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Imágenes sociales de la modernización 
y la transformación tecnológica: 

dos comentarios

E n  1 9 8 9  y 1 9 9 0  la D iv is ión  de Desarrollo Social de la cepal llevó a  cabo u n a  inves
tigación  en  cinco países latinoam ericanos — A rg en tin a , BoU via, B rasil, C hile y E c u a 
dor—  sobre las im ágenes sociales de la m odernización y la transform ación  tecnológica. 
E n  cada pa ís  se seleccionaron seis empresas, cu idando  de in c lu ir  empresas estatales, 
em presas p r iva d a s  de carácter naciona l y empresas p rivadas de origen extranjero. T a m 
bién se procuró  que quedara  representada u n a  gam a  de actividades económicas: in d u s
trial, m inera , agraria , de servicios y de transporte. E n  cada em presa se realizaron  
entrevistas con el sector em presarial, con u n  ingeniero o técnico, y con dirigentes s in d i
cales. Com o resultado de esta encuesta se per fila ron  a lgunos temas aspectos que pueden  
ser de sign ificación .

E l  análisis de los resultados de esa investigación f u e  publicado  p o r  la D iv is ión  de 
D esarrollo  Social en  enero de 1 9 9 1 , en el docum ento titu lado  “Im ágenes sociales de la  
m odernización  y  la transform ación  tecnológica’* (l c I r . 9 7 1 ) .

A q u í se presen tan  los com entarios de E n zo  Faletto y  de Carlos F ilgue ira  sobre esa 
investigación. D ichos com entarios están basados en  las in tervenciones de uno  y  otro en  
u n  sem inario  sobre el tema organizado p o r  la D ivisión  (2 5 -2 7  de m arzo de 1 9 9 1 ).

Imágenes sociales de la transformación 
tecnológica

Enzo Faletto''

L Innovación y estilos de 
desarrollo

En el d eb ate  político  y econ óm ico  latinoam erica
n o  su ele  ex istir co incidencia  en  estim ar que el 
p rincipal d esa fío  d e  la reg ión  es el de redinam izar  
su  d esarro llo  econ óm ico  para com enzar a su p e
rar las co n d ic io n es adversas q u e p erm itieron  ca
lificar a los añ os och en ta  d e  la “décad a p erd id a”. 
Sin em b argo , tal p rop ósito  se da en  un  m om en to  
d e  p ro fu n d a  tran sform ación  m undial, en  q u e los 
gran d es b loqu es soc ioecon óm icos y políticos que  
su rg ieron  con  p osteriorid ad  a la segu n d a  guerra  
m u n d ia l se han red e fin id o  p or com p leto , y se 
han p erfilad o  otras agru p acion es — aún n o com 
p letam en te  d efin id as p ero  posibles d e  p rever—  
co m o  el b loq u e asiático, lid erad o  por Japón; el

* Profesor Investigador de la Facultad Latinoamericana 
de Ciencias Sociales (n,ACSO),

bloque eu ro p eo , con  u n a  p osib le ex p a n sió n  hacia  
el Este, y el b loque n orteam erican o: C anadá, Es
tados U n id os y M éxico, con  in corp oración  p a u 
latina y selectiva d e  otros países d e  C en troam é-  
rica y Sudam érica. Las m ayores in cógn itas se 
plantean  en  relación  con  gran  parte d e  A frica, 
im portantes sectores d e  A sia — en  especia l C hina  
e India cuyas d im en sion es casi con tin en ta les no  
d eb en  olvidarse—  y gran  parte d e  los países lati
noam ericanos. Es necesario  tam b ién  advertir  
que, com o señala la m ayoría d e  los especialistas, 
los b loques q u e se han m en cio n a d o  n o  se co n s
tituirán com o en tid ad es cerradas y au tón om as, 
sin o  q u e con  lazos en tre  ellos y co n  p red o m in io  
respecto  a los otros en  d eterm in ad as fu n c io n es  
productivas, financieras o  d e  servicios.

N o  es d el caso hacer referen cia  aquí a las 
actuales tran sform acion es políticas, p ro fu sa m en 
te expu estas en  la prensa cotid iana. Lo q u e cabe  
señalar es q ue los cam bios geop o lítico s y g eo eco -
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n óm icos e n  cu rso  co in cid en  con  una p rofu n d a  
tran sform ación  tecn o lóg ica  q u e afecta a lo  q ue  
en  e l v iejo len gu aje  so líam os d en om in ar  d esarro
llo d e  las fuerzas productivas, es decir, n o  sólo  
d e los m ed ios d e  p rod u cción  sino q ue tam bién  
d e las form as sociales en  q u e ésta se lleva a cabo.

Por con sigu ien te , n o es aven turado señalar 
q u e los países la tin oam ericanos están , d e  u n  m o
d o  u otro , casi ob ligad os a reform u lar sus esq u e
m as d e  desarrollo . Para hacerlo es n ecesario  que  
se p lan teen  la tarea d e  iniciar u n  am plio  proceso  
d e  tran sform ación  productiva, en  el cual sin duda  
la tran sform ación  tecnológica  en  su  sentid o  más 
am p lio  — m ed ios d e  p rod u cción  y form as d e  pro
d u cción —  es u n  requisito indispensab le.

P ero  adem ás se ha d ich o  — p or ejem p lo  en  
la actual p rop u esta  d e  la cepal—  que al objetivo  
d e tran sform ación  productiva d eb en  sum arse  
otros, c o m o  el logro  d e  una m ayor eq u idad  social, 
p u esto  q u e la reg ión  en  ese  aspecto  p resen ta  fu er
tes n iveles d e  d esigu a ld ad  social en  térm inos  
com p arativos, s ien d o  notoria en  ella la ten dencia  
a la con cen tración  d e  la riqueza y a la exclusión  
d e  con sid erab les sectores d e  la población . Se pre
ten d e  ad em ás, en  la p rop uesta  señalada, q u e al 
p roceso  d e  tran sform ación  productiva se agre
g u e  el d e  con so lid ación  d e  los procesos d e  d e
m ocratización  q u e están  ten ien d o  lugar en  la re
g ión .

D e los p rop ósitos arriba señalad os su rge, co
m o es natural, u n  con jun to  d e  in terrogantes q ue  
p or cierto  req u ieren  d iá logo  y d ebate. U n o  d e  
ellos está d irectam en te ligad o al p rop ósito  de em 
p ren d er  un am plio  p roceso  d e  transform ación  
p rod uctiva . D esd e  la p erspectiva sociológica  el 
p rob lem a se form u la  en  térm in os d e  una averi
gu ación  sobre la capacidad  social d e  innovación; 
al resp ecto  son  m uy con ocidas las tesis d e  Schum - 
p eter  sob re el p apel d el “em p resario  in n ovad or”, 
p o d ie n d o  ser éste  un em p resario  privado o  pú
blico. Pero tam b ién  es sabido q ue, s ien d o  m uy  
im p ortan te  la fu n ció n  em presarial en  este cam 
p o , la in n ovación  n o  se agota  en  los em presarios. 
O tros g ru p o s o  agen tes sociales tam bién  d esem 
p eñ a n  u n  papel: los h om b res públicos, los agen 
tes d e  gob iern o , los in gen ieros y técnicos, los 
o b reros y em p lea d o s y m u ch os otros. Por otra  
parte, la in n ovación  n o  es un  p roceso  que se re
d u c e  al ám bito  p u ram en te econ óm ico , ya que  
para q u e ésta  ten ga  lu gar son  d e  ex trem a im por
tancia los factores p olíticos y cu lturales. Por eso

hoy se p refiere  hablar del carácter sistèm ico d e  
los procesos d e  in novación , su brayánd ose con  ese  
térm in o q ue es e l con ju n to  d e  la  soc ied ad  el ver
d ad ero  agen te  d el p roceso  y q ue, si b ien  la in i
ciativa d e  a lgún  gru p o  en  particu lar p u e d e  g e 
nerar u n  brote d e  in novación , e l p len o  d esarro llo  
del proceso  d ep en d erá  d e  las con d ic ion es q ue  
ofrezca el con jun to d e  la socied ad  en  q u e tien e  
lugar.

La in novación , p or lo tanto, tien e  presen cia  
en  u n  con texto  h istórico y social q u e la hace p o 
sible, q u e la con d icion a  o  q u e la obstaculiza; la 
d eterm in ación  d e  ese con tex to  es quizás esen cia l 
para co m p ren d er las p osib ilidades d el p roceso  
d e innovación .

Por cierto que si n uestra  p reocu p ación  se  d i
rige a los países la tin oam ericanos n o  se p u e d e  
m en os q ue recon ocer las fu ertes d iferen cias q u e  
en tre ellos ex isten , tanto e n  su  estructu ra  ec o n ó 
mica com o en  sus particu laridades h istóricas, p o 
líticas y sociales. N o  obstante, se su ele  destacar  
algu nos rasgos gen erales sobre los cu a les co n v ie 
ne reflex ion ar. U n o  d e  ellos es la con ocid a  h e te 
rogen eid ad  estructural d e  los países d e  la reg ión . 
Esta se m anifiesta  en  p rofu n d as d iferen cias so 
ciales q u e im plican  accesos m uy d istin tos a los 
b en eficios d el desarrollo , p ero  q u e  tam b ién  se  
traducen  en  p osib ilidades d esigu a les d e  adquirir  
con ocim ien tos y d e  ob ten er  las cap acidad es q ue  
d e ellos derivan. En esta m ateria hay en  la reg ión  
una exp eriencia  histórica acum ulada: p ese  a los 
in negables logros en  d eterm in ad os cam p os, la 
h eterogen eid ad  n o ha lograd o  su p erarse  y m u 
chas veces incluso se ha p ro fu n d izad o . ¿Q u é p u e
de esperarse d el p roceso  d e  in n ovación  tec n o ló 
gica en  curso? ¿Podrá corregir la ex p er ien c ia  
anterior, o  por el contrario , acentuará la h e ter o 
gen eid ad  m encionada? ¿Q ué in dican  las e x p e 
riencias m ás recien tes al respecto? Las rep ercu 
sion es q u e tales h ech os tien en  en  el logro  d e  
p ropósitos d e  eq u idad  social y d e  fu n cio n a m ien to  
p len o  d e  un  sistem a dem ocrático  son  ev id en tes.

E strecham ente ligad o a lo an terior se e n 
cuentra el tem a d e  la m ayor o  m en o r e n d o g e-  
n eid ad  o  ex o g en e id a d  d el p roceso  d e  tran sfor
m ación. N o  se trata en  este caso d e  la d efen sa  
pura y sim ple d e  u n  p ru rito  d e  or ig in a lid ad  en  
m ateria d e  in novación . El tem a es con trovertid o  
y la polém ica a este resp ecto  en  A m érica  Latina  
ha sido bastante larga. (Basta señalar co m o  u n o  
de los h ech os m ás recien tes la d iscu sión  sob re la
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in form ática  en  Brasil.) Pero con v ien e hacer al
g u n o s alcances m ás gen era les sobre la en d oge-  
n eid ad  o  e x o g e n e id a d  d e  las in novacion es. C om o  
se sabe, la tecn o log ía  se  d iseñ a  n orm alm en te en  
fu n d ó n  d e  las n ecesid ad es y d em an d as d e  la so 
cied ad  en  q u e se  orig in a , y éstas n o co inciden  
n ecesar iam en te co n  las d e  la socied ad  receptora, 
A m en u d o , p or esta  vía se in trod u ce una m ayor  
d istorsión  e n  la h etero g en e id a d  estructural y so 
cial a q u e  an tes se aludía , d án d ose  p ie así a un  
“sector m o d e r n o ”, q u e  satisface la d em an d a  d el 
g ru p o  red u c id o  d e  p oblación  e n  q u e se con centra  
la riqueza y n o  resp o n d e  a las d em an d as d e  sec
tores m ás am plios p ero  d e  escasos recursos. La 
excesiva  ex o g e n e id a d  agrava tam b ién  — com o es 
fácil d e  co m p ren d er—  la d ep en d en c ia  negativa  
d e  n u estros países con  resp ecto  a los países q ue  
actúan  co m o  centro .

O tro  h ech o  d e  in terés e n  la m ateria  q u e es
tam os tratand o — en cierto  sen tid o  d istinto  a los 
an ter iores p ero  n o  d eslig a d o  d e  e llos, p u esto  q ue  
e n  a lgu n a  m ed id a  los in corpora—  tien e relación  
con  im p ortan tes pautas d e  con d ucta  social. C om o  
es sab ido, en  los añ os p osterioes a la segu n d a  
gu erra  m u n d ia l, e l fe n ó m e n o  d e  la industriali
zación  d io  or igen  a un am plio  deb ate en  la m a
yoría d e  n u estros países, e  incluso se h a d ich o  
q u e se co n fig u ra ro n  d iferen tes  id eo log ías resp ec
to a e se  p roceso . In teresa  saber si hoy se está  
d a n d o  form a a a lgo  así co m o  una " ideología  d e  
la tran sform ación  tecn o lóg ica” , o  m ás b ien , si 
ex isten  an te  ella  d istintas op cio n es ideológicas. 
Si ex isten , cabe p regu n tarse  cu áles son  los e le 
m en to s p rin cip a les d e  esas op cion es, y en  q ué  
ten d en c ias h acen  h incapié; q u ién es son  los posi
b les so sten ed o res d e  estas o p cio n es y q u é  d ife 
rencias hay en tre  ellos; cu áles son  los p u n tos d e  
co n flic to  y los p u n to s d e  co n sen so , y q ué in tereses  
ex p resa n  los d istin tos actores del proceso  en  la 
tran sform ación  tecn o lóg ica  y en  la n u eva  m od er
n ización . El q u e tales id eo log ías existan , au n q u e  
n o  siem p re ten gan  un carácter p len am en te d e
fin id o , es lo  q u e p erm ite  m irar el fen ó m e n o  alu 
d id o  co m o  un  p roceso  social.

C o n v ien e  subrayar, sin em b argo, q u e se trata 
en  gran  m ed id a  d e  una m odern ización  en  curso, 
cu yo  d esp lie g u e  quizás n o  alcanza todavía la in 
ten sid ad  q u e tien e  en  otros lugares, pero q u e no  
p or eso  deja d e  ser significativa. 7 ’al m odern iza
ción  g en era  p or cierto  p osib ilidades, pero tam 
b ién  orig in a  con flictos y éstos en  parte ex isten

ya. ¿C óm o se com p ortarán  n uestras soc ied ad es  
ante esos posibles conflictos?

A lgu n os tem as in cid en  con  fuerza  en  los ob 
jetivos d e  eq u idad  y dem ocratización . Si se  d esea  
q ue estos objetivos adquieran  realidad  n o p u e d e n  
ser sim p lem en te  añ ad id os a los p rop ósito s ec o 
nóm icos. Su p len a  v igencia  d ep en d erá  en  gran  
m ed ida d e  q u e estén  in corp orad os a la v id a  e c o 
n óm ica m ism a y, por cierto , las d ificu ltad es para  
q ue esto  su ceda son  m uchas.

V ivim os en  socied ad es con  gran  p resen cia  d e  
m asas. ¿Pero tien en  estas m asas acceso  a co n o c i
m ien tos y cap acidad es q u e Ies p erm itan  partici
par en  las tareas v inculadas a la d irecc ión  d e  la 
econ om ía  y la sociedad? D e n o  ten er lo , estam os  
en  presencia  d e  soc ied ad es d e  m asas cu yo  m anejo  
es elitario.

C abe p regu n tarse, en ton ces, si la n u eva  tec
n o log ía  — en ten d ie n d o  q u e  n o se trata só lo  d e  
n uevas m áquinas sin o  q u e tam b ién  d e  n uevas  
form as d e  organ ización  y d e  gestión , en  sum a, 
d e  u na nueva  d ivisión  social d el trabajo—  favo 
rece e incorpora  p ositivam en te só lo  a a lgu n os y 
red u ce a otros a la pasividad.

La literatura ex isten te  sobre el tem a m uestra  
que la n ueva tecn o log ía , tanto  in stru m en ta l com o  
d e organ ización  y d e  gestión , n o  h a  d e fin id o  aún  
la orien tac ión  q u e constitu irá  su rasgo p red o m i
nante, p ero  parece haber una cierta certeza d e  
que en  gran  m ed id a  to d o  d ep en d e rá  d el u so  so 
cial q u e d e  la tecn o log ía  se haga. D ich o  d e  otra  
m anera; se hace h incap ié, p or ejem p lo , en  el lla
m ad o  “carácter cien tífico” d e  la n u eva  tec n o lo 
gía; pero esto  p u ed e  sign ificar, en  la práctica, 
q ue el trabajo se im p on ga  d e  m anera  ex tern a  a 
q u ien  lo  ejecuta. Es la p rop ia  m áqu ina  la q ue  
lleva incorporada la form a  d e  ejecutar el trabajo. 
La parte verd ad eram en te im p ortan te  y q u e  re
q u iere d e  capacidad creativa es la p rogram ación  
d e la m áquina. ¿Q uién  tien e  acceso a esa p ogra-  
m ación  y q u ién  n o lo tiene?

En m u ch os casos, las n uevas tecn o log ías han  
sign ificad o que “el saber h acer” ya n o sea parte  
d e q u ien  trabaja; in clu so  se ha lleg a d o  a hablar  
d e  una " expropiación ” d el con o c im ien to  ob rero , 
que q ueda in corp orad o  a la m áquina. Lo q ue  
está en  ju e g o  es la sign ificac ión  cu ltural d el tra
bajo, tem a d e  extraord inaria  im p ortan cia  para  
la con form ación  d e  la id en tid ad  social d e  los g ru 
pos y, a partir d e  ahí, d e  la d efin ic ió n  d e  su p apel 
en  la socied ad. Por cierto q u e los tem as d e  la
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eq u id ad  y la dem ocracia  están estrecham en te re
lacionad os con  lo  q u e se ha d ich o  anteá; la im 
p osib ilidad  d e  participar y la co n d en a  a la pasi
v idad  d esp ojan  d e  co n ten id o  sustantivo a la 
d em ocracia  y d eterm in an  q u e la eq u idad  — o la 
b ú sq u ed a  d e  la m ism a—  se or ien te  sólo  por las 
p osib ilid ad es q u e o torga  el acceso al con su m o.

Se anotaba q u e eq u idad  y d em ocracia  son  
objetivos q u e d eb en  alcanzar realización en  el 
sen o  m ism o d e  la vida económ ica; por eso es 
n ecesario  ten er  en  cu en ta  q u e ex iste  una institu
ción  precisa en  d o n d e  por lo com ú n  el trabajo 
tien e  lugar: la em p resa . Esta es a la vez un  sistem a  
técn ico , u n  sistem a econ óm ico  y un  sistem a ad 
m inistrativo. En la em p resa  se com bina una or
gan ización  fun cion a l, con  una d iferenciación  de  
esferas d e  au toridad . El fu n d am en to  d e  tod o  esto  
es la llam ada d ivisión  social d el trabajo, y la form a  
en  q u e ella  se hace m ás visible es la separación  
en tre  el m an d o  y la ejecución . Por lo tanto, com o  
es ob vio , soc io lóg icam en te la em p resa  es tam bién  
un sistem a d e  p oder.

Las n uevas tecn o log ías — y sobre tod o  las tec
n ologías d e  organ ización —  afectan  al fu n cion a
m ien to  d e  la em p resa  com o sistem a. D e m odo  
q u e lo q u e está en  ju e g o  hoy en  día n o  es sólo  
u n  m o d e lo  m ás efic ien te  d e  organ ización , sino  
q u e  tam b ién  form as d e  poder, es decir, m odos  
y cap acidad  d e  con tro l sobre los aspectos técnicos, 
econ óm icos y adm inistrativos d e  la em presa. Esto 
afecta tanto  a la d efin ic ió n  d e  esferas de com p e
ten cia  a n ivel geren cia l com o a las relaciones que  
se estab lecen  en tre la d irección , los m andos de  
ejecu ción , los em p lead os y los obreros. Por lo 
tanto , en  las n uevas tecnologías se red e fin en  los 
niveles d e  participación  en  la elaboración  d e  los 
objetivos y en  la d eterm in ación  de los m edios  
para lograrlos. D icho al m od o  antiguo: la nueva  
tecn o log ía  p u ed e  hacer q u e se red efin an  las re
laciones en tre capital y trabajo, lo cual tien e ob
vias rep ercu sion es en  la socied ad, en  lo que a 
eq u id ad  y d em ocracia  se refiere.

Por cierto  q u e n o  tod o  se con stituye al nivel 
d e  la p lanta o  d e  la em p resa . En las nuevas re
laciones sociales q u e se estab lecen  son  im portan 
tes la leg islación , y la d efin ic ión  del papel del 
E stado, del p apel d e  los em presarios y d e  los 
sin dicatos, e in clu so  d e  las form as q ue p u ed e asu
m ir la p rop ied ad  y su ejercicio.

N o  sería d ifícil abundar en  d iversos tem as 
q u e se re fieren  a las rep ercu sion es d e  la m od er

nización y la transform ación tecnológica, pero  
basta subrayar que no nos encontram os fren te  a 
una transform ación tecnológica en un  sentido 
estrecho sino que ante un cambio con amplias 
repercusiones que pone en discusión una estra
tegia global de desarrollo, o para decirlo en los 
térm inos tradicionales de la cepal, fren te  a estilos 
alternativos de desarrollo.

II. Opiniones y actitudes 
empresariales^

Para la casi gen eralid ad  d e  los em p resarios la 
m odern ización  es, com o lo señala u n o  d e  ellos, 
“un h ech o d e  la vida cotid ian a” y por lo  tanto  
tiene cierto carácter d e  in elu d ib le . El que exista  
o  p ueda existir op osición  a ella — y n o están  h a 
cien do referencia  sólo  al ám bito em p resaria l sin o  
que al con jun to  d e  la socied ad —  sería sólo  la 
exp resión  d e  u na m entalidad  con servad ora , o  el 
p rod ucto  de prejuicios. Es necesario  con sign ar  
esta op in ión  p uesto  q ue, com o se verá, in flu ye  
en  la actitud em presarial fren te  a los sindicatos  
u obreros que p u ed an  m anifestar ju ic io s críticos 
respecto  al m od o  en  q u e la “m o d ern id a d ” está  
ten ien d o  lugar.

Los em presarios se id en tifican  con  el p roceso  
d e m odern ización  y m uchas veces se a u to d efin en  
com o el “h om bre d e  la cu ltura del cam b io”. En 
el proceso  de in novación , d el cual se sienten  
agen tes im portantes, p o n en  d e  relieve d os rasgos  
fun dam entales: la capacidad d e  ru p tu ra  con  el 
p resen te y la capacidad d e  ad aptación  a lo que  
se está p rod u cien d o  en  el m u n d o  ex tern o . En  
otras palabras, se trata d e  rom p er con  los m od os  
tradicionales e, im plícitam ente, d e  asum ir q u e el 
m od elo  d e  m odern idad  está ya con stitu id o  en  los 
países que con sid eran  d e  m ayor d esarrollo .

En cuanto al posible im pacto  d e  la m o d ern i
zación en  la sociedad global, creen  que las nuevas  
tecnologías elevarán el nivel gen era l d e  vida y 
asocian ese  efecto  con  el a u m en to  d e  la p ro d u c
tividad y la eficacia. Es in teresan te  q u e d os tem as 
que con stituyen  objetivos al nivel d e  la em p resa  
— productividad  y eficacia—  sean  con sid erad os  
elem en tos d e  im portancia en  lo q ue p od ría  lla
m arse el éx ito  d e  la sociedad.

’ Se utiliza aquí el término empresario en un sentido 
muy amplio. No queda restringido al propietario de la em
presa y por lo tanto incluye a los altos directivos a nivel de 
gerencia.
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Los em p resarios d icen  q ue necesitan  ciertas 
co n d ic io n es g lobales para p od er decid ir positi
vam en te  en  térm in os d e  inversión  tecnológica. 
C on sid eran  la estabilidad  del país, tanto política  
co m o  econ óm ica , com o un factor p rep on d eran 
te. B u scan  factores d e  seguridad  q ue garanticen  
la in versión . T am b ién  estim an necesario un  con 
tex to  d e  crec im ien to , p u esto  q u e d e  n o  ser así se 
estab lecería  cierto  lím ite al desarrollo  d e  la em 
presa. Por otra parte, p ien san  que d e  n o  existir 
crec im ien to  eco n ó m ico  la innovación  tecnológica  
podría  ten er  efecto s negativos, y causar un d e 
se m p leo  q u e n o sería absorbido por la exp an sión . 
Podría decirse en ton ces q u e son fu n d am en ta l
m en te  tres las con d ic ion es q u e los em presarios  
con sid eran  necesarias para prom over el d esarro
llo tecn o ló g ico  y la m odern ización : estabilidad, 
crec im ien to  y una relativa garantía d e  seguridad  
en  la in versión .

Pero hay u n  factor q u e quizás es p rep o n d e
rante en  la b ú sq u ed a  d e  in novación  tecnológica  
p or los em p resarios. C onsideran  ellos que si no  
se m od ern izan  n o  p odrán  com p etir  en  e l m erca
d o , esp ecia lm en te  en  el m ercado extern o  al cual 
la m ayoría aspira. Esta d ifu n d id a  aspiración a 
vin cu larse con  el m ercado ex tern o  in fluye d e  va
rias m aneras en  el tipo d e  d esarrollo  tecnológico  
que se elige. C reen  los em presarios que en  el 
m ercad o  ex tern o  las pautas están ya d efin id as y 
q u e la tecn o log ía  que se utilizará d e  a lgún  m odo  
ya está im p u esta  por u n  sistem a de p rod ucción  
in tern acional q u e ha estab lecido los p adrones d e  
los p rocesos. Por esto  ven  com o m uy lim itadas 
las p osib ilid ades d e  d esarrollo  tecn o lóg ico  p ro 
pio.

T am b ién  con sid eran  que la incorporación  al 
m ercad o  ex tern o  los obliga a p reocup arse m ucho  
d e los n iveles d e  calidad  d e  sus p roductos y q ue  
esta calidad  la o torgan  las nuevas tecnologías. La 
m ayoría p lantea d u d as acerca d e  la posibilidad  
d e  d esarrollar tecnologías propias: en  las pala
bras d e  u n o  d e  ellos, “n o  se trata d e  inventar la 
ru ed a d e  n u e v o ”. Lo q ue buscan es u na b uena  
tran sferen cia  tecn ológica  y un  buen  uso d e  lo 
ex isten te . Este tipo d e  op in ion es lleva a atribuir 
gran  im portancia  a la asociación  con  firm as o 
em p resas extranjeras, ya que se con sid era  q ue el 
ap orte d e  éstas es precisam en te la capacidad tec
n ológica .

D el m ism o m od o , los em presarios tam poco  
son  m uy op tim istas resp ecto  a la posibilidad de

desarrollar la in vestigación  c ien tífico -tecn o lóg ica  
en  el ám bito nacional. En m u ch os casos se ad uce  
la con d ición  econ óm ica  precaria d e l país o  la au 
sencia d e  capitales su ficientes para hacer fren te  
a los gran d es gastos d e  in versión  q ue, se g ú n  ellos, 
se requ ieren  para llevar a cabo u na política d e  
investigación  tecnológica  au tón om a. P or lo  d e 
m ás, t ien d en  a considerar q u e las in vestigacion es  
— p or ejem p lo , las que se realizan en  las u n iver
sidades—  pecan  d e  abstractas y por co n sig u ien te  
tien en  escasa utilidad.

Si se pasa revista a la im agen  q u e los em p re
sarios tien en  d e  los d istintos agen tes q u e partici
pan en  el p roceso  d e  m od ern ización  e in n ovación  
tecnológica  — p or ejem p lo , el p ap el d el E stado  
frente al d e  la em p resa  privada—  se observa q ue  
n o hay una sola “id eo log ía  em p resaria l” fren te  
al tem a, com o a veces p u d o  su p on erse . Por cierto  
que en  parte esto  se d eb e  al h ech o  d e  h aberse  
con su ltado tam bién  a em p resarios públicos; p ero  
la d iversidad  va m ás allá d e  ese factor. Es bastante  
com ú n  q u e u n  m ism o em p resario  em ita  ju ic io s  
favorables a la acción  d el E stado e n  d eterm in ad os  
aspectos, y favorables a la acción  d e  la em p resa  
privada en  otros. Las tareas q ue los em p resarios  
asignan  al Estado son  p rin cip a lm en te las d e  in 
centivar el d esarrollo , crear in fraestructu ra  y en  
cierta m ed ida  la d e  d efin ir  estrategias d e  d es
arrollo y p rioridades.

C on vien e contrastar la im agen  arriba señ a 
lada con  lo q ue m uchos em p resarios op in an  q ue  
es su op ción  — com o em p resarios—  en  el cam p o  
de la tecnología . Para ellos lo  viable es, co m o  ya 
se anotó , la ad op ción  d e  lo  ex isten te , p ero  n o  
niegan  la posibilidad  d e  u na política global d e  
desarrollo  tecn o lóg ico , au n q u e con sid eran  q ue  
eso  es responsab ilidad  d el E stado y n o propia. 
C on relación  al tem a d e  la acción  d el E stado, 
p u ed e decirse q ue los em p resarios tratan, en  la 
m ed ida de lo  posible, d e  separar las esferas d e  
com p eten cia  d e  la em p resa  y d el E stado.

R especto a la im agen  d e  los d istintos agen tes  
que al in terior d e  la em p resa  se relacion an  con  
el proceso d e  in novación , es d e  in terés h acer re
ferencia  a la au to im agen  q u e los em p resarios tie 
nen  en  co n ex ió n  con  estos tem as. Es bastante  
com ú n  q ue ellos d estaq u en  e n  el con ju n to  d el 
em p resariad o la p erm an en cia  d e  co m p o rta m ien 
tos tradicionales, y q ue con trap on gan  a ella  la 
necesidad  d e  buscar la com p eten cia  y la efic ien cia  
técnica. C onsideran  q u e la resp on sab ilid ad  p rin 
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cipal d el em p resariad o  es el éx ito  d e  la em p resa  
y q u e e l logro  d e  ese  éx ito  es al m ism o tiem po  
su resp on sab ilid ad  social.

P iensan  q u e  las n uevas tecnologías d ifu n d en  
m u ch o  m ás la in form ación , lo  que cam bia las 
m od a lid a d es d e  d irecc ión  y ob liga a u na m ayor  
participación; p ero  reiv indican  con  fuerza — co 
m o  atributo d el em p resario—  la capacidad d e  
d ecisión , p rin cip a lm en te en  m ateria d e  inversio
n es y e n  la orien tac ión  d e  la actividad d e  la em 
presa.

R esp ecto  a in g en iero s y técnicos, con sideran  
q u e  el p apel d e  éstos adquirirá m ayor im portan 
cia e n  el con ju n to  d e  la em p resa  en  la m ed ida  
e n  q u e avan ce el d esarrollo  tecn o lóg ico , y q ue el 
p ap el q u e  cu m p len  en  la actualidad  es casi d e  
p rom otores d e  las n uevas tecnologías. Estos h e
ch os los llevan  a p en sar q u e p odrían  darse cam 
b ios e n  la estructu ra d e  m and o, lo  q ue significaría  
red e fin ir  las relaciones d e  au toridad  ex istentes  
hoy.

C on  relación  a los ob reros, en  gen eral con 
sid eran  q u e las n uevas tecnologías los favorecen , 
d ism in u y en  su esfu erzo  físico y les o frecen  la 
p osib ilidad  d e  adquirir nuevas calificaciones. 
R esp ecto  a este ú ltim o  tem a, los em p resarios son  
e n  gran  p arte partidarios d e  la polivalencia  en  el 
trabajo obrero , y con sid eran  q u e las nuevas tec
n o log ía s la req u ieren  y la h acen  posible. C reen  
ad em ás q u e e n  el fu tu ro  in m ed iato  u n o  d e  los 
gru p os m ás sign ificativos d en tro  d e  la em p resa  
será e l d e  los obreros técn icam ente calificados.

Los em p resarios in sisten  en  q ue la in trod u c
ción  d e  n u evas tecn o log ías n o  tien e por fin  eli
m inar m an o  d e  obra, sino m ejorar la calidad d e  
la p rod u cción . R econ ocen  q u e p u ed e  haber p ro 
b lem as con  los ob reros m ás an tigu os, cuyas cali
ficacion es trad icionales p od rían  q uedar ob so le
tas; p or eso  m u ch os em p resarios ven  una  
estrech a  relación  en tre renovación  tecnológica  y 
ren ovación  d el p ersonal, au n q u e p or cierto no  
descartan  las p osib ilid ades d e  recapacitarlo. Pero  
tam b ién  en  esto  los prob lem as se dan con  los 
ob reros d e  m ayor ed ad , cuyas destrezas, op inan , 
están  m ás cristalizadas.

Los p rob lem as m ayores los perciben  los em 
p resarios en  la relación  con  los sindicatos. El tem a  
m ás con trovertid o  es el d el grado de control que 
los sin d icatos p u ed an  ejercer sobre el m ercado  
d e  trabajo. Están m uy con scien tes de q u e la m a
yor parte d e  ios prob lem as, en  el ám bito a que

se está h acien d o  referen cia , d erivan  d el tem or  
d e los sindicatos a que se utilice la tecn o log ía  con  
el fin  d e  ahorrar m an o  d e  obra.

Las preferen cias d e  los em p resarios ap u n tan  
a un tipo d e  sindicato cu yo  carácter sea n eta m en 
te p rofesion al. Q u isieran  q u e la d iscu sión  con  
ellos resp ecto  al tem a d e  la “m od ern izac ión ” q u e
dara en  un  ám bito  estr ictam en te técn ico . A l igual 
que en  el caso d e  las fu n cion es d el E stado, los 
em p resarios tam bién  tratan d e  d eterm in ar  cla
ram ente cuál es — a su ju ic io —  la fu n ció n  e m 
presarial y cuál es la fu n d ó n  sindical, y re iv in d i
can com o propia la capacidad  d e  d ec isión  sob re  
la m archa d e  la em p resa . El ju ic io  p od ría  resu 
m irse en  la frase d e  u n o  d e  los em p resarios e n 
trevistados: “en  una organ ización  o  em p resa  ex is 
ten  distintos estam en tos o  d istintas p osic ion es, 
los q ue tien en  distintas fu n cion es q u e son  c o n o 
cidas. D esd e  ahí se p u ed e  con versar”.

III. Las imágenes de los ingenieros 
y técnicos

In gen ieros y técnicos se a u to d efin en  en  térm in os  
d e la posesión  d e  u n  saber; d e  acu erd o  a su p ro 
p io  ju ic io , son  los que tien en  — casi p or d e f in i
ción—  el con ocim ien to  tecn o lóg ico . A  través d e  
las entrevistas es bastante visible en  ellos un  real 
en tusiasm o p or las n uevas tecn o log ías, au n q u e a 
veces se observan d iferencias, esp ecia lm en te  e n 
tre aquellos q u e están  d irectam en te v in cu lad os a 
actividades productivas y aquellos q u e están  v in 
cu lados a actividades d e  servicios. En los p r im e
ros la atracción p or la n oved ad , si así p u d iera  
decirse, es m uy fuerte; en  cam bio, en tre  los q ue  
d esem p eñ an  fu n cion es d e  servicios se da — en  
a lgu nos—  la sensación  d e  q u e las n uevas m áqu i
nas asu m en  fu n cion es q u e antes les eran  prop ias, 
especia lm ente cu an d o  se trata d e  la tom a d e  c ier
tas decision es (por ejem p lo , en  la actividad  ban- 
caria, respecto  a la tom a d e  d ecision es sobre d es
cu en tos, cobranzas y transacciones). N o  ob stan te, 
en  casi todos los casos, cualquiera sea la actividad , 
hay un  alto grad o de id en tificación  con  su  tarea  
del in gen iero  o  técn ico , llegan d o  a sentirse en  
cierto  m od o  resp onsab le p or el fu n cion am ien to  
del con jun to del sistem a.

En fun ción  d e  esta im agen  positiva d e  su 
prop io  papel, a lgu nos d e  los en trev istad os d iscu 
ten la estructura jerárq uica  d e  la em p resa , en  
especial cu an d o  la estructura del m an d o  asu m e
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rasgos d em asiad o  verticales, y señalan  la n ecesi
dad  d e  u na m ayor participación  en  las d ecisiones, 
avaladas p or su especia l d om in io  d e  lo tecn o ló 
gico.

Es in teresan te  ap un tar q ue algu nos — n o n e
cesariam ente la m ayoría—  con sid eran  que ese  
“en tu sia sm o  por la técn ica”, q u e perciben  com o  
un h ech o  gen era lizad o  en  la sociedad  y n o  sólo  
d e su  g ru p o , p u ed e  ser en  cierto sentid o  distor- 
sion ad or. P iensan  éstos q u e los avances q ue se 
logran , o  los sistem as y m étod os que se in trod u 
cen , n o corresp on d en  al en torn o , por lo cual se 
gen eran  p olos d e  d esarrollo  q u e sólo  benefician  
a d eterm in ad as m inorías. Los q u e así p iensan  
o p in a n  q u e la actual form ación  d e  in gen ieros y 
técn icos tien e una orien tación  tecnocràtica — efi- 
cientista  e individualista—  que carece d e  un  ad e
cu ad o  co m p o n en te  social.

La im agen  q ue tien en  del d esarrollo  tecn o 
lóg ico  actu a lm en te en  cu rso tien d e a ser positiva. 
In clu so  p u ed e  percibirse en  m uchos una cierta  
com p u lsión  para incorporarse al desarrollo  tec
n o ló g ico  ex istente; una frase bastante socorrida  
es la d e  “n o q u ed arse abajo”.

El m o d e lo  d e  los países d e  m ayor desarrollo  
les parece casi inevitab le y con sid eran  que debe  
ser a su m id o . P odría d ecirse n o  obstante q ue e s
tablecen  cierta d iferen c ia  en tre  la aceptación  d e  
la técn ica  co m o  in stru m en to , y la del objetivo que  
se alcanzará a través d e  ella. A sí, su rgen  a veces 
com o objetivos ciertas n ocion es de desarrollo  na
cional, esp ecia lm en te  la d e  ten er u n a  “p ro d u c
ción  n acion a l”.

Estas ideas son  m ás propias d e  aquellos in 
g en iero s y técn icos q ue tien en  d e  su fun ción  cier
ta im agen  d e  “servicio p úb lico”, ya sea q ue se 
d ese m p eñ en  en  el sector econ óm ico  público o en  
el privado. En cam bio otros sólo  ven  la m od er
n ización  d esd e  el ám bito m ás red u cid o  d e  la sola  
em p resa .

C u an d o  ex iste  en  ellos la aspiración a q u e la 
m od ern ización  adquiera un  carácter m ás global, 
su rge la p rop u esta  d e  que se form u le institucio
n a lm en te  un  objetivo d e  ese  tipo. La idea d e  la 
fu n c ió n  social d e  ciertas actividades es un e le 
m en to  im p ortan te  q ue p erm ite a aquellos q u e la 
com p arten  fu n d am en tar  la n ecesidad  d e  un  pa
pel activo d el Estado. Así, con sid eran  que el Es
tado  d eb ería  p rom over el d esarrollo  tecnológico  
a través d el fo m e n to  a la investigación, la ciencia  
y la ed u cación  gen era l, e in clu so  m ed ian te  accio

nes económ icas concretas. N o  es so rp ren d en te  
en ton ces que m uchos m an ten gan  la id ea  d e  q ue  
e! Estado ten dría  una fu n ció n  d e  p lan ificación  
global.

R especto  al papel q u e atribuyen  a los e m p r e 
sarios, asignan  relevancia en  el d e se m p eñ o  d e  la 
fun ción  em presarial a la in corp oración  d e  in n o 
vaciones, la ruptura con  con d u ctas trad icionales  
y la form ación  d e  u na “cultura d e  em p resa ”. Pero  
a m en u d o  p iden  d e  la em p resa  q u e cu m p la  con  
una fu n ción  econ óm ica  en  térm in os d e  objetivos  
nacionales. En las con d uctas reales y m ás fre
cu en tes h oy  en  día, ven  el p red o m in io  d e  una  
orientación  estrictam ente econ óm ica  y d e  corte  
individualista. N o ob stan te creen  — en  su m ayo
ría—  q ue el p od er d e  decisión  es u na fu n ción  
del em p resario .

En cu an to  al carácter e n d ó g e n o  o  e x ó g e n o  
de la tecnología , con sid eran  u n  h ech o  q u e la m a
yor parte d e  ella es ex ó g e n a  y q u e en  la práctica  
se d ep en d e  m ucho d e  los p roveed ores. P ese a 
ello , la idea d e  buscar au tosu ficien cia  en  esta  m a
teria les parece atrasada y n o ju stificab le  en  tér
m inos d e  costos y b en efic ios. La posibilidad  d e  
un d esarrollo  tecn o lóg ico  p rop io  les p arece m uy  
difícil, y señalan  q u e en  esto  in flu yen  ciertas ca
rencias in ternas d e  n u estros países, en tre  otras 
la debilidad  de las em p resas privadas, la in ex is
tencia d e  incentivos a la in vestigación , tanto  a 
nivel global com o al in terior d e  las p rop ias e m 
presas, e incluso el escaso in terés d e  los p rop ios  
in gen ieros y técnicos. Pero a pesar d e  tod o  creen  
que d eb e hacerse un  esfu erzo  en  ese sen tid o , y 
con sid eran  con ven ien te  q u e se estab lezca u n  p ro 
gram a nacional d e  d esarrollo  tecn o ló g ico  y q ue  
se d esarrolle la capacidad d e  las u n iversid ad es  
en  esta m ateria.

Sobre el sign ificad o d el d esarrollo  tec n o ló g i
co  a n ivel d e  la em p resa , co in cid en  con  los e m 
presarios en  acentuar los tem as d e  com p etitiv i- 
dad y productiv idad .

R especto a la relación  en tre  n u eva  tecn o log ía  
y m ano d e  obra, p ien san  q ue ios trabajadores d e  
nuestros países p oseen  b uenas cu alid ad es, com o  
capacidad d e  ad aptación  e in clu so  una cierta  ca
pacidad d e  in novación . N o  ob stan te , creen  q ue  
a m en u d o  n o están m uy m otivad os para in cor
porarse p ositivam ente al p roceso  d e  m od ern iza 
ción  e in novación  tecnológica . Están con sc ien tes  
d e q ue los obreros n o  in flu yen  en  las d eterm in a 
ciones referidas al u so  d e  las nuevas tecn o log ías.
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y d e  q u e p or lo  gen era l su  participación  en  estas 
m aterias es m uy baja.

En cu an to  a los efectos q u e p ueda ten er en  
la m an o  d e  obra el u so  d e  n uevas tecnologías, 
p ien san  q u e éstas son  favorables para los obreros  
y señ a lan  esp ecia lm en te la posibilidad  d e  q u e su r
ja n  n uevas calificaciones. Perciben cierta resis
tencia en tre  los trabajadores m ás antiguos; pero  
tam b ién  con sid eran  q u e la resistencia en  general 
p u e d e  d eb erse  a falta d e  in form ación  y a que no  
se co m p en sa  d eb id am en te  a los trabajadores se
gú n  los b en efic ios que la m odern ización  tecn o
lógica  brinda al em p resario .

C om o se ha d ich o , la m ayoría d e  los in gen ie
ros y técn icos tien e u n a  actitud m uy favorable  
resp ecto  a la m od ern ización  tecnológica; pero en  
las activ idades d e  servicios o n o  d irectam ente  
prod uctivas — p or ejem p lo, en  la actividad ban- 
caria— , los técn icos anotan  que hay una descali
ficación  d el p ersonal y q u e se les ha reem p lazad o  
en  sus fu n cio n es por m áquinas, com o el “cajero  
au tom ático”.

C on relación  al prob lem a del em p leo , a lgu 
nos so stien en  q u e con  las nuevas tecnologías hay 
m ayores p osib ilid ades d e  crecim ien to  y por lo  
tanto  d e  reabsorción  del d esem p leo; en  cam bio, 
otros estim an  que el d esem p leo  por uso d e  tec
n o log ía  aparece casi com o inevitable y que la ú n i
ca salida es buscar a lgú n  otro tipo d e  com p en sa
ción.

En cu an to  a su p ercep ción  d e  los sindicatos, 
los con sid eran  válidos com o in stru m entos pero  
tien d en  a estar en  d esacu erd o  con  el m od o  con 
creto  en  q u e llevan a cabo su acción. Se cuestiona  
esp ecia lm en te  el tem a d e  la política en  el sin di
cato, y la m ayoría p referiría  verlos actuar en  un  
p lan o  p ro fesion a l y corporativo. Esto es válido  
tanto  para los sindicatos d e  los obreros com o para 
sus p rop ias organ izacion es sindicales cu an d o  las 
p o seen . N o  ob stan te , a lgu n os en trevistados con 
sid eran  q u e el proceso  d e  m odern ización  traerá  
con sigo  cierto  grad o d e  participación  d e  los sin
d icatos en  los tem as m ás globales de la em presa, 
con  lo cual su fu n ción  n o  se lim itará sólo a las 
reiv in d icacion es inm ediatas. Pero d e  h ech o , co n 
sid eran  q u e hoy los sindicatos obreros no es
tán cap acitados para discutir en  el área tec
n o ló g ic a .

IV. La opinión de los dirigentes 
sindicales

Es en tre  los d irigentes sindicales d e  las em p resas  
que se entrevistaron  d o n d e  ap arecen  o p in io n es  
que exp resan  m ayores d u d as fren te  a las n uevas  
tecnologías. Q uizás el p un to  central es q u e  co n 
trastan su con d ición  social — co m o  gru p o  o b re
ro—  frente a lo q ue se ha d ad o  en  llam ar la 
m odern idad . C om o señala gráficam ente u n  d i
rigen te sindical; “sí; estam os a la m od a , p ero  n o  
som os m o d ern o s”. El prob lem a, para m u ch os d e  
ellos, es cóm o se d istribuyen  los p osib les b e n e fi
cios del desarrollo  tecn o lóg ico . Entre estos, a lg u 
nos con sid eran  q u e el d esarrollo  tecn o lóg ico  — tal 
com o  se está d an d o—  se trad uce p rin cip a lm en te  
en  un au m en to  del p od er d e  aq uellos gru p os q ue  
ya lo p oseen .

En relación con  los efectos d e  las n u evas tec
n ologías sobre el trabajo q u e perciben  los d iri
gen tes sindicales, éstos señalan  la ex isten cia  d e  
un alto grado d e  inestabilidad  d erivada d e  un  
proceso con stante d e  cam bio; la ten d en cia  a la 
d ism inu ción  d e  la fuerza d e  trabajo obrera; la 
n ecesidad  d e  un  m en or esfu erzo  físico — con si
derad o un  h ech o  positivo—  pero  tam bién  el su r
g im iento  de otro tipo de prob lem as vin cu lad os  
a la salud laboral. El tem or a la d esocu p ación  
provocada por el cam bio tecn o lóg ico  es un  tem a  
con stante que aparece m en cion ad o  en  casi todas  
las entrevistas.

Es im portan te anotar q u e las o p in io n es  d e  
cada en trevistado su elen  co n ten er  ju ic ios q u e se 
ñalan aspectos positivos y aspectos n egativos d e  
las nuevas tecnologías. C om o ventajas se anota  
que éstas provocan en tre  los obreros cierto  in te 
rés por prepararse, lo q ue se con sid era  positivo; 
en  el m ism o sentid o  se indica q ue d esp ier tan  in 
terés por asum ir nuevas responsab ilidades; por  
otra parte, se con sid era  q u e p erm iten  en  a lgu n os  
casos incorporar n u evos con ocim ien tos q ue  
abren otras perspectivas laborales. C om o d esv e n 
tajas se señala la ten dencia  a u n a  m ayor d u reza  
del trabajo en  térm in os de ritm o, p resión  y otros  
aspectos sim ilares; el au m en to  d e  la resp on sab i
lidad, por el uso d e  eq u ip os m uy caros, y tam bién  
— lo q ue se m en cion a co n stan tem en te—  la ex is
tencia de nuevas en ferm ed a d es.

En m uchos casos la valoración  positiva d e  las 
nuevas tecnologías por los d ir igen tes está rela
cionada con  cierto grad o d e  id en tificación  con
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los objetivos d e  la em p resa , p or ejem p lo, con  la 
o b ten c ió n  d e  calidad. A  m en u d o  ellos anotan  que  
las n uevas tecnologías p erm iten  q u e los trabaja
d ores sean  m ás efic ien tes, lo q u e n o su ced e cu an 
d o  se  em p lea  m aquinaria vieja y anticuada.

R esp ecto  al tem a d e  la calificación, tien en  
tam b ién  p ercep cion es positivas y negativas; por  
ejem p lo , al u tilizarse u na m áquina program ada  
se p u ed e  pasar a ser un  sim ple “ap rietab oton es”, 
n o  a ten er  acceso a la p rogram ación . La im agen  
d e p érd id a  d e  calificación está p resen te en  m u
ch os ob reros. (U n o  gráficam ente señala: “es cier
to, h ago  m en os fuerza, ¿pero q u é hago?”.)

En lo q u e toca a las nuevas form as d e  orga 
n ización  d el trabajo, em iten  d iversos ju ic io s crí
ticos. M encion an  a m en u d o  una ruptura del in 
tercam bio d e  con ocim ien tos y exp eriencias en tre  
los trabajadores en  el trabajo m ism o. Por cierto  
q u e en  estas actitudes hay d iferencias que d ep en 
d en  d el grad o  real d e  incorporación  d e  los tra
bajadores a las n uevas tecnologías (por ejem plo, 
los q u e están  in corp orad os a ellas tien en  una cier
ta sen sación  d e  privilegio  resp ecto  a q u ienes no  
lo están). En d irecta  relación  con  lo anterior, está 
m uy d ifu n d id a  la id ea  d e  q ue se está p rod u cien d o  
u n a  separación  significativa entre los q ue tien en  
acceso  a las n uevas calificaciones y aquellos que  
p ierd en  calificación. Esta descalificación  p u ed e  
d arse in clu so  en  fu n cion es q ue antes se con sid e
raban a ltam en te calificadas, por ejem plo, las de  
los ob reros torn eros y aun m atriceros.

Por to d o  lo  d ich o  es m uy im portante para  
los d ir igen tes sindicales q u e se elaboren  nuevas 
pautas d e  calificación  en  fu n ción  d e  las nuevas 
tecn o log ías. D el m ism o m odo, hacen  presen te  
u n a  gran  d em an d a  de capacitación, con  la cual 
se reivindica el acceso al con ocim ien to . N o  se 
trata — d icen —  só lo  d e  saber hacer, sino d e  saber 
tam b ién  p or q u é se hace. La op in ión  m ás g e n e 
ralizada en tre  los d irigentes sindicales entrevis
tados es la d e  q u e la m ayoría d e  las em presas o 
d e otras in stitu ciones carecen  d e  form as adecua
das d e  capacitación  que perm itan  a los obreros  
asu m ir p ositivam ente el cam bio tecnológico .

Pero lo an terior n o im plica un  rechazo a la 
n u eva  tecn o log ía , ya q ue tien en  claras im ágenes  
d e lo q u e la tecnología  debería ser. La dem anda  
que los entrev istados exp resan  es la de que la 
tecn o log ía  se or ien te  hacia la sociedad, que incida  
en  la ed u cación , en  la m edicina, en  el transporte, 
etc.; tam bién  p id en  q ue se d em ocratice el poder

que o torga  la tecnología . En tal orien tac ión  p u e
de in flu ir la calidad d e  d ir igen tes sindicales q ue  
tien en  los entrevistados, p ero  d e  to d o s m o d o s es  
revelador que ella  exista.

Por cierto  que tam bién  hay d em an d as m ás  
específicas y q u e se re fieren  al ám bito  d e  la em 
presa; en tre ellas están la participación  e n  los 
b en eficios d el au m en to  d e  prod uctiv idad  q u e las 
nuevas tecnologías p u ed en  sign ificar, la segu r i
dad en  el em p leo  y, tam bién  en  v irtud  d e  las 
nuevas tecnologías, u n  grad o m ayor d e  h u m a n i
zación del trabajo. El tem a d e  las con d icion es  
d e trabajo es con sid erad o  d e  la m ayor im p or
tancia.

Los d irigentes sindicales, en  su m ayoría, t ien 
d en  a ser críticos del m anejo d e  la tecn o log ía  q ue, 
a su ju ic io , han h ech o  los em p resarios. C o n sid e
ran que éstos han con cen trad o  en  sus m anos el 
proceso  d e  m odern ización  y q u e los trabajadores 
han q u ed ad o  al m argen  d e  las d ecision es. O p in an  
q ue los b en eficios d e  la m od ern ización  están  fa
vorecien d o  casi exclu sivam en te a los em p resarios  
y n o  ven  u n a  real m od ern ización  d e  las re lac ion es  
laborales. En con creto , perciben  q u e hay in terés  
em presarial p or m ejorar la tecn o log ía , p ero  
que n o  lo hay por m od ern izar las relaciones  
laborales.

Pero tam bién están  con sc ien tes d e  ciertas ca
rencias propias, por lo q ue d esean  m ás capacita
ción  en  el tem a y sus im plicacion es, en tre  los 
obreros y tam bién en tre  los p rop ios d ir igen tes  
sindicales, para lo  cual es necesario  q ue éstos cam 
b ien  su m od o  de actuar tradicional, y p or ejem p lo  
— com o algu nos señalan—  traten d e  participar  
en  la form ulación  de u na política n acional d e  
tecnología.

C onsideran  q ue el tem a d e  la tecn o log ía  ha  
estado au sen te en  el deb ate d e  las bases sindicales  
y p o n en  d e  relieve q u e la precaria situ ación  ec o 
nóm ica d e  los obreros d ificu lta  q u e el tem a se 
discuta, p u esto  q ue n o  les p arece tan prioritario  
com o p u ed e serlo  el d e  los salarios.

Por ú ltim o, cabe señalar q u e la m ayoría d e  
los d irigentes sindicales entrev istados asign a  im 
portancia al p apel d el E stado en  estas m aterias; 
consideran  q u e garantiza el cu m p lim ien to  d e  los 
objetivos nacionales e n  la form u lación  d e  u n a  
política d e  d esarrollo , y ven  en  su acción  la p o 
sibilidad d e  q ue se d istribuyan los b en efic io s  d el 
desarrollo  tecnológico . Es p or eso  q u e su  im agen  
d e este ú ltim o es la d e  un  d esarrollo  tecn o lóg ico
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e n d ó g e n o  e n  el cual prevalezcan  los in tereses g lo 
bales.

V. Algunas observaciones 
generales

La in vestigación  realizada, por su  naturaleza m is
m a, n o p erm ite  ex traer con clu sion es defin itivas, 
p ero  n o es d el tod o  arbitrario con sign ar a lgunos  
h ech o s q u e se d esp re n d en  d e  ella. T an to  entre  
los em p resarios co m o  en tre  los in gen ieros y téc
n icos hay cierta id en tificación  con  la tran sform a
ción  tecn o lóg ica  en  curso, la q ue se asu m e com o  
u n  in d icad or d el grad o d e  m odern ización  d e  la 
soc ied ad .

T a n to  los em p resarios com o los in gen ieros  
y técn icos se id en tifican  con  el proceso. Los pri
m eros se sien ten  agen tes del m ism o p orq ue a 
través d e  su fu n ció n  econ óm ica  in trod u cen  la 
m od ern izac ión  e n  la sociedad; los segu n d os, p or
q u e  p or e l tip o  d e  con ocim ien to  que p oseen  tien 
d e n  a con sid erar q u e están  en tre  los personajes  
cen tra les d e  la “n ueva soc ied ad ”. Los d irigentes  
sin d ica les, en  cam bio, sin rechazar la m od ern i
zación  y la tran sform ación  tecnológica , exp resan  
m ayores d u d as resp ecto  a la m odalidad  concreta  
q u e ellas están  adqu irien do.

En el ju ic io  sob re la m odern ización  y la trans
form ación  tecn o lóg ica  p red om in a  en tre los em 
p resarios u n a  perspectiva  q u e podríam os llam ar  
“d esd e  la em p resa ”. Esta n o está au sen te en tre  
in g en iero s  y técn icos, au n q u e ellos exp resan  con  
cierta  frecu en cia  con sid eracion es m ás globales, 
co m o  p or ejem p lo  la n ecesid ad  d e  u n  desarrollo  
tecn o ló g ico  n acional y orien tad o  a objetivos d e  
ese  carácter. E ntre los d ir igen tes sindicales a m e
n u d o  el ju ic io  está con d icion ad o  por la capacidad  
q u e  la tecn o log ía  p u ed a  ten er para satisfacer cier
tas d em an d as sociales am plias y m ejorar sus con 
d ic io n es d e  vida; por cierto tam bién  in flu yen  p o
d ero sa m en te  en  ellos los tem ores a efectos  
ad versos, co m o  e l posib le d esem p leo , la pérd ida  
d e ca lificaciones adquiridas, e l d eter ioro  d e  las 
co n d ic io n es d e  trabajo u otros.

La in corp oración  d e  n uevas tecnologías es 
con sid erad a  d e  absoluta n ecesid ad  p or los em 
p resarios en  la m ed id a  en  que perciben  que con  
ella  p u e d e n  au m en tar su com p etitiv id ad , princi
p a lm en te  cu an d o  p ien san  en  in corporarse al 
m ercad o  ex tern o . L ograr m ayor eficiencia , m e
jo r  ca lidad  y m ás com p etitiv id ad  en  la em presa

tam p oco es un  tem a ajeno a los in g en iero s y téc
n icos, En cam bio, para m u ch os d ir igen tes s in d i
cales la aceptación  d e  esos objetivos está m uy  
con d icion ad a a la posibilidad  d e  participar en  los 
b en eficios q ue la em p resa  ob tenga.

La idea d e  incorporarse a la m o d ern id a d , lo 
q ue a la vez sign ifica  incorporarse al m ercad o  
in ternacional, con trib uye a q ue los em p resarios  
m anifiesten  m uchas d u d as resp ecto  a las p osib i
lidades d e  llevar ad elan te  un d esarrollo  tecn o ló 
gico  d e  carácter en d ó g en o . A u n q u e ad em ás se 
señalan  d ificu ltad es in ternas para lograrlo , p ien 
san q ue e l m o d elo  ya está  d ad o , y q u e el d esarro
llo tecnológico  tien e lugar en  los países centrales. 
Entre los in gen ieros y técn icos, la in corp oración  
d e lo ex isten te  en  los países d e  m ayor d esarro llo  
tam bién aparece co m o  inevitable, p ero  con  m a
yores expectativas resp ecto  a p osib ilid ad es d e  
desarrollo  in terno. El tem a d e  u na m ayor a d e
cuación del d esarrollo  tecn o lóg ico  a las co n d ic io 
nes nacionales está m ás p resen te  en tre  los d ir i
gen tes sindicales.

En cierta m ed ida  el tem a d el p ap el d el E stado  
está con d icion ad o  p or lo  anterior; los d ir igen tes  
sindicales tien d en  a ver en  el Estado la posib ilidad  
d e que se garantice q u e el d esarrollo  tecn o lóg ico  
satisfaga sus d em an d as sociales d e  carácter g e 
neral (con dicion es d e  vida) o  esp ecíficas (em p leo , 
capacitación, etc.). Los in gen ieros y técn icos en  
algu nos casos asignan  al Estado el p ap el d e  p la
nificar y fom en tar un  d esarrollo  tecn o lóg ico  
orien tad o  hacia objetivos d e  d esarro llo  nacional. 
Los em p resarios, en  cam bio, se m uestran  m ayor
m en te in teresados en  delim itar, en  este cam p o, 
las áreas d e  com p eten cia  d el E stado y d e  la e m 
presa.

Existe tam bién  con cien cia  d e  q u e las n uevas  
tecnologías afectarán  en  a lgu na m ed id a  las fo r 
m as tradicionales d e  d efin ic ió n  d e  las fu n d o n e s  
en  la em presa. A l resp ecto , los in g en iero s y téc
nicos reivindican  una m ayor cap acidad  d e  d ec i
sión  resp ecto  a tem as en  los cuales ellos, p or sus 
particulares con ocim ien tos, están capacitados p a
ra intervenir. Los em p resarios recon ocen  q u e se  
producirán  cam bios en  la estructura jerárq uica  
d e d ecisión , pero reiv indican  com o m uy prop ias  
las d ecision es sobre in versión , in clu so  en  el cam 
p o tecnológico . Los sindicatos con sid eran  q ue  
por lo gen eral n o  se les tom a en  cu en ta  al ad optar  
decision es sobre la in corporación  d e  tecn ologías.
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y d em a n d a n  m ayor participación, por lo m enos  
en  lo  q u e los p u e d e  afectar d irectam ente.

Se observa sí q u e los sindicatos se m uestran  
m u ch o  m ás sensib les a los posibles efectos adver
sos del em p leo  d e  n uevas tecnologías, com o n u e
vas en ferm ed a d es  p rofesion a les, descalificación , 
d ese m p leo  y au m en to  d e l ritm o d e  trabajo. En 
cam b io los em p resarios y tam bién m uchos in g e
n ieros y técn icos, por lo gen era l, tien d en  a pensar  
q u e los p rob lem as están vinculados m ás bien a 
la capacidad  d e  ad aptación  d e  los obreros.

La posibilidad  de q u e el tem a sea ab ord ado  
con jun tam en te por los tres sectores — em p resa 
rios, in gen ieros y técnicos, y ob reros—  está  m uy  
condicionada por su actitud fren te  a los sin d ica
tos. El prob lem a m ayor es la escasa aceptación  
por parte de los em presarios, y tam bién  d e  m u 
ch os in gen ieros y técn icos, d e  q u e las fu n cio n es  
d e los sindicatos n o  sean  estr ictam en te p ro fes io 
nales y q ue ellos n ecesariam ente in corp oren  en  
sus d em andas tem as q ue n o son  estr ictam en te  
técnicos.

Actitudes frente al cambio tecnológico
Carlos Filgueira''

Las p rincipales in terrogan tes que plantea el tra
bajo q u e com en tam os p u ed en  resum irse en  una  
p reocu p ación  com ún: la d e  determ in ar si la in 
corp oración  d e  los países d e  la reg ión  a los p ro
cesos d e  cam bio tecn o lóg ico  con tem p orán eos fa
vorece la reversión  d e  una pauta secular de  
d esarro llo , caracterizada por una m arcada in e
q u id ad , o  si p u ed e  contribuir a reforzarla. Esta 
p reocu p ación  se m anifiesta  en  varios p lanos de  
la realidad  socioecon óm ica , cultural y política.

El trabajo exam in a  u n o  d e  los tem as q ue m ás 
con troversia  causan  en  la actualidad: si el cam bio  
tecn o lóg ico , necesario  para favorecer las con d i
c ion es d e  com p etitiv id ad  internacional d e  las em 
presas y d e  los países, p u ed e hacerse com patib le  
con  el d esarrollo  social equitativo y con  la esta
b ilidad política d e  reg ím en es pluralistas. La p o
sib ilidad d e  q u e la reg ión  en fren te  el riesgo de  
rep etir  exp erien cias pasadas ante una nueva  
orien tación  o  d ivisión  d el trabajo — in du cida  por  
los cam bios técn icos—  q ue acen tú e la segm en ta
ción  social o  el d ualism o estructural, es una d e  
las in terrogan tes que se plantea.

O tras in terrogan tes se dan en  el p lano pro
p iam en te  cu ltural, y se refieren  a los efectos de  
las n u evas técnicas en  la sign ificación  cultural del 
trabajo (p érd id a  d el sentid o  d e  la individualidad  
laboral, n u evo  carácter polivalente del trabaja- *

* Director del Centro de Investigación Económica y So
cial del Uruguay,

dor), a cóm o resienten  su in flujo  las trad icionales  
id en tidad es com partidas, y a cuáles son  sus re
p ercusiones en  la form a y co n ten id o  d e  la acción  
de los actores colectivos. En con secu en cia , cabe 
p regu n tarse cóm o se red efin irán  la cu ltura o b re
ra, la em presarial y la d e  los gru p os in term ed ios  
d e técnicos y p rofesion ales. A l n ivel d e  la em p re
sa, los efectos del cam bio técnico afectarán  sin  
dud a a la organ ización  y la estructura d el p od er, 
y al grado y tipo d e  participación  d e  los trabaja
dores; cabría pensar, en ton ces, en  q u é m ed id a  
la gradual separación  en tre  el m an d o  y la e jecu 
ción  provocada por la ap rop iación  y con cen tra 
ción  d e  los n uevos con ocim ien tos podría  dar lu 
gar a una p érd id a  d e  au ton om ía , d e  sen tid o  y d e  
control en  lo  q ue toca al trabajo. Y, p or ú ltim o, 
cabe p regu n tarse tam bién  cóm o se trasladan al 
plano m acrosocial los procesos m icrosociales, y 
cuáles son  los efectos sobre el d esarrollo  q u e d e 
rivan de la agregación  y com b inación  d e  resp u es
tas a los im pactos d irectos sobre el trabajo.

En el trabajo exam in ad o  se hace u n a  serie  
de con sid eraciones a partir d e  las características 
del “n u evo  p arad igm a” técn ico-econ óm ico  q ue  
se ha ven id o  p erfilan d o  en  los países d esarro lla 
dos. A lgu nas d e  las p regu n tas centrales al res
p ecto  se refieren  a las con d icion es para aplicarlo  
en  los países de la reg ión , ya q u e ese  n u evo  pa
radigm a im p on e ciertos requ isitos (una nueva  
regulación  global, un  “n u ev o  sen tid o  co m ú n ” 
com partido por los principales actores, la rear
ticulación del sistem a d e  em p resas productivas,
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etc.) q u e  n o  corresp on d en  a las características de  
la em p resa  y d el em p resario  “tip o”, ni tam poco  
al com p ortam ien to  e id eo log ía  d e  los otros acto- 
res co lectivos d e  la reg ión . En particular, se señala  
e l n u ev o  p apel q u e han d esem p eñ ad o  los sin di
catos an te  el “n u evo  p arad igm a”, en  la m ed ida  
en  q u e su acción n o  se m anifiesta  so lam en te en  
ap oyo  o  resistencia  a las nuevas tecnologías: se 
trata d e l p ap el lim itativo que p u ed en  d esem p e
ñar a través d e  su capacidad de obstrucción  (re
gu lacion es sobre d esp id os, n uevas norm as d e  ca
lificación  d e  tareas, o  nuevas d em and as sin di
cales, en  especia l re iv indicaciones salariales aso
ciadas al in crem en to  d e  la productividad  y a la 
red u cción  d el tiem p o d e  trabajo).

F in alm ente, se ex p o n en  exp líc itam en te d i
versos requ isitos sociopolíticos del “n uevo para
d ig m a ”. E ntre éstos, el m ás im portante, a mi en 
ten d er , es la n ecesid ad  d e  una con fluencia  de  
vo lu n tad es y d e  ciertos acu erdos sobre cu estion es  
básicas (agreem ent on fu n d a m en tá is )  en tre los prin
cipales actores in dividu ales y colectivos. En los 
países d e  referen cia , esa con flu en cia  o esos acuer
d os fu ero n  posibles m erced  a una larga tradición  
d e n egociación  y con certación  en tre el Estado, 
los em p resarios y los sindicatos, o  b ien, m erced  
a la p len a  v igencia  d e  sistem as políticos neocor- 
porativos.

I. Imágenes sociales del cambio 
tecnológico

En este  p u n to  p rocu raré sintetizar y com entar  
los p rincipales resu ltados d e  las entrevistas ana
lizadas en  el trabajo que com entam os. C om o las 
fu en tes  son  secundarias — p roven ientes de d iver
sos trabajos realizados p or otros au tores—  y ad e
m ás el u n iverso  de u n id ad es no p reten d e ser 
rep resen tativo , el exam en  d e  las entrevistas d e
berá ajustarse a lo  que perm itan  los p roced im ien 
tos segu id os. La exp osic ión , en  el trabajo com en 
tad o , co m p re n d e  un  con ju n to  de tem as 
prin cip ales q u e p erm iten  com parar y contrastar  
las im ágen es sociales d e  los em presarios, d e  los 
técn icos y p rofesion a les, y d e  los d irigentes sin 
dicales. En el cu ad ro  1 he in tentad o establecer, 
d e m anera  sim plificada, la m atriz resu m en  d e  las 
im ágen es relativas a 14 tem as.

Por ser ésta  u na m etod o log ía  q ue su ele  d e 
n om in arse cualitativa, h e  op tad o  por utilizar en  
el cu ad ro  a lgu n os signos sim ples para rep resen 

tar los ju ic ios favorables (-1-), y los ju ic io s  d esfa 
vorables (-), y la com b inación  d e  am bos cu an d o  
las op in ion es están fu ertem en te  d ivid idas (+  -). 
Para d iferenciar ciertos m atices, los ju ic io s  p le 
n am en te favorables o  desfavorab les se indican  
con  u n  d ob le sign o  (respectivam en te +-t- y - - ) .  
C uan do hay un  ju ic io  d om in an te y otro  relativa
m en te m arginal, este ú ltim o se rep resen ta  en tre  
paréntesis.

II. Una aproximación general
En princip io, la con figu ración  d e  im ágen es so 
ciales en  los tres tipos d e  entrev istados m uestra  
una clara polarización en tre  las im ágen es socie- 
tales d e  los em p resarios y las d e  los d ir igen tes  
sindicales. Casi por norm a, las o p in io n es  d el sec
tor in term ed io  de técnicos y p rofesion a les se u b i
can en  un  p un to  eq u id istan te d e  los otros d os  
grupos, au nq ue exh ib en  una afin id ad  m ayor con  
los em presarios; só lo  en  u n os p ocos casos ap are
cen  m ás próxim os a los d ir igen tes sindicales.

Las im ágen es de los em p resarios son  p len a 
m en te favorables i) al cam bio tecn o lóg ico , ii) a 
sus efectos en  los trabajadores, y iii) a sus co n se
cuencias en  las relaciones laborales*. E videncian  
una p ercep ción  favorable d e  la fu n ció n  p ro d u c
tiva y societal d e  la em p resa , y de las ventajas d e  
la capacitación y la form ación  en  el trabajo d e  
los obreros.

En cam bio, sus ju ic io s son fu ertem en te  n e 
gativos sobre la participación  d e  los obreros en  
la gestión  de la em p resa  — salvo cu an d o  se trata 
de una participación lim itada a las u n id a d es co 
lectivas de gestión  en  sus tareas específicas o  en  
los eq u ipos d e  trabajo— , y negativos sobre la m o 
d ern ización  tecnológica  en d ó g en a . La ten d en c ia  
que m uestran  a confiar m ás en  la tecn o log ía  im 
portada, u n id a  a su p ercep ción  d e  q u e las p o te n 
cialidades de m ovilizar recursos in tern os d e  in 
vestigación  y d esarrollo  son  lim itadas con firm an

* El juicio positivo sobre las consecuencias en las rela
ciones laborales está influido por el mayor peso de las res
puestas de los empresarios brasileños. Los empresarios chi
lenos y argentinos indican, en algunos casos, conflictos labo
rales severos: es probable que en estos resultados influyan 
las características de la fuerza de trabajo en estos dos países 
(más tradicional, más envejecida y con una subcultura pro
pia), y su organización y tradición sindical, relacionada ade
más con otros actores políticos (partidos políticos y burocracia 
del Estado).
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Cuadro I
EMPRESARIOS, TECNICOS Y PROFESIONALES, Y DIRKiENTES SINDICALES: 

JUICIOS RESPECTO A 14 TEMAS“

Empresarios TécnicíiS y 
profesionales

Sindicatos

L Modernización tecnológica + + -h -
2. Modernización tecnológica endógena - + - +
3. Papel del Estado + - + + +
4. Función de la empresa y del empresario -1- + -
5. Motivaciones de los empresarios -t- - -1- - -
6. Impacto sobre los trabajadores -1- + + + -( + )
7. Relaciones laborales + + 4-
8. Participación de los trabajadores - - - (  + ) -1- +
9. Capacitación y formación + + -t- -1-

10. Percepción de los empresarios sobre los
técnicos y profesionales + -

11. Percepción de los técnicos y
profe,sionales sobre los empresarios + '

12. Percepción de los sindicatos sobre los
empresarios

13. Percepción de los sindicatos sobre los
técnicos y profesionales + -

14. Percepción de los empresarios sobre los
trabajadores + (-)

 ̂ (+) significa juicio favorable; (-) significa juicio desfavorable; (+-) significa opiniones fuertemente divididas; 
(+ +) significa Juicios plenamente favorables; (- *) significa juicios plenamente desfavorables. Cuando ha habido 
un juicio dominante y otro relativamente marginal, este último aparece entre paréntesis.

los h allazgos d e  otras in vestigaciones (A rgenti, 
F ügueira y Sutz, 1988). En tales investigaciones  
se destaca la falta d e  estím u los p roven ien te  d e  la 
d em a n d a  y e l escaso intercam bio en tre  las inves
tigación  y la p rod u cción .

C on  resp ecto  a los dem ás tem as, las resp u es
tas en tregan , en  gen eral, op in ion es d ivididas.

P u ed e afirm arse, en  sum a, que los em p resa
rios en trev istad os m anifiestan  un  op tim ism o g e
n era lizad o , tanto ante el cam bio tecn o lóg ico  en  
sí m ism o, co m o  ante sus efecto s en  el ám bito del 
trabajo y en  la socied ad  en  su conjunto: existe, 
en  con secu en cia , u n a  elevad a autovaloración  d e  
la fu n ció n  del em p resario . A dem ás, los em p re
sarios n o  p arecen  d isp u estos a dar cabida a n u e
vas form as d e coparticipación  (o cogestión) de  
los trabajadores en  la gestión  tecnológica  de la 
em p resa . C om o excep ción , a lgu n os em presarios  
m o d e rn o s  m uestran  cierta d isposición  a am pliar  
el grad o d e  in form ación  sobre el com p ortam ien 
to d e  la em p resa  (aspecto con sid erad o  com o se
creto  p or otros), y hay determ in adas iniciativas 
d e  “in n ovación  socia l” en  la m ateria.

Si estas op in ion es d e  un  gru p o  p eq u eñ o  y n o  
representativo de em p resarios fu eran  válidas p a
ra describir las actitudes d om in an tes en  toda la 
región , el contraste en tre  una actitud p len a m en te  
favorable a la “innovación  tecn o lóg ica” y otra d e  
resistencia a la “innovación  social” p odría  estar  
ap u n tan d o  a u n o  de los rasgos característicos d e  
la “m odern ización  con servad ora”.

El perfil d e  las im ágen es sociales d e  los d ir i
gen tes sindicales contrasta n o tor iam en te  con  el 
d e los em p resarios en  algu nas áreas d e  particular  
im portancia. N o  sería aven tu rad o  afirm ar que  
tras las op in ion es d e  estos d ir igen tes p arece h a
ber ciertas p rop en sion es d e  carácter antiliberal 
y anticapitalista: fu erte  asp iración  a u na in g e r e n 
cia estatal p lena, resistencia a las fu n cio n es d e  la 
em p resa  y del em p resario  — y a sus m otivacio 
nes— , y una evaluación  p red o m in a n tem en te  n e
gativa sobre el e fec to  en  los obreros d e  la in tro 
d ucción  de las nuevas tecnologías. El ú n ico  país 
en  que las op in ion es de los d ir igen tes sindicales  
m uestran una actitud m ás favorable hacia los e m 
presarios es C hile, y p rob ab lem en te este país
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con stituya  en  esto  la única excep ción  en  A m érica  
Latina.^

En cu an to  a las im ágen es positivas, los d iri
g en tes  sindicales, tien en  o p in io n es claram ente fa
vorables d e  la participación  d e  los trabajadores 
en  la gestión  tecnológica  d e  la em presa, y d e  su 
capacitación  y form ación  en  el trabajo. En el pri
m er caso, es n otor io  el contraste ex trem o con  la 
o p in ió n  d e  los em presarios; en  el segu n d o , se 
p o n e  d e  relieve un  p u n to  d e  con flu en cia  in tere
sante q u e p u ed e  servir d e  base a futuras políticas 
d e estím u lo  a este tipo d e  actividades. Por lo d e 
m ás, los d ir igen tes sindicales son  los únicos que  
se m uestran  claram en te favorables a la m od er
n ización  tecn ológica  en d ógen a .

C on  resp ecto  a las im ágen es de los m andos  
in term ed io s — técn icos y profesion ales— , se ve
rifica, co m o  ya se ad elan tó, una especie d e  “p ro
m ed io ” m ás cercano a las op in ion es em presaria
les q u e a las sindicales. En gen eral, la m ayoría  
d e los p u n tos q ue son con sid erados positivos y 
negativos por los em p resarios, lo son  tam bién  
para los técnicos y profesion ales, aunque no con  
la m ism a fuerza. N o  p arece sorp ren d en te  que  
sean  los técnicos y p rofesion a les los que se d es
vían d e  las im ágen es d e  los em presarios precisa
m en te resp ecto  de la n ecesid ad  de incentivar el 
cam bio en d ó g en o , ap rox im án d ose así a la posi
ción  sosten id a  p or los sindicatos. Lo m ism o ocu
rre en  relación  con  las fu n cion es q ue se atribuyen  
al E stado y en  relación  con  la participación de  
los trabajadores en  la gestión  tecnológica.

III. El carácter de las diferentes 
imágenes

Los em p resarios asu m en  com o p un to  d e  partida  
u na “m od ern id ad  in cu estion able” y la con sid e
ran com o un h ech o  d e  la vida cotid iana. El ju ic io  
p u ed e  ser m ás entusiasta o  m ás crítico, pero p re
d o m in a  la p ercep ción  d e  que se está asistiendo  
a un  cam b io cultural irreversible. Sus con secu en 
cias, en  un  balance final d e  los pro y los contra, 
son  evaluadas co m o  b eneficiosas para la em presa, 
así com o tam bién  para la sociedad.

Los rasgos descritos f ueron anotados en cedeal/klac- 
sü/cEDES/ciESu, 1988. Este estudio mostró también que en 
Chile, la población en general—-no sólo los sindicatos— tenía 
una percepción de los empresarios claramente contrastante 
con las de Uruguay y Argentina.

La p reocup ación  d e  los em p resarios, en  to d o  
caso, es la seguridad  — o la in certid u m b re—  so 
bre la rentabilidad d e  la in versión  tecnológica , la 
respuesta de los m ercados y la con tin u id ad  d e  
las políticas públicas.

En cam bio, para los d ir igen tes sindicales la 
im agen  de la m odern idad  es am bigua y g en era  
tem or en  el trabajador. Se la recon oce co m o  in e 
vitable y b en eficiosa  — tal vez co m o  u n  m al m e
n or— , p ero  de acu erdo con  el análisis d el d o cu 
m ento, ex iste  u n  claro d islocam iento  en tre  el 
m u n d o abstracto d e  la m od ern ización  tecn o ló g i
ca — y d e  sus ben eficios— , y las con secu en cias  
concretas que ese  m u n d o  su p on e para la vida  
cotid iana o  la historia ocu p acion al m ás recien te  
de cada trabajador.

En este p un to  los d ir igen tes sindicales co in 
ciden  con  los em presarios en  la inevitabilidad  d e  
los cam bios, p ero , para utilizar un  con cep to  clá
sico d e  la sociología, se trata de una n ueva situa
ción, p rofu n d am en te desestructu rad ora , g e n e 
radora de “an om ia”. Es d ecir, la p érd id a  d e  
vigencia de un  sistem a n orm ativo o  an om ia  en  
el sentido original, acu ñ ado por D u rk h eim , 
o sim ilar a la n oción  d e  “a lien ación ” d e  See-
m an.

C reo q ue la idea m ás ad ecu ad a para capturar  
este sentid o  de anom ia se en cu en tra  en  la d ob le  
con d ición  d eterm in ada p or i) u n  con flic to  cu ltu 
ral q ue coloca al obrero en tre u n  m u n d o  o r d e 
nado n orm ativam ente, co h eren te  con  su sociali
zación tem prana, sus gru p os d e  referen cia  y las 
id en tidad es com partidas, y o tro  m u n d o , o rd en a 
d o  por un  n u evo  sistem a im p u esto  ex tern a m en te  
que rom p e con  los h orizontes tem p ora les d e  
orientación  individual; y ii) u na  sensación  g e n e 
ralizada d e  “ajen idad ”, falta d e  con tro l, carencia  
de sign ificad o y, sobre tod o , d e  falta d e  re feren tes  
grupales en  los q u e se p royecten  y con firm en  las 
id en tidad es personales.

La in segu ridad  subjetiva d erivada d e  las n u e 
vas con d icion es im puestas p or la tran sform ación  
del trabajo (em pleo , salarios, relaciones laborales, 
etc.) con figu ra  en  la práctica u n  sín d rom e com ú n  
y sim ilar al q ue provocan otras situ acion es d e  
desestructuración  personal exam in adas por la li
teratura sociológica (la m igración , las crisis ec o 
nóm icas, la desin tegración  fam iliar, etc.).

Para los técnicos y p rofesion a les, e n  cam bio, 
la transform ación  tecn ológica  y la crec ien te  d e n 
sidad de con ocim ien tos q u e ella im plica, sign ifica
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u na valorización  y jerarq uización  d e  su papel, a 
lo  q u e  se añ ad e e l prestig io  y p oder q ue ad q u ie
ren  d en tro  d e  la organ ización .

N o  ob stan te , su  ju ic io  favorable está m atiza
d o  d e  u na serie d e  con flictos d erivados precisa
m en te  d e  estas d im en sion es. Sobre tod o  cu an do  
se an ota , tan to  p or parte d e  los em presarios com o  
p o r p arte d e  los técn icos y p rofesion a les, un  d e
sajuste en tre  las expectativas m utuas de atribu
c io n es d e  p o d er  d en tro  d e  la organ ización . Este 
tem a d e  la con flictiva  in serción  d e  los técnicos  
— p tecnócratas—  e n  las organ izaciones com p le
jas con stitu ye tam bién  u n  cam p o tradicional d e  
in vestigación  sociológica .

En la m ed id a  en  q u e el con ocim ien to  se vu el
ve cada vez m ás u n  p od er  p er  se , la tensión  en  
torn o  a las d iferen tes  fu en tes  d e  p od er d e  los 
em p resarios y d e  los tecnócratas pasa a ser u n o  
d e los p rincipales focos d e  con flic to  d en tro  d e  la 
em p resa . D e la so lu ción  d e  esta ten sión  d ep en d en  
asp ectos tan cruciales com o la id en tificación  del 
p rofesion a l co n  la em p resa , su com p rom iso  y 
lealtad , su prod uctiv idad  y efic ien cia  y, en  d e fi
nitiva, el éx ito  d e  la gestión  in novad ora d e  la 
em p resa .

En p ub licacion es recien tes se ha llam ado la 
aten ción  acerca d e  cierto  tipo  d e  em presas p ro
ductivas “n u evas”, en  gen eral chicas, y por lo 
d em ás ex itosas, q u e han sid o  creadas por p ro fe 
sion ales y técn icos d ed icad os in icia lm ente a acti
v id ad es d ocen tes o  d e  investigación . En general, 
se atribuye su  éx ito  a la acum ulación  d e  un  know - 
how  p ro v en ien te  d e  otro  origen  y volcado a la 
actividad  productiva. Poca aten ción  se ha pres
tado , sin  em b argo , al h ech o  de q ue estas em p re
sas están  v irtu alm en te exen tas d e  las ten sion es  
an tes aludidas.

Pero en  gen era l, los técnicos y p rofesionales  
co in c id en  con  los em p resarios en  sus evaluacio
nes y n o  t ien en  las in segu rid ad es propias d e  la 
p érd id a  d e  fu n cio n es laborales que exp resan  los 
obreros.

E m p resarios y personal d e  m and o in term e
d io , au n  en  la exp ectativa  m ás pesim ista, tien d en  
a ver la m od ern ización  tecnológica  com o un d e
sa fío , p ero  n o  co m o  una extern alid ad  im puesta  
p or otros.

Estas son , su cin tam ente, la d iferen tes im áge
nes resp ecto  d e  la m odern ización  tecnológica . A  
cada g ru p o  con sid erad o  le  corresp on d e algo así 
co m o  una “d efin ic ió n  d e  situación”, subjetiva

m en te evaluada seg ú n  el lu gar q u e ocu p a  en  el 
n uevo proceso.

C on respecto  a los otros tem as in clu id os en  
la m atriz, las evaluaciones d e  los tres gru p os e n 
trevistados p u ed en  exam in arse a la luz d e  la “d e 
fin ición  de situ ación ” recién  ex p u esta , y d e  las 
tendencias d e  m ás largo p lazo d e  los in tereses d e  
cada gru p o, y d e  sus pautas cu lturales. E stim o  
que d en tro  d e  estos in tereses y pautas cu lturales  
m ás gen erales, tal d efin ic ión  d e  situación  es el 
núcleo central q ue p erm ite en ten d e r  las d ife r e n 
tes p osiciones q ue se asu m en  en  resp uesta  a las 
nuevas con d icion es derivadas d el cam bio tecn o 
lógico . Perm ite en ten d er  in clu so  las d iferen cias  
existentes detrás d e  ciertos acu erd os ap aren tes  
que la m atriz registra. A sí p or ejem p lo , ciertos  
em presarios y d ir igen tes sindicales hacen  u na va
loración positiva d el papel del Estado. P ero  para  
esos em presarios la im portancia d el p apel d el 
Estado radica en  el ord en am ien to  d e  la e c o n o 
m ía, en  la fu n ción  d e  estím u lo , p lan ificación  y 
finan ciam iento d e  la in vestigación , y en  la co o r
d inación  d el sistem a c ien tífico  y tecn o lóg ico . Para 
otros, la fu n ción  estatal es la d e  in centivar la 
com p eten cia  y asegurar el libre ju e g o  d el m er
cado.

Los d irigentes sindicales p ercib en  la fu n ción  
del Estado com o u na d e  activa in terven ción  en  
la orien tación  gen era l d e  la econ om ía  y d e  estí
m ulo  a la investigación; estim an  q u e esto  n o  p u e
de q uedar librado a la iniciativa em p resaria l, y 
que es preciso con sid erar los e fectos red istr ib u 
tivos d e l cam bio tecnológico .

Esta con trap osición  en tre los gru p os con si-  
derad os,y  d en tro  d e  ellos, tam bién  se m anifiesta  
en  las im ágen es re feren tes a las m otivacion es d e  
la em presa y del em p resario . Estos ú ltim os hacen  
p resen te con sid eraciones d e  o rd en  eco n ó m ico  y 
productivo (apertura al m ercad o ex tern o , n ece 
sidad de m ejorar la calidad d el p rod u cto , com - 
petitividad, lim itaciones del m ercad o in tern o). 
Los d irigentes sindicales, en  cam bio, señalan  la 
ausencia d e  “resp onsab ilidad  social” d e  la e m 
presa, com p ortam ien tos trad icionales e sp ecu 
lativos, d ep en d en c ia  d el ap oyo  d el E stado, y, en  
los casos de em p resas in novadoras, d istrib ución  
d esigu al d e  los b en eficios d erivados d e  la m ayor  
productividad  y d el m o n o p o lio  d e  los co n o c i
m ientos corresp on d ien tes a una n u eva  “cu ltura  
m od ern a” d e  la cual se sien ten  exclu id os.

Los com entarios p odrían  ex te n d er se  a o tros
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d e  los tem as p resen tad os en  el cu ad ro  1; sin em 
bargo , só lo  reiterarían  m uchas d e  las con sid e
racion es ya exp u estas.

Es n ecesario  ten er  en  cu en ta  que las im áge
nes sociales con stituyen  sólo  u na d e  las tantas 
m an ifestac ion es d e  las ten sion es ex isten tes d en 
tro  d e  la em p resa , o  en  la socied ad  en  su conjunto. 
Su ex a m en  n o  basta para con ocer el verdad ero  
nivel d e  con flicto , real o potencial, de nuestro  
ob jeto  d e  estu d io . Y esto  es así n o sólo  porque  
estam os tratand o con  u na “m uestra” m uy par
ticu lar d e  en cu estad os, lo  cual lim ita, natural
m en te , el alcance d e  las conclusiones.

El principal prob lem a resid e en  el h ech o de  
q u e las im ágen es sociales, o  las represen taciones  
y actitudes, n o  se trad ucen  necesariam ente en  
com p ortam ien tos con cordan tes. Las ten sion es  
reales en  la em p resa  o  en  el ám bito laboral están  
m ed iatizad as p or el com p ortam ien to  d e  los ac
tores colectivos (sindicatos, grem ios em p resaria
les, Estado) y p or los sistem as d e  “represen tación  
d e in tereses” d e  cada sistem a político particular. 
Las trad iciones sindicales (más o  m en os id eo ló 
gicas, burocráticas o corporativas); las relaciones  
en tre  sindicatos y partidos políticos; las ideologías  
em p resaria les (tradicionales, m odernas, n eo lib e
rales) y sobre to d o  la presencia  o  ausencia de  
m ecanism os in stitu cionales para la so lución  d e  
con flic tos (com o la ex istencia  o in existencia  d e  
instancias d e  n egociación  en tre los in tereses cor
porativos, y el papel d el Estado en  las negocia
ciones), co n fig u ra n  el m arco d e  referencia  d en 
tro d el cual d eb en  ser con sid eradas las im ágenes  
sociales.

D e acu erd o  a lo visto hasta aquí, las rep re
sen tacion es d e  los tres gru p os con sid erados, y 
sob re tod o  las d e  los em p resarios y los d irigentes  
sin d ica les, d ifieren  en  tal m ed ida  que por m o
m en tos p arece q u e los en cu estad os n o  se refirie
ran al m ism o fen ó m e n o . En los em presarios p re
d o m in a  u n a  v isión  optim ista  d e  la m odern ización  
tecnológica; n o p ercib en  prob lem as en  sus e fe c 
tos sobre la organ ización  del trabajo y sobre la 
con d ic ión  d el ob rero  (salvo la m en ción  a un d e 
sem p leo  m en or, d e  carácter transitorio o  friccio- 
nal, o  al tiem p o  necesario  d e  aculturación  al n u e 
vo sistem a); tam p oco  esperan  un  con flicto  laboral 
m ayor; n o están  d isp u estos a ensayar form a al
gu n a  d e  cop artic ip ación  o  cogestión  d e  la em p re
sa, y evalúan  p ositivam ente el tipo d e  gestión  y

las fu n cion es em presariales.^  A d em ás, e x ig e n  d el 
Estado las con d icion es econ óm icas y d e  gestión  
necesarias para asegurar la rentab ilidad  d e  la in 
versión  en  n uevas tecnologías.

Para los d irigentes sindicales, y en  m en o r m e 
dida para los técnicos y p rofesion a les, la visión  
es otra, y en  el prim er caso, c laram en te op u esta . 
Se espera  que e l E stado actúe co m o  garan te d e  
las “resp onsab ilidades sociales” d el cam b io  tec
n ológico , se reclam a la participación  en  la gestión  
de la em p resa , y se cu estion a  la m otivación  básica  
d el em presario .

D os son  los p u n tos m ás im portan tes q u e  se  
derivan  de estas respectivas d efin ic io n es d e  si
tuaciones: p or una parte, las con secu en cias q ue  
p rod u cen  tanto en  las ten sion es y con flic tos in 
ternos d e  la em p resa , com o en  el ám bito  m ás 
gen eral d e  la esfera  laboral, y p or otra, sus e fectos  
agregados sobre los n iveles d e  igu ald ad  y eq u idad  
social.

S ien d o  los dem ás factores con stan tes, las im á
g en es sociales analizadas su g ieren  u na in serción  
peculiar d e  los sectores d e  trabajadores en  e l p ro 
ceso d e  transform ación  tecn o lóg ica  d e  la e m p r e 
sa. Para utilizar los térm in os clásicos w eb erianos, 
se trata d e  una “in tegración  n egativa” al sistem a. 
Esto, exp resad o  en  térm in os m ás gen era les, se 
da cu an d o  un  gru p o  o sector social q u e d isp o n e  
de alguna cuota  d e  p o d er  se inserta d en tro  d e  
un sistem a d e  actores colectivos, p ero  ejerce su 
p od er m ás b ien  en  form a d e  veto , d e  obstrucción  
o  d e  resistencia. La “in tegración  n egativa” afecta  
en  particular a la efic ien cia  d e  u n  sistem a d ad o  
de actores para alcanzar las m etas q u e él se p ro 
p on e.

Es probable q u e la “in tegración  n egativa” no  
sea u n  h ech o  n oved oso , por lo m en os si la tradi
ción d el con flic to  laboral y la d efin ic ió n  d e  los 
actores, en  especial d e  los sindicatos, ha o b e d e 
cido trad icionalm ente a estas pautas. Sin em b ar
go , n o  cabe d u d a  d e  q u e la recon versión  tecn o 
lógica p u ed e  aparecer com o  u n  e lem en to  n u evo

Es significativo que, a pesar de esta tendencia general, 
algunos empresarios señalen las ventajas de ciertas prácticas 
de información general a los trabajadores sobre la marcha 
de la empresa y sus balances, sobre la producción y los mer
cados, la cual redunda en una disminución del conflicto, o 
bien en mecanismos más ágiles para su solución. En general, 
como lo señala el trabajo comentado, se trata de empresas 
trasnacionales y no de empresas locales.
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q u e  refu erza  esa in tegración  o , p or el contrario, 
co m o  u na op ortu n id ad  d e  revertiría.

A d em ás, la "integración  n egativa” a nivel d e  
las im ágen es sociales n o tien e que asociarse n e
cesariam en te a la falta d e  m ecanism os institucio
n a les para canalizar el con flicto . Pero por lo g e 
neral esta  asociación  ocurre, y la “integración  
n egativa” n o es só lo  m ateria d e  actitudes o sen 
tim ien tos d e  “ajen id ad ” sin o  d e  carencia d e  ins
tancias in stitucionales efectivas d e  exp resión  d e  
in tereses, o  d e  m u tu o  recon ocim ien to  d e  los m is
m os en  instancias específicas d e  negociación  y 
con certación .

Es d e  in terés advertir que p recisam ente son  
a lgu n os d ir igen tes sindicales (argentinos) los que  
pien san  q u e la d ism in u ción  d e  los con flictos la
borales d e p e n d e  m ás d e  la participación d e  los 
trabajadores en  el proceso  d e  cam bio tecnológico  
q u e d e  otros factores. T am b ién , en tre los em p re
sarios “m o d e rn o s” se adjudica im portancia a la 
red efín ic ió n  d e  las reglas d e  relacionam iento con  
los ob reros, para el éx ito  d e  la recon versión  tec
n ológica; sin em b argo , n o es posib le d istingu ir  
có m o  se asocian  estas o p in io n es — o las op in ion es  
con trad ictorias— , con  las características de m o
d ern ización  d e  la em p resa  a la q ue p ertenecen  
los en trevistados.

C on resp ecto  al seg u n d o  p un to , en  cam bio, 
d ife re n tes  son las con secu en cias agregadas del 
cam b io  tecn o lóg ico  y sus efectos sobre la d istri
b u ción , m ás o  m en os regresiva, de los valores 
sociales. H ay por lo m en os tres aspectos en  los 
q u e se centran  las o p in io n es que vislum bran una  
in eq u id ad  crec ien te  a nivel agregado: las d ife 
rencias cada vez m ás acentuadas en tre la renta
b ilidad  d el capital y del trabajo, la desocup ación

inducida p or el cam bio tecn o lóg ico  y la d istribu
ción  d esigu al en tre  em p resarios y trabajadores 
d e los b en eficios q ue ese  cam bio gen era . O tros  
d irigentes sindicales subrayan la p érd id a  d e  ca
lificaciones y no recon ocen  co m o  u n  valor p osi
tivo la creciente polivalencia  d el trabajador. Por 
su parte, las im ágen es más positivas su p o n en  q ue  
los efectos in trínsecos d e  las tran sform acion es  
d el m u n d o  m aterial son  b en efic io sos n o  só lo  en  
la esfera del trabajo, sino en  el m ejoram ien to  
gen eral d e  la calidad d e  vida q u e las n uevas tec
n ologías perm iten . El op tim ism o se basa m ás en  
los efectos agregados d e  las p oten cia lid ad es d e  
las nuevas tecnologías q u e en  la prop ia  esfera  d el 
trabajo, au nq ue hay referencias exp lícitas a c ier
tas ventajas en  m ateria d e  salud  laboral, d ism i
nución  d el esfu erzo  físico y ad quisición  d e  n u evos  
con ocim ientos.

Creo sin em bargo, q ue ex iste  u na in terro 
gan te anterior que m erece una resp uesta  m ás 
detallada. ¿Hasta qué p u n to  el p rob lem a d e  la 
eq u idad  p u ed e  rem itirse a variables exc lu siva
m en te técnicas o  tecnológicas? En otras palabras, 
nos p regu n tam os si es posible exam in ar la cu es
tión de la equ idad  com o si cada técnica en  p ar
ticular se asociara n atu ralm en te a ciertos grad os  
y tipos de eq u idad , al m argen  d e  la con sid eración  
de otros factores (d eterm in ism o tecn o lóg ico).

Hay razones su ficientes para sosten er q u e las 
nuevas tecnologías p u ed en  agregar n u evos co m 
p onentes a los problem as d e  la eq u id ad , d esp la 
zar otros, o m odificar el tipo d e  con flic to  en  torn o  
a la d istribución  d e  los b ien es sociales. Pero el 
grado d e  equ idad  resulta en  d efin itiva  d e  p r o 
cesos que tien en  lugar en  el p lan o  d e  la p o lí
tica.
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Competitividad 
internacional y 
especialización

Ousmène J. Manden^

El presente artículo se inspira en la idea de que los 
beneficios generales de la competencia están determi
nados en gran parte por los cambios dinámicos en las 
estructuras del mercado. Las oportunidades comer
ciales dependen, evidentemente, de la forma en que 
un país puede atender el mercado y, en forma todavía 
más evidente, de su grado de competitividad. La aten
ción se centrará principalmente en la interacción entre 
la competitividad y los cambios de estructura del mer
cado. Ese fenómeno se abstrae de los factores conven
cionales para explicar las modalidades de comercio. 
El método proporciona un marco de referencia des
criptivo y sintético para identificar y evaluar las trams- 
formaciones recientes de las modalidades de la com
petencia y la especialización de los países desarrollados, 
en vías de desarrollo y de economía centralmente pla
nificada frente al mercado de la OCDE.

Se emplea un modelo de ecuación única para des
cribir la competitividad de un país en los mercados 
internacionales con el telón de fondo de la evolución 
del mercado. El modelo mide la participación global 
de un país en las importaciones de la ocDE como fun
ción de factores estructurales y competitivos, combi
nando elementos de análisis de la participación cons
tante del mercado con los de planificación de carteras 
en la administración comercial. El modelo forma parte 
del concepto can, un programa de aplicación de banco 
de datos con componentes metodológicos y analíticos.

Se presentan comprobaciones de que al creci
miento del mercado corresponde una importante pro
porción de las orientaciones que asumen la compe- 
litividad y la especialización. La capacidad de enfocar 
la competitividad hacia la evolución del mercado ex
plica gran parte del paradigma del comercio inter
nacional. Este método es prometedor para avanzar en 
la orientación estratégica de las políticas comerciales.

* División Conjunta cErAL/oNuni de Industria y Tecno
logía de la crrAL, Santiago de tubile.

En el desarrollo de las ideas expuestas en este artículo se 
contó con el valioso concurso que significaron las discusiones 
con Fernando Eajnzylber, Joseph Mullen, Carlotta Pérez, Wil
son Pérez y Arnini Schwidrowski,

C uan do la com petitiv idad  es la m ayor p reocu p a
ción  de un  país en  su com ercio  in tern acional, 
d eb e tam bién p reocup arle el grad o d e  atracción  
d e los sectores en  q ue es com p etitivo . En u n  m u n 
d o sin libertad d e  com ercio , las políticas d e  in 
tercam bio se centrarían  en  aq uellos sectores q ue  
o frecen  ben eficios particulares. Esta es la con clu 
sión d e  los partidarios d e  las n uevas teorías c o 
m erciales, seg ú n  lo exp lican  B rand er y S p en cer  
(1985) y K rugm an (1984). Este in terés lo co m 
parte, au nq ue d esd e  un  á n gu lo  d istin to , el an á
lisis d e  participación con stante en  el m ercad o  
(H old en , N airn  y Swales (1989)), q u e exp lica  có 
m o los cam bios estructurales y n o  estructu rales  
in fluyen  sobre la posición  d e  las n acion es en  el 
com ercio  in ternacional. O tras teorías ec o n ó m i
cas, q u e asocian las m odalidad es cam biantes d el 
m ercado con  los resu ltados econ óm icos, p rin ci
p alm ente en  los países su bd esarrollados, se ce n 
tran en  ios estu d ios d e  los resu ltad os d e  la e x 
portación  (Singer y G rey, 1988) y e n  la in esta
bilidad d e  las exp ortac ion es (L ove, 1985). En la 
bibliografía sobre p lanificación  d e  carteras d e  la 
econom ía  em presarial se han d escrito  varios ins
trum entos analíticos y d escrip tivos para relacio
nar la situación com petitiva  d e  la em p resa  con  
la atracción d el m ercad o (G luck, 1985). Sin  em 
bargo, la com p etitiv id ad  d e  las n acion es co n  res
p ecto  d e  las cam biantes m od alid ad es d e l m erca
d o  ha m erecid o  escasa atención . Por ello  p u ed en  
haberse om itido  im portan tes asp ectos q u e  d icen  
relación con  la im portancia d e  los cam bios e s
tructurales y com petitivos q u e in flu yen  sobre la 
posición  d e  los países e n  los m ercad os in tern a
cionales.

El p resen te artículo o frece u n  m arco d e  r e 
feren cia  descrip tivo y  analítico para id en tificar  
los cam bios en  las m od alid ad es d e  com p etitiv id ad  
y  especialización  del com ercio  in tern acional. Se  
considera que este análisis es u n  p u n to  d e  partida  
para el estu d io  d e  n u evos casos. Se p resen ta  un  
m od elo  sencillo  d e  ecuación  única basado en  el 
análisis d e  la participación con stante e n  el m er
cado ( a p c m )  y  la técnica d e  p lan ificación  d e  car
teras en  la econ om ía  em presarial para m ostrar y 

com parar los principales cam bios recien tes en  la 
situación com petitiva  d e  E uropa orien ta l, A m é
rica Latina, la o c d e , y  los países d el su d este  asiá
tico. En contraste con  el análisis a p c m  tradicional, 
el m od elo  describe cóm o las n acion es en focan  la

Introducción
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com p etitiv id ad  con  relación  a las estructuras  
cam biantes del m ercad o. Se p resen tan  com p ro
b acion es d e  q ue, en  p rop orción  im portante, las

m odalidades d e  com p etitiv id ad  y especia lización  
están d eterm in adas p or el crec im ien to  d el m er
cado.

I

Competitividad, especialización y crecimiento del mercado

En este trabajo se su p on e que cada país, cual
q uiera sea la orien tación  actual d e  su  com ercio , 
tien e  fu erte  in terés en  el m ercad o d e  la o c d e . 

T a m b ién  se p ostu la  q ue los países tratarán d e  
m axim izar su  participación  total, y el éx ito  que  
ten gan  in d iv id u a lm en te será reflejo d e  su capa
cidad  d e  com p eten cia  in ternacional. D ejando d e  
lado la naturaleza d e  la com p eten cia  y d e  la fija
ción  d e  precios, se su p o n e  que la eficiencia  global 
en  la com p eten cia  d ep en d e  d e  la in teracción  e n 
tre la participación  en  el m ercad o y la atracción  
del m ercad o. La com p etitiv id ad  n o  se considera  
com o u na m eta en  sí, sino com o un esfu erzo  
d irig id o  hacia m ercad os se leccionados. Este en 
foq u e se exp resa  en  el com en tario  d e  C on d liffe
(1958) sobre B aldw in  (1958): “Los países q ue se 
aferran  d em asiad o  tiem p o a m ercados en  deca
d en cia  p ierd en  p osiciones en  los m ercados m u n 
d iales. Los q u e tien en  flexib ilidad  su ficiente para 
m overse con  los tiem p os y m an ten erse a la van
gu ard ia  d e  las n uevas d em and as q u e van sur
g ien d o , m an tien en  y au m entan  su participación  
en  el in tercam b io m u n d ia l”.

El p o d er  d e  atracción del m ercado se asocia  
con  los co n cep to s d e  p lanificación  d e  carteras en  
la ad m in istración  d e  em presas.* Se refiere a las 
variaciones estructurales provocadas ya sea por  
la d em an d a  o  por la o ferta , en  la estructura total

' Debe recordarse que las hipótesis principales y las ta
reas estratégicas genéricas de la planificación de carteras han 
sido criticatlas y puestas en tela de juicio reiteradamente.

de las im portaciones d e  la o c d e . Se con sid era  q ue  
las d iferencias en  la evo lu ción  d e  los sectores  
ofrecen  distintas perspectivas d e  crec im ien to  pa
ra un  p rod ucto  d eterm in ad o  y, p or lo tanto , son  
d e d ecid id o  in terés para u n  país. Se su p o n e  q ue  
el crecim ien to  d el m ercad o es u n  criterio  p rin ci
pal para clasificar los p rod u ctos, para revisar la 
distribución d e  los recursos y para d eterm in ar  
las estrategias d e  com p etitiv id ad . Los in stru m en 
tos descrip tivos d e  la p lan ificación  d e  carteras 
— n o se con sid era  factible el traslado d e  las in 
terpretacion es analíticas y d escu en tos estra tég i
cos d e  la em presa en  la p lan ificación  d e  carteras 
al estu d io  por países—  se am pliarán  para rela
cionar las variaciones de la participación  con  el 
crecim iento del m ercado.

La especialización  se asienta  en  los p rin cip ios  
gen era les d e  las ventajas com parativas. Se p re
ten d e aquí com parar los cam bios en  la co m p o si
ción  del in tercam bio d e  u n  país fren te  a la e s
tructura del m ercado. Para cada país, la e sp e 
cialización se refiere  a la im portancia  d e  un  sector  
d eterm in an d o  con  relación  a su p osición  c o m p e 
titiva global y/o en  relación  con  u na estructura  
d e m ercado. Esta últim a co rresp o n d e a la cap a
cidad d e  adaptación  del país y su d istrib ución  del 
com ercio  sectorial com o fu n ción  d el crec im ien to  
d el m ercado. La capacidad d e  ad aptación  al m er
cad o exp resa  la relación  én tre  la orien tac ión  d e  
la com petitiv idad  y la evo lu ción  d el m ercad o. Se 
considera com o requisito previo  para lograr una  
com petitiv idad  global sosten ida.
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II
El modelo

El m o d e lo  básico form a parte d el con cep to  c a n , 

program a d e  aplicación  d e  banco d e  datos con  
co m p o n e n tes  m etod o lóg icos y analíticos.^ En el 
estu d io  se em p lean  los flujos totales de im porta
ción  d e  la ocDE^ d esd e  1978 a 1989 a nivel de  
g ru p o s d e  la C lasificación  U n ifo rm e para el C o
m ercio  In tern acion al {cuci Rev.2).^ El análisis se 
co n stru ye a partir d e  un  m od elo  de ecuación  
ú nica  q u e deriva  d el apcm  ̂red u cid o  a u n  en fo q u e  
b id im en sion a l. El a p c m  n orm alm en te se d escom 
p o n e  e n  cuatro co m p o n en tes q ue afectan  la evo
lu c ión  d e  la participación  global en  el m ercado; 
crec im ien to  d el com ercio  m undial; crecim iento  
d iferen cia l p o r  p rod uctos; crecim iento d iferen 
cial d el m ercado; y u n  resid u o  o  efecto  com p e
titivo. C on  el m éto d o  a p c m  se detectad a contri
b ución  d e  cada u n o  d e  estos factores en  la 
variación  d e  la participación  en  el m ercado total. 
CAN se re fiere  só lo  al crec im ien to  d iferencia l del 
p ro d u cto  re lac ion ad o  aquí con  la evolución  del 
m ercad o  y al e fec to  residual, d en om in ad o  com - 
petitiv idad; am bos factores se tratan com o vec
tores in d e p e n d ie n tes , c a n  n o exp lica  los efectos  
estructu rales y n o estructurales d e  la participa
ción  total en  el m ercado: describe en  qué form a  
cam b ian  las m od alid ad es d e  com p eten cia  y espe-  
cialización  con tra  el te lón  d e  fo n d o  d e  la evo lu 
c ió n  d e l m ercad o.

Las lim itaciones d el a p c m ® se dan  en  parte en  
el p resen te  análisis en  cu an to  a su tratam iento  
d e  la d esagregac ión  sectorial, el p eríod o  d e  base 
y e l m ercad o  d e  referencia . El prim er aspecto  es 
co m ú n  a to d o  prob lem a d e  agregación  y d eb e

 ̂CAN (Competitive Analysis of Nations) es un programa, 
elaborado por el autor, de aplicación de banco de datos en 
computador personal que contiene informaciones comercia
les de 1963 a 1989 para más de 70 países. Todos los cálculos 
siguientes se basan en can y pueden obtenerse en detalle del 
autor.

 ̂La ocEE corresponde a un mercado global de 24 Es
tados miembros.

 ̂La cuci/revisión 2 clasifica 239 grupos sectoriales a la 
altura de tres dígitos.

® Magee (1975) presenta una breve descripción del 
APCM .

® Véase Richardson (1971), que analiza las restricciones 
del APCM.

tratarse en  la m ism a form a. A u n q u e el se g u n d o  
es sencillam en te u n  prob lem a d e  ín d ices, el m o 
d elo  básico resp on d e con  sum a sensib ilidad  an te  
él. Se escog ió  el m ercado d e  la o c d e  por su  im 
portancia en  el com ercio  m un dia l. D eb e subra
yarse q ue u na evaluación  basada en  la participa
ción  en  el m ercado p erm ite co n o cer  la com p e-  
titividad, pero n o  o frece  n in g u n a  exp licac ión  so 
bre ella.^ La participación  en  el m ercad o  con sti
tuye una ilustración  d e  resu ltad os e x p o s tfa d o  q ue  
redu ce a u na sola con stante la in teracción  en tre  
distintos factores em p lead os en  el p roceso  d e  
com petencia .

El m o d e lo  se basa en  el su p u esto  d e  q u e todos  
los sectores con sid erad os tien en  u n  m ercad o  d e  
estructura atom ista y q u e n in g ú n  sector tien e  tan
ta im portancia p or sí so lo  com o para d eterm in ar  
la estructura total d e  las im portacion es. El análisis 
m ide la participación  global d e  u n  país en  las 
im portacion es d e  la o c d e  co m o  fu n ció n  d e  fac
tores estructurales y com p etitivos. Estos p u e d e n  
resum irse y describirse en  fu n ció n  d e  la com p e-  
titividad sectorial, la capacidad  d e  ad aptación  a 
las con d icion es d el m ercad o y las ventajas co m 
parativas. Para sim plificar la evaluación , se co n 
sidera q ue las ventajas com parativas son  u n  factor  
d e la com p etitiv id ad  y se id en tifican  p or lo tanto  
con  ella. La participación  total d e  u n  país S j en  
cualquier m om en to  d eterm in ad o , para las parti
cipaciones Sij d e  u n  país y 5 , d e  u n  gru p o , es  igual 
al p rod ucto  p on d erad o  de:

(1) S ; =  i
f  í =  í

M i j  M i
M ¡ M

—  ^

en  que ¿es un  p rod ucto  o  gru p o  sectorial, d e n o 
m inad o gru p o , y  j  u n  país, en  las im p ortacion es  
totales de la o c d e  M .  Los cam bios tem p ora les d e  
Sj ap licando los p rom ed ios d e  los a ñ os 1 9 7 8 ,1 9 7 9  
y 1980 para el p eríod o  inicial y d e  1987, 1988 y 
1989 para el p er íod o  final se d eterm in an  en to n 
ces para precisar la orien tación  d e  la com p etiti
vidad en  relación  con  las estructuras cam biantes

^Chesnais (1981) discute detalladamente el uso de la 
participación en el mercado para medir la competitividad.
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Gráfico 1

MATRIZ DE COMPETITIVIDAD

Competitividad

Í.Ciecimiento 
del mercado

Estrellas Estrellas
menguantes nacientes

BUS ►

Retrocesos Oportunidades
perdidas

Atracción del mercado

Pítente: Se sigue la matriz participación/crecimíento del 
Boston Consulting Group (Gluck, 1985).

del mercado. La participación constante en el 
mercado se define por A5y = ó y la evolución 
diferencial de los grupos y el atractivo mercantil 
por las variaciones de s¡ . Por lo tanto, el au
mento de la participación global en el mercado 
exige SAi,/ > SAí,~ *. De la ecuación (1) se deriva 
que las variaciones de s¡ tienen un impacto directo 
sobre S j. La evaluación se basa en una matriz de 
competitividad de 2 x 2 (gráfico 1), que se obtiene 
de la ecuación (1). El eje horizontal muestra la 
evolución de la participación por grupos As, > 0  
o  A si <  0  y el eje vertical, la evolución de la par
ticipación por país Asij ^  0  o  Ai,y < 0 , es decir, 
A s i > 0 , para un grupo ascendente, y
A sij ^  0 , para un grupo en que el país es compe
titivo Si compj ' Cada cuadrante de la matriz mues
tra la combinación específica por país de la po
sición competitiva y la atracción de mercado.
— Los “retrocesos” representan los grupos des

cendentes en que el país pierde participación 
de mercado.

— Las “estrellas menguantes” representan gru
pos descendentes en que el país gana parti
cipación de mercado.

— Las “oportunidades perdidas” son los grupos 
ascendentes en que un país pierde participa
ción de mercado.

— Las “estrellas nacientes” representan grupos

ascendentes en que el país gana participación 
en el mercado.*
La importancia relativa de cada posición 

competitiva en la matriz se expresa por la estruc
tura comercial del país, es decir, la contribu
ción de cada grupo c,j , en que c,y ~ M i j / M j . La 
di versificación de la estructura está dada así por 
AC)j s  0 o por Acfj <  0 .

La especialización del mercado representa la 
evolución de la importancia relativa de un grupo 
de productos para un país en la evolución de la 
estructura de las importaciones de la ocde . La 
relación entre la estructura del comercio de un 
país y la del mercado se expresa por k , en que 
k¡j = c¡jls, y k,j ^ 1 para los grupos en que 
se especializa el país y en que k¡j también deriva 
de Sij / Sj Las diferencias en la evolución de c,j 
y Sj representan ya sea un acercamiento a la es
tructura del mercado Ak¡i > 0 o un alejamiento
AÁ,y <  0 :

(2) =  0 .

A k  revela así la interacción entre los cambios en 
la estructura comercial de un país, siendo ki^c los 
grupos en ascenso y los grupos descendentes, 
con relación a la estructura del mercado o a la 
eficiencia de la competitividad sectorial en rela
ción con los resultados totales obtenidos por el 
país.

El gráfico 2 muestra una posible constelación 
de Acij, A s, y Ak¡j en el tiempo, basada en la ecua
ción (2), en que c, es el comercio de un país, s¿ 

una participación de grupo y í es el tiempo. Se 
supone que un país se acerca a la estructura del 
mercado cuando la curva c¡ es más inclinada, con 
el mismo signo que la pendiente s ¡ . Se aleja del 
mercado cuando la curva c¡ es más aplanada, con 
el mismo signo que s¿ o  el inverso.

8ik se ciñe al índice de ventajas comparativas revelativas 
de B. Balassa (1965).

' MAíy ■ M Mj M, 
Al cambiar el denominador tenemos

j ,  _  M ^

M i M f  Sj

* Estas denominaciones corresponden respectivamente 
a las siguientes utilizadas por Fajnzylber (1991): situación de 
retirada, situación de vulnerabilidad, situación de oportuni
dades perdidas y situación óptima.
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Gráfico 2

ESPECIALIZACION EN EL MERCADO

k =  1

Las curvas rep resen tan  la d irección  y m ag
n itu d  d e  k  co m o  relación  d e  Cy y d e  s, . Sin e m 
b argo, p or las gran d es d iferen cias absolutas en tre  
Cy y Si al acercarse a la un id ad , es p oco  probable  
q u e am bos p arám etros crezcan  a la m ism a tasa. 
U n alto valor d e  k, su p erior a la u nid ad, proba
b lem en te  n o aum entará  m ucho m ás si Cy es m uy  
su p erior  a s¡ , salvo en  el caso d e  especialización  
total. U n  valor m uy alto d e  Cy p u ed e en tonces  
trad ucirse en  u na trayectoria subóptim a d e  cre
c im ien to . Por el contrario , un  bajo valor d e  k  
su p erior a la u n id ad  podría segu ir su b ien d o  si Cy 
es su fic ien tem en te  bajo.

La especia lización  global y la com petitividad  
fren te  a la evo lu c ión  del m ercado exp resan  la 
capacidad  total d e  ad aptación  al m ercado d e  un  
país K j :

h  
(3)

^mi€¡
k,iderj

K j ad m ite d os criterios d e  interpretación:^ el pri
m ero  o p o n e  las participaciones d e  los gru p os as

cen d en tes a la d e  los gru p os d escen d en tes , en  
que un ín d ice su p erior a la u n id ad  sign ifica  u n a  
com petitiv idad  absoluta m ayor en  los gru p os as
cen d en tes q ue en  los d escen d en tes. El se g u n d o  
criterio com bina la orien tación  d el m ercad o  d e  
los gru p os ascen dentes y d escen d en tes. U n  ín d ice  
por debajo d e  la u n id ad  in dica una esp ecia liza 
ción  relativam ente m ayor en  los gru p os d escen 
d en tes.

Las variaciones d e  K j en  q u e AK ¡ = K -1  K f  

para el p eríod o  0 a 1, rep resen tan  ya sea una  
redistribución  d e  la com p etitiv id ad  con  resp ecto  
d e la evolución  del m ercad o o  cam bios en  la e s
pecialización con  relación  al crec im ien to  d el m er
cado. T a les variaciones revelan  la p on d eración  
d e los gru p os sectoriales q u e au m en tan  o  d ism i
nuyen  d en tro  d e  la estructura nacional d e  co 
m ercio y describ en  cóm o las n acion es com p iten  y 
se especializan  g lob a lm en te con  resp ecto  a la ev o 
lución  d el m ercado.

En este estu d io  se exam in aron  d atos para  
cinco países y cuatro reg ion es q ue abarcan 24  
países. Las reg ion es se calculan p or sim p le sum a  
y p on d eración  d e  los resu ltad os in d iv id u a les d e  
los países q ue las com p on en . Los países fu ero n  
escogid os por su represen tativ id ad . El análisis se  
lim ita a d os en fo q u es sum arios d e  la m atriz d e  
com petitiv idad  y la evo lu ción  d e  la cap acidad  d e  
adaptación  al m ercado. El prim er en fo q u e  consta  
d e una evaluación  basada en  los g ru p o s ascen 
d en tes y refleja el m ovim ien to  h orizon ta l d e  la 
m atriz. El segu n d o  con siste en  u na evaluación  
sobre la base d e  los gru p os com p etitivos y rep ro 
d u ce el m ovim ien to  vertical. El ín d ice  d e  ad a p 
tabilidad con trap on e el lado d erech o  al lad o  iz
q u ierd o d e  la m atriz.

Esto deriva de

^iint
V M j 1 M

Aí,v, M
Aíy,
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III
Los resultados

Los cu ad ros sigu ien tes m uestran  los parám etros 
estructu rales y com p etitivos m en cion ad os an te
r iorm en te en  el añ o  m ed io  d e  1987-1989  (1988) 
y su evo lu ción  con  resp ecto  al año m ed io  1978- 
1980 (A 1979).

El cu ad ro  1 d a  cu en ta  d e  la com p osición  d e  
las im portacion es totales d e  la ocde asociada con  
el crec im ien to  d el m ercad o, la participación m e
dia d e  los gru p os y su desviación  estándar. Las 
im p ortacion es totales en  d ólares a valores cons
tantes d e  1985 au m en taron  en  el p eríod o  d e  re
feren cia  en  11.4% , es decir 57.2%  m ás para los 
g ru p o s a scen d en tes y 38.3%  m en os para los gru 
p os d escen d en tes. Los gru p os ascen dentes (des
cen d en tes) rep resen tan  69.6%  (30.4% ) d e  las im 
p ortacion es d e  la OCDE. Esto corresp on d e a una  
e levación  d e  42.3%  (-40.1 %) d en tro  de la estruc
tura d e  las im portacion es de la ocde. (En el an exo  
2 figu ran  los d etalles sobre la participación de  
los gru p os).

El cu ad ro  2 m uestra la participación global 
en  las im p ortacion es totales de la ocde para los 
países y reg ion es con sid erad os — d en om in adas  
áreas—  y sus variaciones con  respecto  del p eríodo  
inicial. Las participaciones g lobales y su evolución  
in d ican  los resu ltad os absolutos d e  la com petiti-  
vidad y el n ivel d e  p en etración  en  el m ercado  
m un dia l. En 1988 las áreas distintas d e  la ocde 
rep resen tab an  9.8%  d e las im portaciones totales 
d e la ocde, y registraron  un  au m en to  d e  8.3%. 
Este a u m en to  resp o n d e en  gran parte al área del 
A sia su d orien ta l, q u e co m p ren d e C orea (Asia su 
d orienta! total), q u e representaba 41.3%  d e la 
p articipación  total d e  los países ajenos a la ocde 
en  1988 (28.0%  e n  1979). E uropa oriental y la 
U n ió n  Soviética (E uropa oriental total) y A m érica  
Latina, in clu so  Brasil y M éxico (A m érica Latina 
total) reg istraron  u n  d escen so  d e  su participación  
en tre  los países ajenos a la ocde d e 33.3%  y 7.3% , 
resp ectivam en te. El G ru p o  d e  los Siete au m en tó  
su  p articipación  relativa en tre  las áreas distintas 
d e la ocde en  1.0%.

Son  elevad as las variaciones in trarregionales  
en tre  las áreas ajenas a la ocde. La participación  
relativa d e  C orea  con  resp ecto  d e  A sia su d or ien 
tal a u m en tó  en  84.0% ; las d e  Brasil y M éxico

aum entaron  en  51 .3  y 74 .2  p u n tos m ás q u e la d e  
A m érica Latina; en  tanto q u e la U n ió n  Soviética  
bajó 7.3 p un tos con  relación  a E u ropa oriental. 
Las d iferencias in trarregionales absolutas son  d e  
escasa sign ificación  e indican  la im portan cia  d e  
los países e leg id os d en tro  d e  las reg ion es. Las 
diferencias in terreg ion a les p od ían  estar in d ican 
d o  orien tacion es distintas del com ercio  h istórico  
con  la OCDE. Por ejem p lo , A m érica Latina total y 
E uropa oriental total d u ran te m u ch o  tiem p o  
aplicaron políticas de orien tac ión  hacia el m er
cad o in terno, con  lo cual e l d e  la ocde era  d e  
im portancia secundaria. Sin em b argo , las d ife 
rencias d e  participación global p u e d e n  reflejar  
op ortu n id ad es d esigu ales para cam biar d e  p osi
ción  com petitiva  y las áreas p eq u eñ as p rob able
m en te m ostrarán una m ayor variación. La p ro 
porción  d e  las participaciones en tre  las áreas d e  
la OCDE y las otras p erm an ece estable m ientras  
q ue cam bia con sid erab lem en te la d istrib ución  d e  
las participaciones en tre  las áreas ajenas a la ocde.

El cu ad ro  3 m uestra la p articipación , la c o n 
tribución y la especialización  d e  los gru p os q ue  
aum entaron  su participación  en  las im p ortacio 
nes d e  la ocde. Los d atos in d ican  el d istin to  im 
pacto que estos gru p os ejercen  en  las estructuras  
d e com p eten cia , con trib ución  y especialización  
d e las áreas. Las. cifras rep resen tan  ios resu ltad os  
gen erales en  gru p os a scen d en tes co n  relación  a 
los resu ltados totales.

Se aprecian  gran d es d iferen cias en  los resu l
tados d e  los gru p os a scen d en tes (cuadro 3). C o
rea y el G rupo d e  los S iete efectú an  cada u n o  un  
80% d e su com ercio  en  gru p os a scen d en tes, fren 
te a apenas 15.5% para la U n ió n  Soviética. C orea  
registra los m ejores resu ltados en  estos g ru p o s y 
la m ás alta especialización , al ten er  participación  
en  el m ercado 1.3 veces m ás alta en  estos gru p os  
que en  su participación  global, au n q u e el co m e r
cio global d e  C orea sigu e crec ien d o  con  rap id ez  
m ayor q u e el d e  los gru p os a scen d en tes (segú n  
lo indica su A k  n egativo). Esta desviación  d e  la 
estructura d el m ercad o está sujeta a una d ism i
n u ción  d e  con  relación  a As„„f, en  que los 
altos n iveles d e  con trib ución  n o  p u e d e n  a u m e n 
tar a la m ism a tasa q u e los in crem en tos en  la
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Cuadro 1
PARTICIPACION DE LOS GRUPOS EN LAS IMPORTACIONES DE LA OCDE

Grupos 1988
%

A1979
%

Media 1988
%

Desviación
estándar

Ascendentes 69.62 41.15 0,51 0.66
Descendentes 30.38 -40.06 0.30 0.60

Cuadro 2
PARTICIPACION GLOBAL EN LAS IMPORTACIONES TOTALES DE LA OCDE

País 1988 A1979 Media 1988 Desviación
% % % estándar

Brasil 1.18 20.14 1.35 3.33
México 1.48 43.07 1,11 2.14
Corea (Rep.) 2.10 127.79 1,80 3.28
Unión Soviética 1.12 -30.37 0.86 2.17
América Latina“* 1.44 -31.12 1,23 2.70
Asia Sudoriental’* 2.29 24.76 2.45 6.00
Europa oriental 1.02 -23.08 1.39 2.28
Grupo de los Siete*’ 62.33 14.95 49.85 19.79
Total 62.96 13.75

'‘Argentina, Colombia, Costa Rica, Chile, Ecuador, Perú y Venezuela,
^Filipinas, Malasia, Singapur, Tailandia,

Bulgaria, Checoslovaquia, Hungría, Polonia, República Democrática Alemana, Rumania. 
‘’Alemania (Rep. Fed.), Canadá, Estados Unidos, Francia, Italia, japón, Reino Unido.

p articipación  d e  gru p os, llegán d ose así a un p u n 
to d e  saturación . C orea sigu e estan d o  altam ente  
especia lizad a en  los gru p os ascen d en tes en  com 
b inación  co n  u na gran  com petitiv idad , al revés 
d e lo  q u e ocu rre en  el G rupo d e  los S iete. La 
cifra para el G rup o d e  los Siete em p eora  aún  
más si se exc lu ye a Jap ón , lo q ue da = 
- 10.6%.

T o d a s las d em ás áreas se caracterizan por no  
estar especia lizad as en  gru p os ascen dentes. Sin  
em b argo , en  ellas, salvo en  Europa oriental, la 
estructu ra  d e  su com ercio  se ap roxim a a la del 
m ercad o. Las d iferen cias en  k, d el ord en  d e  0.7  
p u n tos en tre  A sia su dorien ta l y A m érica Latina, 
revelan  sus d istin tos p un tos d e  partida. Las va
riaciones positivas d e  kuncj m uestran  q ue estas 
áreas au m en tan  su com p etitiv id ad  en  m ayor pro
p orción  en  los gru p os ascen d en tes que en  el total. 
G rand es au m en tos d e  la con trib ución  traducen  
los esfu erzo s d e  las áreas p or d iversificarse hacia 
esos gru p os. E uropa oriental, en  cam bio, es la 
q u e m ás d esc ien d e  d e  todas las áreas con sid e
radas, au n q u e el nivel relativam ente alto de con 
tribución  in dica q u e  los gru p os ascen d en tes tie
n en  im portan cia  para el com ercio  d e  Europa

oriental, con  38 .2  p u n tos m ás q u e  para la U n ió n  
Soviética, q ue m uestra el n ivel m ás bajo. E u rop a  
oriental registra resu ltados d e  p articipación  ab
soluta m ás altos que A m érica Latina. La d esv ia
ción  de la estructura del m ercad o d e  la ocde por  
Europa oriental total, indicada por k  in ferior  a 
u no, se está am pliando.

La evaluación  basada en  e l crec im ien to  del 
m ercado m uestra au m en tos en  la participación  
d e los gru p os q u e in crem en taron  su participa
ción en  las im portaciones d e  la ocde . Estos a u 
m en tos fu eron  logrados p or todas las áreas c o n 
sideradas, salvo E uropa oriental, p ero  e l G rup o  
d e los S iete sigu e sien d o  el co m p etid o r  d o m in a n 
te. Las variaciones en  las m od alid ad es d e  esp e-  
cialización indican  q u e las áreas ajenas a la oc;de , 
salvo Europa oriental, registran  u na m ayor p e
netración en  los gru p os a scen d en tes, lo q u e in 
dica que orientan  la estructura d e  su com ercio  
crec ien tem en te hacia aquellos gru p os q u e han  
sido del d om in io  absoluto d e  la o c d e .

El cuadro 4 m uestra la p articipación , la c o n 
tribución y la especialización  para g ru p o s en  q ue  
los países con sid erados son com p etitivos, cual-
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Cuadro 3
GRUPOS ASCENDENTES EN LAS IMPORTACIONES DE LA OCDE

Paí^

Participación Sj j Contribución ine j (^) Indice de especialización ^

1988 A1979 1988 A1979 1988 A1979

Brasil 0.84 50.40 49.65 76.73 0.71 24.19
México 1.37 63.55 64,52 61.38 0.93 14.31
Corea (Rep.) 2.69 80,45 89.01 11.83 1.28 -20.78
Unión Soviética 0.25 -16.81 15.50 68.67 0.22 19.48
América Latina 0.42 8.04 20.61 121.89 0.30 57.17
Asia sudoriental 2.21 63.66 67.58 85.75 0.97 31.58
Europa oriental 0.79 -34.17 53.65 20.88 0.77 -14.37
Grupo de los Siete 60.40 -3.91 80.36 18.01 1.15 -16.41
Total 68.97 -2.02

(Cuadro 4
GRUPOS COMPETITIVOS EN LAS IMPORTACIONES DE LA OCDE

Participación s¡ Contribución c, j % Indice de especialización k¿ ^

Paísj 1988 A1979 1988 A1979 1988 A1979

Brasil 1.52 27.78 87.73 15.25 1.29 6.37
México 1.63 85.02 82.78 24.72 1.10 29.32
Corea (Rep.) 2.21 171.75 92.82 20.95 1.05 19.30
Unión Soviética 1.59 12.99 57.32 32.94 1.42 62.28
América Latina 1.57 7.10 55.61 41.10 1.10 55.81
Asia Sudoriental 2.07 108.04 65.35 102.58 0.91 67.26
Europa oriental 1.22 47.09 36,66 32.21 1.19 91.33
Grupo de los Siete 44.26 76.79 20.69 9.10 0.85 53.80

q u iera  sea  la evo lu c ión  d el m ercado, lo cual con 
firm a e l análisis anterior. Salvo Brasil, C orea y 
A sia su d orien ta l, todas las áreas lograron  la com - 
p etitiv idad  en  sectores declinan tes, en  prom ed io , 
se g ú n  lo indica i^c,ampj <  d e  la ecuación
(2). La com p etitiv id ad  va d e  la m ano con  altos 
ín d ices d e  especialización  para todas las áreas 
ajenas a la o c d e , al contrario  d e  lo q ue ocurre en  
el G ru p o  d e  los Siete. La com petitiv idad  del G ru
p o  d e  los S iete se desvía a los gru p os d escen d en tes  
a ju z g a r  p or el análisis anterior. En cam bio, Bra
sil, M éxico y C orea logran  m ás de 80% de su 
com ercio  en  gru p os en  q ue son  com petitivos. Las 
m od alid ad es d e  con trib ución  indican  la im p or
tancia d e  los gru p os com p etitivos en  la estructura  
d el com ercio  d e  los países ajenos a la o c d e . La 
variación  va d e  56 .2  p u n tos para C orea y Europa  
orien ta l fren te  a un  só lo  20.7%  para el
G ru p o  d e  los Siete.

Los resu ltados d el análisis an terior se resu 
m en  en  el gráfico  3 en  q u e se p resen ta  la m atriz  
d e com petitiv idad  para las áreas con sid erad as en  
un gráfico  de repartición .

El gráfico 3 indica las p rop orcion es d e  los 
gru p os com petitivos y a scen d en tes en  la estru c
tura com ercial d e  un  país al final d el p er ío d o  
base d e  1988. El rayado rep resen ta  los gru p os  
en  q ue es com p etitivo  el país y el p u n tea d o  los 
grupos en  que n o es com p etitivo . El rayado g ru e 
so y el p u n tead o  oscuro rep resen tan  los gru p os  
en  ascenso; el rayado fin o  y el p u n tea d o  claro, 
los gru p os d escen d en tes (véase el a n ex o  1 e n  q ue  
aparecen  los detalles d e  la com p osición  d e  la m a
triz).

Los resu ltados m ás con trastantes son  los d e  
C orea y e! G rup o d e  los S iete, q u e  reg istran  u na  
m (ídalidad d e  contribución  casi op u esta  en  lo q ue  
toca a su prop orción  d e  estrellas n acien tes y o p or-
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tu n id ad es p erd id as. Las áreas ajenas a la o c d e , 
salvo C orea, se caracterizan por m uchos retroce
sos y estrellas m en gu an tes, corresp on d ien d o  alta 
p rop orción  d e  su com ercio  a los gru p os d escen 
d en tes. S eg ú n  el cu ad ro  4 , salvo C orea, M éxico  
y A sia su d orien ta l, son  com petitivas principal
m en te  con  gru p os d escen d en tes, segú n  lo indican  
su p rop orción  d e  estrellas n acientes y m en g u a n 
tes.

La m atriz o frece  d istintas posib ilidades de  
in terp retación  para evaluar la estructura com er
cial d e  u n  país. Las p regu n tas decisivas son: ¿cuá
les son  los factores q u e in d u cen  a un  país a ten er  
estrellas m en g u a n tes o  nacientes? ¿Por q ué el 
g ru p o  X es estrella  naciente en  un  área y op or
tun idad  p erd id a  para otra? La m atriz m uestra  
en  form a sim plificada có m o  los países en focan  
su  com p etitiv id ad  con  relación  a la evo lu ción  d el 
m ercad o. En ese sen tid o , si la evolución  del m er
cad o  tien e im p ortan te in fluencia  sobre los b en e
ficios com ercia les que ob tien e un  país, m erece  
m ayor estu d io  el caso d e  C orea.

Las m od alid ad es d e  com petitiv idad  y d e  es- 
p ecialización  se resu m en  adem ás en  el índice d e  
ad aptabilidad  K  que aparece en  el cu ad ro  5. El 
ín d ice  K  revela la p rop orción  d e  gru p os ascen
d en tes fren te  a los d escen d en tes e n  la estructura  
d el in tercam b io  d e  un  país. Las áreas ajenas a la 
OCDE, salvo C orea, tien en  u n  ín d ice p on d erad o  
d e ad aptabilidad  igual a 0 .6 . Estas áreas ob tienen  
su  m ayor participación , o  se especializan , m ás en  
los gru p os d escen d en tes q u e en  los ascen dentes. 
En p rim er lu gar figura  A sia sudoriental, segu id a  
p or A m érica  Latina total con  0.5 y E uropa orien 
tal total con  0 .3 , S on  gran d es las d iferencias intra- 
rreg ion a les. A m érica  Latina alcanza sólo  58.1%  
d el ín d ice  d e  adaptabilidad  d e  Brasil y 31.7%  d el 
d e M éxico. La U n ió n  Soviética está en  ú ltim o  
lu gar con  só lo  16.0% d e l ín d ice d e  E uropa o r ien 
tal.

Estas cifras su g ieren  cuatro posibles ca tego
rías d istintas d e  las clasificadas por Fajnzylber
(1 9 9 1 ) con  resp ecto  d e  la com petitiv idad  y la 
ad ap tación  al m ercado:

•  Países con  u n  ín d ice  d e  adaptabilidad  su p e
rior a la u n id ad  y u n  AiC creciente, caso que  
n o  se da en  la m uestra. Sin  em b argo, S inga
p u r se h ubiera en con trad o  en  esta categoría  
d e n o  estar in clu id o  en  el A sia sudoriental. 
La categoría  co rresp o n d e a países que m ejo-

Cuadro 5
ADAPTABILIDAD Aj EN LAS IMPORTACIONES 

TOTALES DE LA OCDE

Paísj 1988 A1979(%)

Brasil 0.43 6.55
México 0.79 15.80
Corea (Rep.) 3.56 -11.66
Unión Soviética 0,08 -25.44
América Latina 0.25 -0.24
Asia sudoriental 0.91 54.36
Europa oriental 0.50 -38.49
Grupo de los Siete 1.77 -19.23

ran su especialización  absoluta  en  gru p os as
cen d en tes.
Países con  u n  ín d ice d e  ad aptabilidad  su p e 
rior a la un id ad  y á K  d eclinan tes, q ue com 
p ren d e a C orea y el G ru p o  d e  los S iete. Esta 
categoría corresp on d e a aq u ellos países en  
q u e la participación  d e  los gru p os a sc en d e n 
tes es m ayor q u e la d e  los g ru p o s d esc en d e n 
tes y la especialización  es m ás im p ortan te  en  
los prim eros q ue en  los seg u n d o s. Sin e m 
bargo, un  K en  d ism in u ción  indica q u e los 
gru p os d escen d en tes a d q u ieren  m ayor im 
portancia relativa en  las estructuras y la co m 
petitividad  com erciales. C orea  m u estra  la 
m ayor capacidad  para adaptar la estructura  
d e su com ercio  a la evo lu c ión  rec ien te  d el 
m ercado.
Países con  u n  ín d ice d e  ad aptabilidad  in fe 
rior a la u n id ad  y A K  creciente, que incluye  
a Brasil, M éxico y A sia su dorien ta l. Esta ca
tegoría  se acerca a la estructura d el m ercad o  
p ero  sigu e especializada y m ás com p etitiva  
en  los gru p os d escen d en tes. Estas áreas se  
diversifican  en  gran  m ed id a  hacia los gru p os  
ascen dentes, y logran  sus tasas m ás altas d e  
crecim ien to  en  éstos, m ás b ien  q u e en  los 
grupos d escen d en tes. Esta categoría  m uestra  
una im portan te a lteración  d e  sus estructru- 
ras d e  com ercio  tradicionales, que p u e d e n  
in dentificarse en  gen era l co n  los g ru p o s d es
cen d en tes d en tro  d e  la evo lu c ión  d e l m erca
d o d e  la ocDL
Países con  u n  ín d ice  d e  ad aptabilidad  in fe 
rior a la un id ad  y  con  A K  d ecrec ien te , q ue  
co m p ren d e a A m érica Latina, E u rop a  o r ien 
tal y  la U n ión  Soviética. Este g ru p o  es  el q ue  
m ás se aparta d e  la estructu ra com ercia l d e  
la o c d e : A m érica Latina y  la U n ió n  soviética
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n o m ejoran  su  bajo ín d ice d e  adaptabilidad, 
y m an tien en  un  alto n ivel d e  especialización  
en  gru p os d escen d en tes. El d eterioro  com 
p etitivo  d e  E u ropa oriental es el m ás notable. 
R egistra u n  nivel absoluto d e  K  su perior al 
d e Brasil, au n q u e com en zó  con  u n  índice d e  
ad aptabilidad  a com ienzos del p eríod o  de ba
se m ás alto que el d e  Asia sudoriental.
Los ín d ices d e  adaptabilidad m uestran  la 

evo lu ción  d e  la com p eten cia  y  la especialización  
en  la o c d e  y  otras áreas. Las áreas ajenas a la 
ocD E, salvo A m érica Latina, E uropa oriental y  la 
U n ió n  Soviética, se acercan a la estructura del 
m ercad o  d e  la o c :d e  y  se redu cen  así las d iferen 
cias en  la d istribución  d e  participaciones en  re
lación  con  el crec im ien to  d el m ercado de am bos 
tipos d e  países. Las d iferen cias absolutas en  la 
adaptabilidad  m uestran  q ue los países ajenos a

la OCDE, salvo C orea, s igu en  estan d o  especia liza
dos en  gran p arle en  los gru p os d escen d en tes. 
Sin em bargo, los au m en tos d e  adaptabilidad  r e 
gistrados en  las áreas ajenas a la o c d e  y  las d is
m inu ciones en  el G rupo d e  los S iete estarían  in 
d ican do cam bios im portan tes d e  com p etitiv id ad  
y  especialización  en tre am bos tipos d e  áreas. Esta 
inversión  d e  la ten dencia  m uestra q ue ocu rren  
desviaciones im portantes d e  las estructuras tra
d icionales d e  com petitiv idad  y  especia lización  en  
estas áreas. En ese  sen tid o  la m atriz d e  co m p eti
tividad es un  con cep to  abierto que n o  im p o n e  
recom en d acion es estratégicas. Por su p u esto  q ue  
n o es factible crear una cartera con stitu id a  e n te 
ram ente por estrellas n acientes, p ero  el m éto d o  
ofrece una form a d e  id en tificar las estrategias d e  
intercam bio y  los com p etid ores, así co m o  d e  re
visar las orien tacion es actuales d el com ercio .

IV
Conclusiones

Las m od alid ad es d e  com petitiv idad  y especiali
zación d e  los países y reg ion es con sid erados en  
las im p ortacion es de la o c d e  se estudiaron  con  
relación  al crecim ien to  del m ercado. Se p resentó  
u n  m o d e lo  d e  ecu ación  única para describir las 
d irecc ion es d e  la com p etitiv id ad  contra el telón  
d e fo n d o  d e  una estructura cam biante del m er
cado. La referen cia  al crecim ien to  del m ercado  
estu vo  in sp irad a en  la id ea  de que la com p eten cia  
y la especialización  dan  d istintos b en eficios según  
ev o lu c io n e  el m ercad o. El en fo q u e rinde un m ar
co d e  referen cia  y u na term in ología  transparen
tes para el análisis de la com petitiv idad  relacio
n ad o  con  el crecim ien to  d el m ercado.

Los resu ltados d el análisis m uestran  q u e o cu 
rren im portantes m odificacion es en  las m o d a li
dades d e  la com petitiv idad  y  la especialización  
en tre los países d e  la o c d e  y otros países y  q ue  
éstas se relacionan  con  los cam bios d e  la estru c
tura del m ercado. La capacidad para en fo ca r  la 
com petitiv idad  hacia la evo lu ción  d el m ercad o  
exp lica  en  gran parte el parad igm a d el com ercio  
in ternacional. Este m étod o  p od rá  ser u n  p u n to  
de partida para n u evos estu d ios d e  casos sobre  
otros, sectores y  países. T a m b ién  parece p ro m e
ted or para avanzar en  la d efin ic ión  d e  las o r ien 
taciones estratégicas d e  las políticas com ercia
les.

(T rad u cid o  d e l inglés)
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Anexo 1
MATRIZ DE COMPETITIVIDAD, 1979-1988

A. Países

BRASIL MEXICO

Estrellas nacientes c% s% k Estrellas nacientes Ĉ f s7c k
058 Frutas en conserva y 5.6 19,7 16.6 713 Motores de comb. 4.7 6.0 4. 1

prep, de frutas interna, de émbolo 
y sus partes

851 Calzado 5,4 6.5 5.5 773 Material de dist. 
de electricidad

4.4 16.8 11.4

684 Aluminio 3.0 3.4 2.9 781 Automóviles para 
pasajeros

4.2 1.0 0. 7

Estrellas menguantes Estrellas menguantes
071 Café 9.1 20.3 17,2 333 Aceites de petróleo 

crudo
21.8 6.0 4. 1

281 Mineral de hierro 8.1 27.7 23.4 071 Café 1.8 5.0 3. 4
081 Piensos para 6.8 14.7 12,4 334 Productos derivados 6.8 14.7 12.4

animales del petróleo 
refinados

Oportunidades perdidas Oportunidades perdidas
713 Motores de comb.int,, 2.8 2.9 2.5 764 Equipos de telecomu 3.3 3.2 2. 2

de émbolo, y partes nicaciones
651 Hilados de fibras text. 1.2 2.0 1,7 054 Legumbres frescas 2.2 5.5 3. 8
036 Crustáceos frescos 0.6 1.5 1.2 036 Crustáceos frescos 1.3 3,8 2. 6
¡ieirocesas Retrocesos
072 Cacao 1.4 8.7 7.4 681 Plata 1.5 7.0 4. 7
248 Madera trabajada sim 0.9 1.4 1.2 278 Otros minerales en 0.6 3.8 2. 6

plemente bruto
061 Azúcar y miel 0.5 2.6 2.2 341 Cas natural Ü.3 0,4 0. 3

COREA UNION SOVIETICA

Estrellas nacientes c% s% k Estrellas nacientes c% s% k
851 Calzado 7,8 16.4 7.8 683 Níquel 2.4 15.2 13.5
781 Autos para pasajeros 5.6 1.9 0.9 251 Pulpa y desperdicios 

de papel
l.ü 1.6 f. 4

848 Prendas y accesorios 
de vestir

5,0 25,7 12.2 034 Pescado fresco Ü.6 1.2 1. 1

Estrellas menguantes Estrellas menguantes
674 Planos universales 1.7 3.5 1.7 333 Aceites de petróleo 22.3 4.7 4. 2

chapas y planchas crudo
653 Tejidos de fibras 

artificiales
1.3 6.5 3,1 341 Gas natural 10.4 11.0 9. 7

678 Tubos y accesorios 1,0 4,9 2.3 247 Otras maderas en 3.1 11.3 10.1
de tuberías de hierro bruto
o acero

Oportunidades perdidas Oportunidades perdidas
034 Pescado fresco 1.7 6.4 3.0 781 Autos para pasajeros 1.7 0.3 0. 3
844 Ropa interior 1.6 13.4 6.4 684 Aluminio 1.3 1.4 1, 3
651 Hilados de fibras text. 1.0 2.8 1.4 522 Elementos químicos 

inorgánicos
1.1 3.4 3. 0

Retrocesos Retrocesos
654 Tejidos de fibras text. 0.5 4,8 2.3 334 Productos derivados 21.4 9.6 8. 5

excepto de algodón del petróleo, refinados
121 Tabaco en bruto 0.2 2.3 1.1 248 Madera trabajada 

simplemente
3.3 5.10 4.4

248 Madera trabajada 0.1 0.4 0.2 667 Perlas, piedras 2.4 2.7 2. 4
simplemente preciosas
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Anexo 1 (conclusión)
B. Areas

AMERICA LATINA ASIA SUDORIENTAL

Estrellas nacientes c% s% k Estrellas nacientes c% s% k
684 Aluminio 2.6 3.6 2.5 752 Máquinas para la elabora- 5.1 

ción automática de datos
4.9 2.2

036 Crustáceos frescos 2.4 6.8 4.7 759 Partes destinadas a las má- 5.0 
quinas del grupo 752

7.3 3.2

034 Pescado fresco 1.8 4.6 3.2 762 Radiorreceptores 2,8 13.4 5,9
Estrellas menguantes Estrellas menguantes
333 Aceites de petróleo 

crudo
17.6 4.7 3.3 247 Otras maderas en bruto 4.0 25.7 11.3

057 Frutas frescas 8,3 15.1 10.5 341 Gas natural 1.8 4.8 2.1
081 Piensos para animales 3.9 10.1 7,1 667 Perlas y piedras 1.2 

preciosas
2.7 1.2

Oportunidades perdidas Oportunidades perdidas
611 tÀiero 1.3 7,1 5.0 776 Lámparas, tubos y 11.0 

válvulas electrónicas
16.7 7.3

651 Hilados de fibras 
textiles

0.6 1.1 0.8 054 Legumbres frescas 1.8 6.8 3.0

848 Prendas y accesorios 0.3 0,9 0.6 058 Erutas en conserva y 1.1 7.3 3.2
de vestir prep. de fruta

Retrocesos Retrocesos
334 Productos refinados,, 

derivados del petróleo
12.4 7.1 4.9 232 (jaucho natural 3.7 57.8 25.4

071 Café 8.4 22.7 15,8 334 Productos refinados 3.6 
derivados del petróleo

3.3 1.4

682 Cobre 7.9 16.2 11.3 248 Madera trabajada 2.5 
simplemente

7.7 3.4

EUROPA ORIENTAL GRUPO DE LOS SIETE

Estrellas nacientes c% s% k Estrellas nacientes c% s% k
684 Aluminio 1.9 1.8 1.8 792 Aeronaves 2.1 84.0 1.6
583 Prod, de polimerización 1.7 1.3 1.3 764 Equipos de 

telecom u nicaciones
1.8 63.1 1.2

034 Pescado f resco 0,7 1.3 1.3 776 Lámparas, tubos y 
válvulas electrónicas

1.7 .58.7 1.1

Estrellas menguantes Estrellas menguantes
334 Prod. deriv. del 9,7 4.0 3.9 333 Aceites de petróleo 1.2 11.3 0.2

petróleo refinados crudo
674 Planos universales, 3.1 3.1 3.0 248 Madera trabajada 0.7 48,8 0,9

chapas y planchas simplemente
673 Barras de hierro y acert) 2.0 3.8 3.8 011 t^arne fresca 0.6 33.4 0.6
Oportunidades perdidas Oportunidades perdidas
821 Muebles y sus partes 4.4 4.3 4.2 781 Autos para pasajeros 9.5 81.4 1.6
843 Ropa cxt. para mujeres 2.8 3.8 2.7 784 Partes y acc. de 

vehículos
4.2 81.3 1.6

842 Ropa exl. para hombres 2.3 3.7 3.6 752 Máquinas para la elabora
ción automática de datos

3.2 69.8 1.3

Retrocesos Retrocesos
322 Hulla, ligniia y 3.5 5.7 5.6 674 Planos universales, LO 50.1 LO

turba chapas y planchas
011 Chames frescas 3.2 3.3 3,3 334 Productos derivados 

del petróleo, refinados
0.9 17.7 0.3

248 Madera trabajada 1.8 2.4 2.4 723 Maquinaria y equipos 0,7 74,7 1,4
simplemente de ingeniería civil
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Anexo 2
GRUPOS ASCENDENTES Y DESCENDENTES EN LAS IMPORTACIONES DE LA o tm

A, Grupos ascendentes

(X’Cl Descripción 1988% A1979%“ (X'Cl Descripción 1988% A1979%“

0 2 2 Leche y crema 0.22 29.41 695 Herramientas 0.37 8.82
024 Queso y cuajada 0.28 0.00 696 Cuchillería 0.09 12.50
034 Pescado fresco 0,57 39.02 699 Manuf.de metales comunes, n.e.p. 0.74 17.46
035 Pescado seco 0.07 0.00 713 Motores de combustión interna 1.14 39.02
036 Crust, y moluscos frescos 0.50 42.36 714 Máquinas y motores 

no eléctricos
0.63 75.00

037 Crust. Y moluscos preparados 0.22 37.50 716 Aparatos eléctricos rotativos 0.34 25.93
046 Sémola y harina fina de trigo 0.01 0 .0 0 718 Otra máq. generadora de energía 0 .1 0 11.11

048 Prep. de cereales 0.24 41.18 724 Máq. textil y para trabajar cueros 0.44 15.79
054 Legumbres frescas 0.59 11.32 725 Máq. para fabricar pulpa y papel 0.18 63.64
058 Frutas en conserva 0.34 21.43 726 Máq. para imprimir 0.34 70.00
073 Chocolate 0.14 0.00 727 Máq. para elaborar alimentos 0.11 37.50
075 Especias 0.05 25.00 728 Otras máquinas 0.87 47.46
098 Productos comestibles n.e.p. 0.20 53.85 . 736 Máq. herramientas 0.59 15.69
111 Bebidas no alcohólicas 0.06 100 ,00 737 Máq. para trabajar metales 0.15 15.38
112 Bebidas alcohólicas 0.63 0.00 741 Equipos de calefacción 

y refrigeración
0.50 42.86

122 Tabaco manufacturado 0.17 30.77 742 Bombas para líquidos 0.30 2 0 .0 0

251 Pulpa y desperdicios de papel 0.68 9.68 743 Bombas (excepto para líquidos) 0.53 35.90
273 Piedra, arena y grava 0.10 0 .00 744 Equipo mecánico de 

manipulación de mercancías
0.59 31.11

288 Desperdicios de metales 
comunes no ferrosos

0.29 7.41 745 Otras máquinas 0.45 32.35

292 Prod, vegetales en bruto 0.40 11.11 749 Partes y accesorios no eléctricos LOO 19.05
351 Corriente eléctrica 0.13 44.44 751 Máquinas de oficina 0.42 2.44
512 Alcoholes, fenoles 0.28 21.74 752 Máq, para la elaboración 

automática de datos
2.37 196.25

513 Acidos carboxílicos 0,29 20.83 759 Partes para 751 y 752 1.57 214.00
514 Compuestos de funciones 

nitrogenados
0.53 55.88 761 Receptores de televisión 0.42 44.83

515 Compuestos organom inerales 
y heterocíclicos

0.42 20 .00 762 Radiorreceptores 0.48 23.08

516 Otros productos químicos 
orgánicos

0.22 29.41 763 Fonógrafos 0.55 83.33

522 Elementos químicos inorgánicos 0,36 2 .8 6 764 Equipos de telecomunicaciones 1.49 81.71
523 Otros prod, químicos inorgánicos 0.26 8.33 771 Aparatos de electricidad 0.27 92.86
531 Materias tintóreas sintéticas 0 .2 0 17.65 772 Aparatos eléctricos para circuitos 0.92 53.33
532 Extractos tintóreos y curtientes 0.01 0 .0 0 773 Material de distribución 

de electricidad
0.38 111 .11

533 Pigmentos y pinturas 0.30 50.00 774 Aparatos eléctricos para 
usos médicos

0.22 57.64

541 Prod, medicinales y farmacéuticos 1.02 43.66 776 Lámparas, tubos, válvulas 
de cátodo caliente y frío

1.51 93.59

551 Aceites esenciales 0 .10 11.11 778 Máq. y aparatos eléctricos n.e.p. 1.17 50.00
553 Prod, perfumería y cosméticos 0.24 84.62 781 Autos para pasajeros 6.09 50.00
554 Jabón y prep. para limpiar 0.17 21,43 782 Vehículos automotores para el 

transporte de mercancías
1.20 51.90

572 Prod, explosivos y pirotécnicos 0.03 50.00 783 Vehículos automotores 
de carretera, n.e.p.

0 .2 0 42.86

582 Prod, de condensación y 
policondensación

0.53 29.27 784 Partes para 722, 781-783 2.69 25,70

583 Prod, de polimerización 1,28 36.17 786 Remolques 0.14 0 .0 0

591 Desinfectantes, insecticidas 0.18 12.50 792 Aeronaves 1.32 32,00
592 Almidones y féculas 

A indica variación sobre 1979

0.16 45.45 812 Artefactos sanitarios 0,28 40.00
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Anexo 2 {continuaciórî

CUCI Descripción 1988% A1979%^ c:uci Descripción 1988% A1979%^

598 Prod. químicos diversos n.e.p. 0.61 27.08 821 Muebles 1.03 49.28
611 Cuero 0.26 13.04 831 Artículos de viaje 0.29 52.63
612 Manufacturas de cuero 0.09 50.00 842 Ropa exterior (hombres) 0.64 .28.00
621 Materiales de caucho 0.12 20 .00 843 Ropa exterior (mujeres) 1.01 57.81
625 Bandajes, neumáticos 0.53 20.45 844 Ropa interior, excepto de punto 0.25 31.58
628 Artículos de caucho n.e.p. 0.16 45,45 845 Ropa exterior 0.93 60.34
635 Manufacturas de corcho 0,02 0.00 846 Ropa interior, de punto 0.45 40.63
635 Manufacturas de madera n.e.p. 0.24 20 .00 847 Accesorios de vestir 0.16 33.33
641 Papel y cartón 1.67 32.54 848 Prendas y accesorios 

de vestir
0.41 32.26

642 Papeles y cartones recortados 0.39 39.29 851 Calzado 1.00 26.58
651 Hilados y fibras textiles 0.74 2.78 871 Instrumentos de óptica 0.11 83.33
656 Tules, encajes y bordados 0.07 16.67 872 Instrumentos y ap. de medicina 0.29 70.59
657 Tejidos especiales 0,29 16.00 873 Medidores y contadores 0.04 0 .0 0

658 Art. confeccionados con materias 
textiles

0.26 23.81 874 Inst. y aparatos de medición 1.13 48.68

661 Cal, cemento 0.22 46.67 882 Materiales fotográficos 0.43 2 2 .8 6

663 Manufacturas de minerales n.e.p. 0.24 20 .00 884 Art. de óptica n.e.p. 0.18 12.50
664 Vidrio 0.29 26.09 892 Impresos 0.60 22.45
665 Manufacturas de vidrio 0.20 11.11 893 Art. n.e.p, del capt. 58 0.87 70.59
666 Alfarería 0.17 0.00 894 Cochecitos para niños 0.85 .57.41
672 Lingotes 0.49 28.95 895 Art. de oficina 0.13 62.50
679 Manuf. de hierro colado 0.04 33,33 896 Obras de arte 0.41 32.26
683 Níquel 0.18 5.88 897 Joyas 0.40 .53.85
684 Aluminio 1.05 40.00 898 Instrumentos musicales 0..58 123.08
686 Zinc 0.11 22 .22 899 Otros n.e.p. 0.36 21.14
688 Uranio empobrecido en U235 0 .00 0.00 911 Paquetes postales 0.04 0.00

691 Estructuras de hierro 0 .22 22.22 931 (Operaciones especiales 1.41 60.23
692 Recipientes de metal 0.12 20 ,00 951 Vehículos blindados 0.17 88.9
693 Art. de alambre 0.11 0.00

694 Clavos, tornillos, tuercas, pernos 0.24 9,09

B. Grupos descendentes

CLCI Descripción 1988% A1979%“ cuta Descripción 1988% A1979%^

001 Animales vivos, destinados 
princ. a alimentación

0.27 -12.90 322 Hulla, (Ígnita y turba 0.63 -28.41

o il Carnes comestibles frescas 0.97 -11,82 323 Briquetas, coque 0.07 -53,33
012 (james comestibles preservadas 0.05 -37.50 333 Aceites de petróleo 5,34 -66.71
014 Extractos comestibles de carne 0.14 -22 .22 334 Prod, deriv, del 

petróleo, refinados
2.51 -40.24

023 Mantequilla 0.11 -2 0 .0 0 335 Prod, resid. deriv. del petróleo 0.21 -19.23
025 Huevos 0.04 -2 0 .0 0 341 Cas natural 1.06 -36.14
041 T rigo 0.21 -34.37 411 Aceites y Crasas de origen animal 0.04 -50.00
042 Arroz 0.05 -16.67 423 Aceites fijos de origen vegetal 0.12 -14.29
043 Cebada sin moler 0.06 -50.00 424 Otros aceites fijos de origen vegetal 0 .1 0 -47.37
044 Maíz sin moler 0.22 -53.19 431 Aceites de origen animal 

y vegetal, elaborados
0.05 -28.57

045 Otros cereales sin moler 0.05 -50.00 511 Hidrocarburos 0.46 -11.54
047 Otras sémolas y harinas finas 

de cereales
0.01 -0.00 524 Materias radiactivas -0.27 -30.77

056 Legumbres preparadas 0,16 -2 0 .0 0 562 Abonos manufacturados 0,30 -14,29
057 Frutas y nueces frescas 0.79 -4.82 584 Celulosa regenerada 00.06 -25.00
061 Azúcar y miel 0.22 -51.11 585 Otras resinas artificiales 0.02 -50.00
062 Artículos de confitería 0.06 -0.00 613 Peletería curtida 0.06 -25.00
071 Café 0.53 -52.25 634 Chapas, madera terciada 0.31 -6.06
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Anexo 2 (conclusión)

CUCI Descripción 1988% A1979%‘‘ CUCI Descripción 1988% A1979%^

072 Cacao 0.19 -51.28 652 Tejidos de algodón 0.37 -11.90
074 Té y mate 0.05 -37.50 653 Tejidos de fibras artificiales 0.43 -2.27
081 Forraje para animales 0.55 -15.38 654 Tejidos textiles 0.22 -4.35
091 Margarina 0.02 -50.00 655 Tejidos de punto 0,10 -23.08
121 Tabaco en bruto 0.18 -33.33 659 Cubiertas para suelos 0.30 -11.76
211 Cueros y pieles 0.18 -18.18 662 Mat. de constr, de arcilla 0.21 -8.70
212 Pieles finas sin curtir 0.07 -56.25 667 Perlas, piedras preciosas LOO -27.54
222 Semillas y frutos oleaginosos 

para extraer aceites fijos "blandos”
0.38 -38.71 671 Arrabio 0.29 -6.45

223 Semillas y frutos oleaginosos 
para la extracción de otros aceites

0.02 -60.00 673 Barras de hierro y acero 0.53 -20.90

232 Látex de caucho natural 0.15 -34.78 674 Planos universales, chapas 1.01 -4.72
233 Látex de caucho sintético 0.15 -6.25 675 Flejes y cintas 0,05 -79.17
244 Corcho natural 0 .0 0 -100.00 676 Carriles y elementos para vías 

férreas
0.02 -33.33

245 Leña 0.01 -0 .0 0 677 Alambre de hierro y acero 0.09 -18.18
246 Madera para pulpa 0.09 -25.00 678 Tubos y accesorios de tuberías 0.45 -16.67
247 Otras maderas en bruto 0.35 -43.55 681 Plata 0.31 -44.64
248 Madera trabajada .simplemente 0.75 -20.21 682 Cobre 0.70 -14.63
261 Seda 0.02 -33.33 685 Plomo 0.04 -63.64
263 Algodón 0T 8 -40.00 687 Estaño 0.05 -72.22
264 Yute 0.00 -100.00 689 Otros metales comunes no ferrosos 0.07 -41.67
265 Fibras textiles vegetales 0.02 -33.33 697 Enseres domésticos de metales co

munes
0.07 -41.67

266 Fibras sintéticas 0.11 -8.33 711 Calderas generadoras de vapor 0 .0 2 -33.33
267 Otras fibras artificiales 0.04 -0 .00 712 Máquinas de vapor 0.03 -40.00
268 Lanas y otros pelos de animales 0.25 -10.71 721 Maquinaria agrícola 0.27 -20.59
269 Ropa vieja 0.01 -50.00 722 T ractores 0 .22 -26,6
271 Abonos en bruto 0.06 -53.85 723 Máq. y eq. de ingeniería civil 0.47 -4.08
274 Azufre 0.03 -40.00 785 Motocicletas 0.26 -16.13
277 Abrasivos naturales 0,04 -33.33 791 Vehículos para ferrocarriles 0.08 -11.11
278 Otros minerales en bruto 0.24 -22.58 793 Buques, embarcaciones 0.45 -8.16
281 Mineral de hierro y sus con

centrados
0.34 -46.87 881 Equipos fotográficos 0.25 -10.71

282 Chatarra y desperdicio 
de hierro y acero

0,17 -22.73 883 Películas cinematográficas 0.01 -50.00

286 Minerales de uranio y sus 
concentrados

0.00 -100.00 885 Relojes 0.30 -9.09

287 Minerales de metales 
comunes y sus concentrados

0.63 -33.68 941 Animales vivos 0.01 -0 .0 0

289 Minerales de metales preciosos 
y sus concentrados

0.06 -50.00 961 Monedas que no tengan curso legal 0.01 -87..50

291 Productos animales en bruto 0,11 -15,.38 971 Oro no monetario 0.58 -9.37
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Exportaciones de 
productos básicos 
y desarrollo 
latinoamericano

José Miguel B enavente*

En el pasado, la cooperación internacional en el terre
no de los productos básicos se concentró en medidas 
para estabilizar los precios mundiales mediante acuer
dos entre productores y consumidores. En la actuali
dad, las cuestiones relativas al nivel y a la estabilidad 
de los precios mundiales siguen revistiendo la misma 
importancia, pero las posibibidades de reanudar una 
cooperación internacional de ese tipo son escasas. Ade
más, el nivel de precios finales sólo es un problema 
en relación con los costos de producción (que a su vez 
dependen de las tecnologías aplicadas) y con otros 
aspectos relativos al valor agregado retenido en los 
países productores. Los problemas y oportunidades 
que se presentan en este campo son por consiguiente 
muy amplios, y se pueden apreciar mejor examinando 
los productos básicos en el contexto de toda la econo
mía. En concreto, si se desea valorizar ai máximo los 
ingresos obtenidos de la explotación de recursos na
turales para la exportación y su aportación al desarro
llo económico, cuatro áreas tienen especial importan
cia para los países de América Latina en la coyuntura 
actual: la tecnología, el acceso a los mercados, la co
mercialización, y la elaboración. El artículo reseña 
aquellas características peculiares que presentan las 
economías latinoamericanas que otorgan particular re
levancia a estas cuatro áreas. Estas últimas, cuya estre
cha vinculación recíproca hace difícil lograr mejoras 
en una de ellas sin adoptar medidas también en las 
demás, se examinan sucesivamente en las secciones 
siguientes.

* Oficial de Asuntos Económicos. División de Comercio 
Internacional y Desarrollo de la cf.pai..

Este artículo se basa en el documento de la ckpal "Las 
exportaciones latinoaniericana.s de productos básicos; 
Cuestiones de política” (i.cí::. 16.58).

I
Rasgos distintivos de las 

economías latinoamericanas 
y sus sectores primarios

1. L a  dotación de recursos na tura les

A m érica Latina es u n  vasto co n tin en te  a b u n d a n 
tem en te d o tad o  d e  recursos naturales. En el p a
sado, a m en u d o , las estrategias d e  d esarro llo , es
pecia lm en te las basadas en  la su stitu ción  d e  im 
p ortaciones, su bestim aron  las p osib ilid ades d e  e s
ta riqueza natural, q u e es una d e  las g ran d es  
ventajas del con tin en te . Los países d e  la reg ión  
p rod u cen  casi la gam a com p leta  d e  los p rin cip a
les p rod uctos básicos q u e se transan en  el m er
cado in ternacional. Sin em b argo , hay ciertas d i
ferencias con  otras reg ion es exp ortad oras d e  
p rod uctos básicos en  lo que se re fiere  a la co m 
posición  d e  las exp ortaciones.

En com paración  con  A frica, cuyos p rod u ctos  
d e exp ortac ión  son  en  gran  m ed id a  b eb idas tro 
picales y m inerales, y con  partes d e  Asia, q ue  
d ep en d e n  d e  las exp ortac ion es d e  aceites y se 
m illas o leaginosas vegeta les, A m érica  Latina tie
ne una estructura d e  exp ortac ión  d iversificad a, 
en  la q ue los p rod uctos agrícolas d e  zon a tem 
plada rep resen tan  una p rop orción  con sid erab le  
d e las exp ortac ion es reg ion ales (cuadro 1). Los 
alim entos ocu p an  el prim er lu gar en  las e x p o r 
taciones de p rod uctos básicos d e  A m érica  Latina. 
Este es el gru p o, ju n to  con  el d e  los m inerales y 
m etales, en  el q u e la reg ión  registra la m ás alta 
participación  en  las exp ortac ion es m u n d ia les  
(12% en  1988). Esta p articipación , al igual q ue  
la d e  los d em ás gru p os d e  p rod u ctos básicos, ha  
d ism in u id o  con sid erab lem en te d esd e  1955. La 
com p osición  d e  las exp ortac ion es d e  p rod u ctos  
básicos es im portan te, en tre otras cosas, p orq ue  
las d iversas categorías d e  p rod u ctos se en fren ta n  
a barreras d iferen tes en  los m ercad os d e  im p or
tación. Esto in flu ye en  la participación  d e  los paí
ses d e  A m érica Latina en  las n egociacion es in 
ternacionales, lo q u e exp lica , p or ejem p lo , la 
presencia d e  varios de ellos en  el G rup o d e  C airns 
d e exp ortad ores agrícolas estab lecid o  en  el m arco  
d e la R onda U ru gu ay  d e  n egociacion es co m e r
ciales.'

' Los países miembros del (irupo de Cairns son Argen
tina, Australia, Brasil, Canadá, Colombia, Chile, Fiji, Filipi
nas, Hungría, Indonesia, Malasia, Nueva Zelandia, Tailandia 
y Uruguay.
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Cuadro 1

AMERICA LATINA: COMPOSICION DE LAS EXPORTACIONES Y PARTICIPACION 
EN LAS EXPORTACIONES MUNDIALES, POR (iRUPOS PRINCIPALES 

DE PRODUCTOS
(Porcentajes)

19.'').'3 1960 1970 1980 1988

Composición de las exportaciones

Alimentos 44.5 42.6 40.9 29.1 30.4
Materias primas agrícolas 11.4 9.5 5.8 3.1 3.7
Minerales y metale.s 10.8 12.5 17.7 9.5 11.3
Combustibles 3Ü.0 31.9 24.7 42.4 19.8
Productos manufacturados 3.1 3.4 10.6 14.7 33.8
Total lOO.Ü lOÜ.Ü 100.0 100.0 100.0

Participación en las exportaciones mundiales

Alimentos 20.5 17.5 15.7 14.2 12.0

Materias primas agrícolas 8.9 7.0 5.6 4.6 4.0
Minerales y metales 14.5 13.3 13.6 10.9 11.6

Combustibles 27.5 25.6 15.0 9.5 8.2

Productos manufacturados 0.7 0.5 1.0 1.5 1.9

Fuente: Basado en datos de: Naciones Unidas, M»hí/í(v Bulletin of Statistics, Nueva York, varios números; Conferencia de las 
Naciones Unidas sobre Comercio y Desarrollo {L NíVi An), Handbook of ¡7itemational Trade and Development Statistics, Nueva 
York, Naciones Unidas, varios números.

En el cu ad ro  2 figuran  los principales p ro 
d u ctos básicos (exc lu id o  el petró leo) exp ortad os  
p or A m érica  Latina. A lgu n os d e  ellos, com o el 
ju g o  d e  naranja, los cam arones, la fruta de zona  
tem p lad a  y las flores cortadas, tien en  en  A m érica  
Latina u na im portancia  m ayor que en  otras re
g io n es en  desarrollo . Los países d e  la región  son  
los prin cip ales p roveed ores m undiales d e  café y 
bananas así co m o  p roveed ores m uy im portantes 
d e p rod u ctos com o el azúcar, la soya y el aceite  
d e soya, el aceite y las tortas de girasol, y de  
m inerales y m etales com o el cobre y la bauxita. 
En gen era l, las exp ortac ion es d e  la m ayoría d e  
los p rod u ctos básicos p rov ien en  d e  un  núm ero  
p eq u e ñ o  d e  países.

2. In d ustr ia lizac ión  incip iente

T ras haber ap licad o políticas d e  industrialización  
basadas en  la su stitución  d e  im portacion es, m u
ch os países la tin oam ericanos cu en tan  hoy con  
u n a  base in dustria l con solidad a q ue los d iferen 
cia d e  los países d e  A frica y d e  am plias zonas de  
A sia. Los países q u e tien en  esta base industrial, 
ju n ta m en te  con  u na dotación  ab un dan te de re
cursos naturales, se en cu en tran  en  buena situa

ción  para exp lotar esos recursos en  form a ó p ti
ma, ap rovechan d o las v in cu laciones q u e ex isten  
en tre el sector d e  los p rod uctos básicos y el sector  
m anufacturero. La ex istencia  d e  cierta in fraes
tructura industrial y d e  m entalidad  em p resaria l 
facilita el proceso  d e  incorporar in n ovacion es tec
nológicas y d e  agregar valor a los recursos pri
m arios m ed ian te su elaboración , reforzán d ose  así 
la contribución  d el sector al crec im ien to  d e  la 
econom ía  en  su conjunto. Particular im portan cia  
tiene la capacidad d e  las econ om ías la tin oam eri
canas d e  incorporar ad elan tos tecn o lóg icos con  
m iras a aum entar la com p etitiv id ad  in tern acional 
de las exp ortaciones d e  p rod u ctos básicos.'^

Las con sid eraciones p reced en tes co n d u cen  a 
la n oción  m ás gen eral de q ue el p apel d e  los 
p roductos básicos sólo  p u ed e  co m p ren d erse  ca
b alm ente si se tien en  en  cu en ta  las v in cu laciones  
ex isten tes entre ese  sector y el resto  d e  la e c o n o 
m ía, y no exam in an d o  los p rod u ctos básicos d e  
form a aislada.

 ̂La noción de que la mayor competitividad internacio
nal debe derivarse de la absorción deliberada y sistemática 
del progreso técnico se examina en cepai,, 1990a.



AMERICA LATINA; PRINCIPALES PRODUCTOS BASICOS DE EXPORTACION (EXCLUIDO EL PETROLEO)
{Promedio 1986-1988)

Cuadro 2

Productos (N" de la cut:i)
Exportaciones totales 

de América Latina 
(millones de dólares)

Porcentaje 
del total 
mundial

Principales
exportadores
latinoamericanos“

Café (07LI) 6  872.9 56.9 Colombia (17.3%) 
Brasil (16.4%) 
México (5.2%) 
Guatemala (3,5%) 
El Salvador (3.3%) 
Costa Rica (2.8%)

Azúcar en bruto y refinado 
(061.1, 061.2)

5 717.6 56.0*̂ Cuba (45.6%)
Brasil (3.4.%)
Rep. Dominicana (1.4%)

Productos de la pesca*̂ 3 030.4'í 10.9 Chile (2.3%) 
México (1.8%) 
Ecuador(1.6 %) 
Perú (1.2%)

Cobre refinado y sin refinar 
(682.11, 682.12)

2 517.9 34.7 Chile (28.4%) 
Perú (5.8%)

Tortas oleaginosas 
(081.3)

2 357.9 35.8 Brasil (20.2%) 
Argentina (15.1%)

Mineral de hierro 
(281.5, 281.6)

2 118.6 29.8 Brasil (24.1%) 
Venezuela (3.4%)

Bananas (057.3) 1 372.8 72.1 Honduras (15.7%) 
Ecuador (14.5%) 
Costa Rica (12.2%) 
Colombia (11,6%)

Aluminio (684.1) 1 314.0 11.3 Brasil (6.4%) 
Venezuela (3.7%)

Soya (222.2) 1 092.7 17.9 Brasil (8.5%) 
Argentina (7.1%) 
Paraguay (2.1%)

Jugos de fruta (058.5) 8 8 8 .2*-' Brasil (802,7 mn) 
Argentina (67.3 mn)

Carne de vacuno (011.1) 837.9 8.6 Brasil (2.8%) 
Argentina (2.6%) 
Uruguay (1.4%)

Tabaco^^ 619.9 15.5 Brasil (li.2%)
Cereales secundarios^^^ 605.78 5.4 Argentina (5.3%)
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Cuadro 2 (conclusión)

Productos (N" de la C U C i)

Exportaciones totales 
de América Latina 

(millones de dólares)

Porcentaje 
del total 
mundial

Principales
exportadores
latinoamericanos*

Mineral de cobre (287.1) 604.1 25.7 Chile (14.9%) 
México (7.4%)

Pasta química de madera 582.9 Brasil (328.5 mn)
(251.7) 328.5 Chile (254.4 mn)
Plata (681,1) 571.5 México (356.8 mn) 

Perú (122.6 mn) 
Chile (77.6 mn) 
Bolivia (12.5 mn)

Alúmina (287.32, 522.56) 544.4 19.0 Jamaica (8 .6 %) 
Suriname (7.4%)

Aceite de sova (423,2) 517.5 35.0 Argentina (18,5%) 
Brasil (16.3%)

Algodón (263.1) 486.6 7,5 Paraguay (1.8%) 
México (1.4%) 
Brasil (1.1%)

Productos del cacao‘ 459.5 23.1 Brasil (16,0%) 
Ecuador (2.8%)

Cacao en grano (072.1) 449.4 15.2 Brasil (8 .6 %)
Trigo v harina de trigo*̂ 399.0 2.8 Argentina (2.7%)
Extractos de café (071.2) 353.0 Brasil (275.5 mn) 

Colombia (60.6 mn) 
Ecuador (16.9 mn)

Aceite de girasol (423.6) 307.8 33.1 Argentina (33.1%)
Bauxita (287.31) 294.5 32.6 Jamaica (11.4%) 

Brasil (10.4%)
Uvas (057.51) 284.9 25.0 Chile (24.6%)
Tomates (054.4) 264.5 17.7 México (17.4%)

Fuente: c k p a l  ( B a d e c e l ) v l n c t a d . Commodity Yearbook, 1990 ( [  iV b / c;, 1/sTA r.7), Nueva York, 1990.
Las cifras en paréntesis indican porcentajes de las exportaciones mundiales o, cuando no se dispone de esos porcentajes, valor de las exportaciones 

en millones de dólares.
 ̂En términos de volumen físico, el porcentaje latinoamericano es de 40%: Cuba representa 23% de las exportaciones mundiales, Brasil, 8 %, y la 

República Dominicana y México, 2% cada uno.
Según se define en L'Nt: r.AD, Commodity Yearbook, 1990.
En su mavor parte mariscos (camarones), exportados principalmente por México, Ecuador y Perú.

 ̂En su mavor parte jugo de naranja.
* Incluve maíz, cebada, centeno, avena y ciertos cereales.
 ̂En su mavor parte maíz.
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3. L a s n u eva s  orientaciones en  m ateria  de políticas 
de desarrollo

Los vín cu los q u e ex isten  en tre  el sector d e  pro- 
d u ctos básicos y otros sectores d e  la econom ía  no  
só lo  d e p e n d e n  d e  factores técn icos (com o los im 
p lícitos en  los coefic ien tes  técnicos d e  u na m atriz 
inversa d e  in su m o-p rod u cto). En grado im por
tante, d e p e n d e n  tam b ién  del papel que se asigne  
al sector d e  p rod u ctos básicos en  la econom ía, 
d eterm in a d o  a su  vez por la estrategia global d e  
d esarro llo  ap licada por el país.

C u a n d o  m u ch os países d e  A m érica Latina  
o p ta ro n  p or estrategias d e  su stitución  d e  im p or
tacion es centradas en  el sector m anu factu rero , 
se con sid eraba a las exp ortac ion es sobre todo  co 
m o fu e n te  d e  las divisas necesarias para financiar  
la im p ortación  d e  aq uellos b ien es q ue no se p o 
d ían  p rod u cir  en  el país. A  partir d e  los años 
och en ta  aquellas estrategias han ven id o  siend o  
reem p lazad as, en  u n  n ú m ero  creciente d e  países 
la tin oam erican os p or políticas d e  liberalización  
d e  la econ om ía  y d e  apertura a los m ercados 
ex tern o s. El con sen so  q u e su rge en  la reg ión  so 
bre las ventajas d e  la industrialización  en  el m arco  
d e econ om ías m ás abiertas agrega  a los p rod uctos  
básicos un  n u evo  papel; sirven  ahora d e  base 
para estab lecer actividades d e  elaboración  que  
p erm itan  a los países com binar la com petitiv idad  
in tern acion a l basada en  la dotación  d e  recursos 
n atu rales, con  la industrialización. Esas activida
d es, d eb id o  a sus v ín cu los con  el resto d e  la in 
dustria  y los servicios, n o  só lo  acrecientan  el valor  
d e los recu rsos sin o  q u e adem ás contribuyen  a 
u n  p roceso  d e  cam bio tecn o lóg ico  y organizativo  
q u e  refu erza  la com p etitiv id ad . La elaboración  
d e p rod u ctos básicos antes d e  su  exp ortación  
p u e d e , por lo  tanto , convertirse en  un  elem en to  
fu n d a m en ta l d e  las n uevas estrategias d e  d es
arrollo  eco n ó m ico  q u e se adoptan  ahora en  la 
reg ión .

4. D ependencia  de los mercados

Los p rod u ctos básicos q u e exp orta  A m érica La
tina d e p e n d e n  m ás que las m anufacturas de los 
m ercad os d e  los países desarrollados: en  1986- 
1988, en  p ro m ed io , esos m ercados absorbían las

tres cuartas partes d e  las exp ortac ion es d e  p ro 
ductos básicos d e  la reg ión , p ero  só lo  las d os ter
ceras partes d e  las exp ortac ion es la tin oam erica
nas totales. Los d os m ercad os prin cip ales d e  la 
región  son Estados U n id os y la C om u n id ad  E co
nóm ica E u rop ea  (cee). Pero la cee tien e  m ayor  
im portancia  relativa com o  m ercad o d e  d estin o  
de los p rod uctos básicos, y los Estados U n id o s  
com o m ercado para las m anufacturas. En 1989, 
un 33% d e las exp ortac ion es d e  p rod u ctos básicos 
d e la reg ión  se d irig ía  a la c e e , y un  22%  a los 
Estados U nidos. En lo  q u e resp ecta  a las e x p o r 
taciones totales, el ord en  d e  im portan cia  se in 
vertía; el 38% iba a los E stados U n id o s  y e l 22%  
a  la CEE.

N o ob stan te, E stados U n id o s con stitu ye el 
m ercado principal para las ex p o rta c io n es d e  p ro 
ductos básicos d e  los países cen troam erican os  
(salvo, por el m om en to , N icaragua) y d e  a lgu n os  
países d el Caribe co m o  las B aham as. R ecibe tam 
bién la m ayor parte d e  los p rod u ctos básicos q u e  
exp ortan  M éxico y Ecuador. La m ayoría d e  ios 
países su dam ericanos, así com o a lgu n os d el C a
ribe con  vínculos estrech os y trad icionales con  el 
R eino U n id o , d ep en d e n  m ás d e  la cee co m o  m er
cado para sus exp ortac ion es. Ja p ó n  es el principal 
m ercado sólo  para V en ezu e la , d eb id o  a la m a g 
nitud  d e  las exp ortac ion es ven ezo lan as d e  a lu 
m inio a aquel país.

A causa d e  esta d ep en d en c ia , t ien en  gran  
im portancia para la reg ión  los acon tec im ien tos  
que p u ed an  in ílu ir  en  la situación  actual y en  la 
evolución  futura  de las relaciones com ercia les  
con  Estados U n id os y la c e e , co m o , p or ejem p lo , 
la con stitución  d el m ercad o ú n ico  e u ro p eo  en  
1993 y la posibilidad  d e  concertar acu erd os co 
m erciales bilaterales y m ultilaterales en  el m arco  
d e la Iniciativa para las A m éricas, an u n ciad a  p or  
el P resid en te d e  los Estados U n id o s  e n  ju n io  d e
1990.

Los países en  d esarrollo , p or su  parte, tien en  
sólo  im portancia  m arginal com o  m ercad os para  
los p rod uctos básicos latin oam ericanos, con  la e x 
cep ción  de los exp ortad os por Paraguay y, en  
m en or grado, p or otros países relativam en te p e 
q u eñ os com o U ru gu ay, B olivia y T r in id a d  y T a- 
bago.
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II

Elaboración

1. E laboración  de productos básicos y  
desarrollo económico

La elaboración  d e  los p rod u ctos básicos n o  sólo  
agrega  valor a los p rod u ctos exp ortad os, au m en 
tan d o  así los in gresos d e  exp ortac ión , sino q ue  
p u ed e  d esem p eñ a r u na fu n ción  catalizadora en  
el estab lec im ien to  d e  sistem as d e  p roducción , 
tran sporte, com ercialización  y financiam iento, 
m ejoran d o  a la larga la capacidad d e  com petir  
en  la p rod u cción  d e  b ienes y servicios con  más 
co n ten id o  tecn o lóg ico  y caracterizados por un  
a u m en to  m ás ráp id o  d e  la d em and a. C om o lo 
señala  la tacPAL (1990a), d os com p on en tes esen 
ciales d e  la vincu lación  d e  los sectores de recursos 
naturales con  los sistem as industriales, q u e se b e
n eficiarían  al in tensificarse las actividades d e  ela
b oración , son  la in dustria  d e  b ien es d e  capital 
(sobre to d o  la m anu factu ra d e  m aquinaria y eq u i
p os especia lizad os) y los servicios d e  ingen iería . 
A m b os sectores son  decisivos para fom en tar la 
fabricación  nacional d e  b ien es m ás com plejos.

U n  ejem p lo  que p u ed e  citarse en  el sector  
m in ero  es el d e  la industria p roveedora  de las 
em p resas m ineras d el cob re en  Chile: ella ha g e
n erad o  la cap acidad  d e  fabricar eq u ipos nuevos  
(m aquinaria d e  p erforación  y sus repu estos, m a
quinaria  d e  m an ten im ien to  y m aquinaria para 
cargar m ineral, etc.) y otros b ienes industriales  
esp ecia lizad os, así com o d e  p rop orcionar servi
cios técn icos ex p er im en ta d o s y com petitivos para 
p royectos en  este  sector (cepal, 1989a). A n áloga
m en te , si se exam in an  las exp erien cias d e  d iver
sos países d e  la reg ión , se observa que las in d u s
trias q u e reciben  in sum os d e  la agricultura han  
d ese m p eñ a d o  un  p apel fu n d am en ta l en  la in tro
d u cción  d el p rogreso  técn ico en  el p rop io  sector 
agrícola.

A d em ás d e  estas con sid eraciones gen erales  
d e  ín d o le  estratégica , la elaboración  d e  productos  
básicos, aú n  en  sus etapas iniciales, p u ed e  ten er  
otras ventajas im portan tes segú n  los prod uctos  
con cretos d e  q u e se trate. Por ejem p lo , p u ed e  
facilitar el tran sporte , ya que los b ien es elabora
d os son  g en era lm en te  d e  m en or peso y espacio

que los n o elaborados (así su ced e , p or ejem p lo , 
con  los m etales y m uchos p rod u ctos básicos agrí
colas, com o el cacao) p u ed e  facilitar el a lm ace
nam iento  (com o, por ejem p lo , en  el caso d el ca
cao en  p olvo  y la m antequilla  d e  cacao), 
o frec ien d o  a los países p rod u ctores la posib ilidad  
de retirar el p rod ucto  d e  los m ercad os d e  e x p o r 
tación durante los p eríod os d e  p recios bajos; y 
p u ed e ayudar a m ejorar la p osición  n egociad ora  
d e los prod uctores, ya que los m ercad os d e  b ien es  
elaborados su elen  ser m ás com p etitivos q u e los 
d e b ien es n o  elaborados, en  los q u e los co m p ra 
d ores son  m en os (por ejem p lo , cob re y otros m i
nerales).

La elaboración  d e  los p rod u ctos básicos n o  
siem p re es econ óm icam en te  factible, n i d eseab le  
en  todos los casos. El h ech o  d e  d isp o n er  d e  m a
teria prim a en  el país, p or ejem p lo , n o  co n fiere  
n ecesariam ente una ventaja com parativa en  el 
proceso d e  elaboración , sobre to d o  cu a n d o  el va
lor del con ten id o  d e  m ateria prim a es bajo en  
com paración  con  el valor d el p rod u cto  e laborado  
(por ejem plo, el m ineral de estañ o en  m u chos  
p roductos finales y la bauxita en  el a lu m in io). 
Los m éritos de los proyectos d e  elaboración  d e 
ben  evaluarse caso p or caso, ten ien d o  en  cu en ta  
las ventajas y desventajas d e  las activ idades d e  
elaboración  q ue no q uedan  reflejadas en  los p re
cios del m ercado. Se necesitan  in cen tivos y p o lí
ticas ad ecu ad os para hacer q u e la rentab ilidad  
privada corresp ond a a las con sid eracion es d e  cos
tos y b en eficios sociales.

2. Posibilidades y  lim itaciones en  la elaboración  
de los productos básicos

U na prop orción  con sid erab le d e  los p rod u ctos  
básicos latinoam ericanos se exp orta  en  form a d e  
m ateria prim a y se elabora en  el extranjero . En

 ̂Hay algunas excepciones. Los costos de transporte del 
café soluble son más altos que los del café en grano, y los del 
azúcar refinado, que debe transportarse en sacos, más que 
los del azúcar en bruto, que se transporta a granel. Sin em
bargo, estos mayores costos deben contraponerse con el ma
yor valor del producto básico elaborado.
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1984, d el valor total d e  los p rod uctos agrícolas 
ex p o rta d o s p or los países latinoam ericanos a los 
m ercad os d e  la O rganización  para la C oopera
ción  y e l D esarrollo  E conóm icos (ocde), los pro
d u ctos sin  elaborar represen tab an  el 64%; los 
p rod u ctos sem ielab orad os, el 16%, y los p rod u c
tos elab orad os, só lo  e l 20% . En el sector textil, 
las ex p o rta c io n es d e  p rod uctos elaborados sólo  
con stitu ían  el 22% d e las exp ortac ion es totales. 
El m ism o p orcentaje corresp on d ía  a las exp orta 
c io n es d e  p rod u ctos m ineros elaborados en  re
lación  con  las exp ortac ion es totales del sector m i
n ero  (cEPAL, 1986a). Esta situación  n o ha cam 
b iad o  d esd e  en to n ces lo  bastante com o para al
terar la con clu sión  d e  q u e ex iste  una gran  capa
cidad  p otencia l d e  elaboración  d e  p roductos bá
sicos d e  exp ortac ión  en  los países d e  A m érica  
Latina. La cepal ha en con trad o  op ortu n id ad es  
con cretas d e  elaboración  para los sigu ien tes p ro 
d u ctos básicos, en tre  los m ás im portantes; café, 
cacao, soya, azúcar, a lgod ón , cau ch o natural, 
bauxita , cobre, m ineral d e  h ierro y m adera. Pero  
tam b ién  se ha ob servad o  q ue ciertos obstáculos 
im p id en  q u e esta capacidad  potencial se ap rove
ch e.

U n a  razón  q u e se ad u ce con  frecu en cia  para  
exp licar el bajo nivel d e  elaboración  d e  los pro
d u ctos básicos en  los países d e  la reg ión  es la falta 
d e recu rsos d e  in versión  y el precario am biente  
m a croecon óm ico  d e  m u ch os países. La p ro n u n 
ciada carencia d e  recursos financieros en  el d e 
cen io  d e  1980  lim itó  drásticam ente las in versio
n es, al registrar la reg ió n  u n a  transferencia  d e  
recursos hacia el ex terior  sin p reced en tes. El au
m en to  d el servicio  d e  la d eu d a  extern a, la caída  
d e  la relación  d e  p rec ios d el in tercam bio y, en  
a lg u n o s países, la falta d e  incentivos su ficientes  
para re ten er  al capital nacional y atraer al capital 
ex tran jero  con trib u yen  a exp licar el fu erte  d es
cen so  d el co e fic ien te  d e  inversión  neta d e  la re
g ión , q u e pasó d e  casi 23% del p rod ucto  in tern o  
b ru to  en  1980 a 16.5%  en  1988.

C on tod o , es m uy probable que p udiera ha
b erse atra íd o  m ás capital privado para proyectos  
con cretos d e  elaboración  para la exp ortación  de  
n o  ser p or ciertos obstáculos q u e perjudicaron  la 
viabilidad econ óm ica  d e  los proyectos. Entre ellos  
destacan  las lim itaciones q u e afectan  a la com er
cia lización  y d istribución  d e  los p rod uctos e labo
rados, y a su  acceso a los m ercados.

Los ob stáculos para la com ercialización  se

exam in an  en  la sección  U I . Estos ob stácu los tí
p icam ente afectan  a los p rod u ctos elaborados. 
Por ejem p lo , las estructuras d e  m ercad o q u e d i
ficu ltan  el in greso  d e  n u evos participan tes son  
m anifiestas en  los casos d el ca fé  so lu b le y el c h o 
colate, en  los que las m arcas tien en  gran  im p o r
tancia y los n u evos participantes se en fren ta n  a 
la n ecesidad  d e  largas y costosas cam pañas d e  
publicidad y p rom oción  para en trar en  el m er
cado; y tam bién  en  el d e  los m in era les co m o  la 
bauxita, en  los cuales gran  parte d e  la in dustria  
— au nq ue m en os q u e en  el p asado— , está  verti
ca lm ente in tegrad a hasta la etap a  d e  sem ielab o-  
ración. En el caso d e  los m inerales, las co n d ic io 
nes d e  q u e v ien e acom p añ ad o  el fín an ciam ien to  
d e n uevos proyectos m ineros a m en u d o  exc lu yen  
la fu n d ic ión  y refinación  en  el país p rod u ctor  d el 
m ineral.

La p rogresiv idad  d e  las estructuras aran ce
larias d e  los países im p ortad ores y las barreras 
n o arancelarias que se exam in an  en  la sección  
IV lim itan la elaboración  en  los países p ro d u cto 
res. Por ejem p lo, el m ayor n ú m ero  d e  acu erd os  
d e lim itación voluntaria d e  las ex p o rta c io n es se 
en cu en tra , con  m u ch o , en  el sector d e  elab ora
ción  de p rod uctos básicos, y a fecta  a los p rod u ctos  
alim enticios, los textiles y el vestu ario , los p ro 
ductos sid erúrgicos y el calzado.

3. F om ento  de la elaboración de los productos  
básicos en  la región

Los países q ue d eseen  am pliar las activ idad es d e  
elaboración  de sus recursos n aturales antes d e  su  
exp ortación  p u ed en  com p lem en tar  y h acer m ás 
eficaces sus políticas d e  asign ación  d e  recu rsos  
para ese fin  m ed ian te m ed id as d estin ad as a 
atraer capitales para proyectos d e  elaboración  y 
a contribuir a la viabilidad econ óm ica  d e  estos  
últim os, para lo cual d eb erá  afron tar los obstá
culos m en cion ad os a n teriorm en te, en  particu lar  
m ed ian te  las m ed idas q u e se su g ieren  e n  otras 
secciones d e  este artículo.

H abida cu enta d e  la im portancia  q u e tien en  
y seguirán  ten ien d o  los capitales extranjeros en  
la financiación  d e  las actividades basadas en  los 
recursos naturales, m u ch os países la tin oam erica
n os han  m odificado o están  m od ifican d o  sus có 
d igos y reg lam en tos d e  in versión  con  el fin  d e  
facilitar y estim ular la in versión  extranjera. A u n 
que estas m ed idas son sin d u d a  una con d ición
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n ecesaria  para la entrada d e  capital exterior, p a
rece com p rob arse q ue n o  son  suficientes. La e x 
p erien cia  indica que las in version es en  este sector  
se m aterializan  cu an d o  ex iste  una estrategia d e
fin ida  y estab le a largo p lazo para el desarrollo  
eco n ó m ico  y la transform ación  estructural, y se  
hacen  exp lícitas la fu n ción  asignada a la elabo
ración  d e  los recursos naturales y sus vínculos 
con  el resto  d e  la econom ía .

Las in stitu ciones financieras m ultilaterales  
p u e d e n  tam b ién  d esem p eñ ar u n a  fu n ción  cata- 
lizadora m uy im portan te en  cuanto a m ovilizar  
capital ex terior  para proyectos d e  elaboración  de  
p rod u ctos básicos. Estas instituciones p oseen  los 
con ocim ien tos especializados necesarios para o r
ganizar y gestion ar las d iversas etapas d e  los pro
yectos, aun cu an d o  ellas m ism as aporten  sólo  una  
parte d el capital. P u ed en  hacer d ispon ib le el ca
pital inicial para financiar estudios de prefacti
b ilid ad , presen tar esos estu d ios a los posibles in 
version istas y fu en tes  de finan ciam iento y ayudar  
a organ izar la puesta  en  m archa d e  las etapas 
ulteriores d e  los proyectos.

Podría llegarse así al estab lecim iento de o p e
racion es conjuntas d e  elaboración  entre inversio
nistas d e  los países p rod uctores e inversionistas 
extranjeros, ya sea reg ion ales o extrarregionales. 
La asociación  con  el capital extranjero podría  
tam bién  ad op tar diversas otras form as, cuya id o
n eid ad  d ep en d er ía  d e  las características técnicas 
y econ óm icas d e  los proyectos previstos. Entre 
ellas cabe m en cion ar la creación  d e  em presas con  
capital d e  varios países (em presas m ultinaciona
les) y el estab lecim ien to  d e  v ínculos con  elabora- 
d ores extranjeros en  los países d o n d e se com er
cializará el producto."^

 ̂Ejemplos de operaciones conjuntas de este tipo son las 
inversiones de los productores venezolanos de alumnio en 
fábricas de Europa, y el establecimiento por la Companhia 
Vale do Rio Doce (cvRli) de Brasil, junto con la Kawasaki de 
Japón y con las empresas de los Estados Unidos, de una 
fábrica elaboradora de acero en California, a la que se abas
tece de láminas de acero desde Brasil. Algunas empresas 
mexicanas de elaboración de acero han llevado a cabo nego
ciaciones para incorporarse al proyecto como proveedores 
de la fábrica.

D e esta form a se podría ap rovechar la com - 
p lem en tariedad  p roductiva q u e ex iste  a n ivel re
gional, sacando partido a la capacidad  d e  p ro 
d ucción  instalada, y la co m p lem en taried ad  téc
nica q ue ex iste en tre varias m aterias prim as para  
la fabricación del p rod ucto  elaborado. C om o  
ejem p lo  d e  la prim era, en  Brasil la cap acidad  d e  
elaboración  d e  la soya sobrepasa con sid erab le
m en te el sum inistro nacional d e  esta  m ateria pri
m a, y lo contrario ocu rre en  A rgen tin a  y Para
guay, los otros d os gran d es p rod u ctores d e  soya  
de A m érica Latina. E jem plos d e  la segu n d a  son  
el u so  d el azúcar y el cacao en  la p rod u cción  d e  
chocolate; d el cau ch o sintético y el natural en  la 
fabricación d e  m uchos p rod uctos d e  caucho; d el 
estaño y el acero en  la fabricación d e  hojalata; 
del estañ o  y d iversos m etales com o el p lom o, el 
an tim onio, la plata, etc. en  la fabricación  d e  alea
ciones d e  estaño; d el ácido su lfú rico  (su b p rod u c
to d e  la p rod ucción  d e  cobre) y m inerales no  
m etálicos en  la industria quím ica, etc.

Para fom en tar la elaboración  d e  los p ro d u c
tos básicos m ed ian te la coop eración  reg ion al p o 
sib lem ente sea necesario  reevaluar los en fo q u es  
d e la in tegración  industrial del pasado (com o ha  
su ced id o  con  la p rogram ación  industrial). Si b ien  
se tien d e hoy a otorgar al sector em p resaria l pri
vado la iniciativa para el estab lecim ien to  d e  o p e 
raciones conjuntas,^ la coop eración  in terg u b er
nam ental p u ed e servir para d eterm in ar op o rtu 
n idades concretas d e  in versión , por ejem p lo , m e
d iante la recogida  sistem ática y la d ifu sió n  d e  
in form ación  sobre ofertas y d em an d as d e  in ver
sión en  el ám bito regional, la id en tificación  d e  
posibles socios inversionistas, la form u lación  y 
evaluación de proyectos, la in form ación  actuali
zada sobre las políticas de in versión  y p rom oción  
en  el extranjero, y la organ ización  d e  foros y 
reun ion es em presariales.

5 Los países en desarrollo de Asia, por ejemplo, facilitan 
la participación del sector empresarial en sus mecanismos de 
cooperación regional. Es interesantes observar que la inte
gración de los países de la Asociación de Naciones de Asia 
Sudoriental (asean) estuvo siempre muy orientada a los mer
cados externos, que es la tendencia que se manifiesta actual
mente en América Latina, Véase en onudi (1988), una eva
luación comparativa de algunas cuestiones fundamentales de 
la cooperación industrial en América Latina y la asean.
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1. E stru c tu ra  de la com ercialización  
de productos básicos en  A m érica  L a tin a

Si b ien  en  los d ecen ios d e  1960 y 1970 la p ro
d u cción  prim aria en  A m érica Latina pasó a ser 
con tro lad a  cada vez m ás por em presas nacion a
les, el sector d e  com ercialización  y distribución, 
q u e es crucial, ha p erm an ecid o  en  gran  m edida  
en  m an os d e  com p añías extranjeras. U na m ayor  
p articipación  d e  los países latinoam ericanos en  
la com ercia lización  y d istribución  de sus p rod u c
tos básicos ten dría  claras ventajas: perm itiría a 
ios países d e  la reg ión  au m entar con sid e
rab lem en te sus in gresos d e  exp ortación , p orq ue  
u na gran  p rop orción  d e  los in gresos ob ten id os  
d e las exp ortac ion es d e  p rod uctos básicos se g e 
nera en  la etap a  d e  com ercialización  y d istribu
ción; y haría p osib le contactos m ás estrechos con  
los m ercad os finales, con  lo cual los p roductores  
p od rían  recibir in form ación  d e  los con su m idores  
sobre la calidad y esp ecificacion es (presentación, 
en vase, etc.), q u e les agradarían en  los productos.

La escasa participación  d e  los p roductores  
la tin oam ericanos en  la com ercialización  de sus 
p rod u ctos está relacionada con  la estructura de  
la com ercia lización  internacional. La m ayor par
te d el com ercio  in ternacional d e  p roductos bási
cos tien e lu gar a través d e  las redes de com ercia
lización d e  g ran d es em presas m anufactureras y 
com ercia les ( c e p a l , 1986b). En particular, el vo 
lu m en  d e  com ercio  in traem presarial d e  las em 
presas m anu factu reras in tegradas verticalm ente  
parece au m en tar con  el grado de elaboración  de  
los p rod u ctos. Esta afirm ación  se basa en  un  exa
m en  d el com ercio  d e  los Estados U n idos con  com 
pañías afiliadas o  afines, y se han en con trad o  
d atos q u e la con firm an  en  los casos d e  los p ro 
d u ctos sigu ien tes: cacao en  grano, m anteca d e  
cacao, cacao en  p olvo  y chocolate; an im ales vivos, 
carn e y p rep arad os d e  carne; pellejos y pieles, 
cu ero  y calzado; y m adera en  bruto, m uebles y 
m adera elaborada.

Los con sid erab les recursos y m ejor in form a
ción  sobre el m ercad o con  que cu en tan  esas e m 
presas m ercantiles les co locan  en  posición  favo
rable an te  sus com p etid ores. Les p erm iten  sacar

m áxim o provecho d e  las op eracion es d e  las bolsas 
d e p roductos básicos (que son  el m ed io  principal 
de form ación  de precios d e  u n  gran  n ú m ero  d e  
estos productos) m ed ian te la u tilización  d e  téc
nicas d e  gestión  d e  riesgo  (op eracion es d e  cob er
tura), m erced  a su m ejor capacidad  d e  p rever  
los cam bios que afectan  a las cotizacion es. C om o  
m uchas de esas em p resas op eran  con  u na am plia  
gam a de productos, están en  co n d icion es d e  re
ducir los altos riesgos del com ercio  d e  p rod u ctos  
básicos d eb idos a la inestabilidad  d e  los precios  
y a las fluctu aciones d e  los tipos d e  cam bio. D is
frutan tam bién d e  m ayor flex ib ilidad  para llevar  
a cabo sus actividades; p or ejem p lo , a m en u d o  
intercam bian p roductos básicos p or m an u fa c tu 
ras y realizan com ercio  co m p en sa d o  y otras o p e 
raciones d e  diversas m odalidad es, lo q u e a u m e n 
ta su p od er  d e  n egociación  fren te  a las em p resas  
con  que m an tien en  relaciones com erciales.

Por el contrario, las em p resas exp ortad oras  
latinoam ericanas son , salvo ex cep cio n es, p eq u e
ñas y más num erosas. Por su tam año, n o tien en  
los recursos necesarios para hacer fren te  a las 
prácticas d e  fijación d e  p recios d e  las gran d es  
em presas, las econom ías d e  escala, la d iferen c ia 
ción  d e  p rod uctos y los fu ertes gastos d e  p u b li
cidad necesarios, ni para costear u n  acceso  pierio  
a la in form ación  sobre el m ercad o. Ello afecta  a 
sus estrategias y con d icion es d e  venta, cualquiera  
sea el m ecan ism o d e  venta usado: contratos d i
rectos, subastas o  bolsas d e  prod uctos. En estas 
últim as, los exp ortad ores la tin oam ericanos están  
en  general ausentes. Sólo a lgu n os g ran d es co 
m erciantes de azúcar y cacao de Brasil, la R ep ú 
blica D om inicana y Ecuador, y p rod u ctores y e x 
portadores d e  cobre de C hile, Perú, M éxico y 
Brasil, realizan en  form a regular o p erac ion es d e  
futuros. Esta escasa participación  se d eb e , en tre  
otras cosas, a q u e la d im en sión  d e  la u n id ad  d e  
contratos d e  fu turos es su p erior a la p rod u cción  
total de la m ayoría de los p rod u ctores d el sector  
agrícola y de m uchas em p resas p eq u eñ as y m e
dianas del sector m inero . C ualqu ier red u cción  
im portante del tam año d e  la un id ad  d e  con trato  
p robablem ente elevaría d em asiad o  el costo  d e  las 
op eracion es d e  fu turos, ya q u e los costos m ed ios



52 REVISTA DE LA CEPAL N“ 45 / Diciembre de 1991

d e estas o p erac ion es d ism inu yen  pron un ciad a
m en te  a m ed id a  q ue au m enta  el volu m en  d e  las 
transacciones.^

La falta d e  participación  en  la com ercializa
ción  tam b ién  se relaciona con  la baja participa
ción  d e  los países p rod u ctores en  el transporte  
d e  sus p rod u ctos. P uesto q ue las tarifas de los 
fletes a m en u d o  rep resen tan  una proporción  
con sid erab le  del p recio  c if  (hasta el 20% para 
m u ch os p rod u ctos básicos), los países de A m érica  
Latina ren u n cian  a una gran  parte del valor agre
gad o  en  la etapa d e  transporte. La reg ión  trans
porta  só lo  el 20%  d el tonelaje d e  carga seca de  
los países en  d esarrollo , los q u e a su vez trans
portan  só lo  el 15% d el total m undial. Esta falta 
d e  capacidad  d e  em barque, com binada con  la 
ex isten cia  d e  em p resas navieras nacionales poco  
efic ien tes  y con  la falta d e  infraestructura y eq u i
p o p ortuarios, provoca tam bién retrasos y una 
m en o r flex ib ilidad  para organizar y p lanear las 
en tregas, así co m o  el u so  ineficaz d el espacio d e  
carga. La fragm en tación  del sector d e  com ercia
lización exp lica  la frágil p osición  n egociadora  con  
q u e se cu en ta  al gestion ar las tarifas d e  fletes con  
las em p resas navieras.

2. Posibles estrategias de comercialización  
con jun ta

A n te esta situ ación  d e  fragm en tación , la posición  
d e las em p resas latinoam ericanas podría m ejorar 
si con solidaran  sus op eracion es de exportación , 
para lo  cual se necesitaría la coop eración  entre  
los p roveed ores. Esta coop eración  p u ed e adoptar  
diversas form as, com o las d irigidas a com partir  
in form ación  sobre los m ercados, espacio d e  car
ga, servicios d e  corretaje u otros servicios d e  co 
m ercialización; com pras conjuntas d e  los insu
m os n ecesarios para la com ercialización , com o  
son  los m ateriales para el envasado; e inversiones  
con jun tas en  oficinas d e  represen tación  y ventas, 
y cam pañas d e  publicidad  conjuntas, en  los m er
cados d e  con su m o finales. En estos cam pos se 
p u e d e n  con tem p lar d esd e  m ecanism os oficiosos  
d e con su lta  hasta em p resas d e  exp ortación  con 
juntas.^

 ̂Véase Regúnaga, 1990a y b. Otros estudios efectuados 
en la CEPAL sobre la materia comprenden: Menjívar, 1990; 
López Huebe, 1990; Bandey Mardones, 1990,yCEl’Al„ 1990b.

 ̂La necesidad de acuerdos de comercialización conjunta 
entre empresas mineras pequeñas y medianas de América 
Latina se analiza en: cepal, 1987.

Las cooperativas d e  exp ortac ión  d e  los p ro 
ductores p u ed en  constitu ir un  in stru m en to  e f i
caz en  este sentido. Las cooperativas d e  e x p o r 
tación d e  bananas d e  C olom bia  y C osta Rica ilus
tran la eficacia d e  este m ecanism o para elevar la 
participación d e  los p rod u ctores en  la com ercia 
lización, y esto  en  una industria trad icion a lm en te  
d om in ada por tres gran d es con g lom erad os trans
nacionales. O tro ejem p lo  lo con stituye la A socia
ción N acional d e  E xp ortad ores d e  C afé d e  C o
lom bia. La rica exp er ien c ia  acu m ulad a con  las 
cooperativas de exp ortac ión  en  A m érica  Latina  
(com o las que ex isten  para diversas frutas y h or
talizas en  Brasil, C hile, G uatem ala y H on du ras;  
azúcar y lech e en  U ruguay, etc.) podría  servir d e  
base para am pliar las actividades en cam in ad as a 
la com ercialización  in ternacional. En a lgu n os ca
sos, un proceso  de coop eración  cada vez m ayor  
podría d esem bocar en  el estab lecim ien to  d e  em 
presas m ultinacionales latinoam ericanas d e  co
m ercio d e  p rod uctos básicos, q u e p refer ib lem en 
te trabajasen con  varios d e  esos p rod u ctos. Se 
trata, d esd e lu ego , d e  un  objetivo am bicioso , y 
d eb e adm itirse que el historial la tin oam ericano  
de op eración  d e  em presas m ultin acion ales d e  co 
m ercio de un  solo  p rod ucto  básico n o es a len ta 
dor.

En las bolsas de p rod uctos, los p eq u eñ o s e x 
portadores cuyas ventas sean  d em asiad o  p eq u e
ñas para aprovechar la cobertura en  form a ec o 
nóm ica podrían  reducir sus riesgos m ed ian te  
sistem as d e  cobertura conjunta. A ctu an d o  d e  
con su n o , los exp ortad ores d e  u n  m ism o p ro d u c
to podrían  ob ten er una rep resen tación  com ú n  
en  las ju n tas directivas y com ités d e  las bolsas, 
con  lo  cual sus in tereses p odrían  q u ed ar refleja 
dos en  las especificacion es d e  los con tratos, los 
reglam entos de en trega , las horas d e  op eración  
y otras m aterias in stitu cionales relativas al fu n 
cionam iento  d e  la bolsa. Esto tien e  esp ecia l im 
portancia en  el caso d e  los p rod u ctos n o  d u ra
deros, q ue en fren tan  prob lem as d e  n orm aliza
ción en  m ayor m ed ida  q u e los m etales. En otro  
ord en , la in tegración  econ óm ica  su b reg ion a l p o 
dría contribuir a elim inar los obstáculos q u e e n 
traban el estab lecim iento d e  bolsas d e  com ercio  
region ales d e  ciertos prod uctos, co m o  se co n tem 
plan en  la actualidad, esp ecia lm en te en  el caso  
de aquellos p rod uctos básicos para los q u e hay 
una im portan te d em an d a  su b reg ion a l y reg ion al.
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D ichas bolsas p od rían  contribuir a elevar el co 
m ercio  in trarregion al (cepal, 1990c).

La co op eración  em presarial en  e l cam p o d e  
la com ercialización  se vería favorecida si contara  
con  u n  resp a ld o  estatal a n ivel nacional y reg io 
nal. A  n ivel nacional, ese  resp aldo  p u ed e adoptar  
d iversas form as; en tre ellas las sigueintes: respal
d o  fin an ciero  cu an d o  se ju stifiq u e econ óm i
cam en te (por ejem p lo , d ispon ib ilidad  d e  divisas 
para h acer fren te  a los m árgenes por parte de  
las em p resas que realicen op eracion es de fu tu 
ros); su m in istro  d e  servicios (por ejem plo, d e  ase
soría e in form ación ), e incentivos en  el ám bito  
d e  las políticas y norm ativas nacionales. A nivel 
reg ion a l se precisa la coop eración  en tre los pro
p ios gob iern os, con  el fin  d e  establecer un  m arco  
ju r íd ico  e in stitucional com ú n  en  el q ue las em 
presas p u ed an  realizar contactos fructíferos; el

m arco ju r íd ico  com ú n  d ebería  con sid erar m ate
rias relativas a los cód igos y reg lam en tos n acio 
nales d e  inversión , los reg ím en es d e  exp ortac ión , 
etc. O tros cam pos para la coop eración  in terg u 
b ern am en tal son  la in form ación  d e  m ercad o  y la 
capacitación d e  p ersonal d e  em p resas ex p o rta 
doras y de fun cion arios d el E stado en  las técnicas  
y estrategias d e  com ercialización . O rganizaciones  
in tergu bern am entales com o la unctad t ien en  u n  
m and ato exp líc ito  para p rom over la ad op c ión  d e  
m edidas en  esos cam pos; el ap oyo fin an ciero  d el 
Program a d e  las N acion es U nidas para el D es
arrollo (pnud) y d e  otras fu en tes  d e  fin an ciam ien -  
to del desarrollo  resultaría su m am en te útil. Las 
gran d es em presas com erciales y exp ortad oras d e  
A m érica Latina p odrían  tam bién  ayudar a sus 
con gén eres m ás p eq u eñ as, esp ecia lm en te  en  m a
teria d e  capacitación en  el lugar d e  trabajo.

IV
Acceso a los mercados

1. L a s  barreras a l comercio en  los países 
desarrollados

Las ex p o rta c io n es latinoam ericanas de p rod u c
tos básicos se en fren tan  con  diversas restriccio
n es, arancelarias y n o arancelarias, que se aplican  
en  la fron tera  en  los principales m ercados. De  
estas restricciones, ios aranceles son  en  m uchos  
casos bajos o n ulos. Pero el acceso a los m ercados  
q u ed a  efectivam en te  con tro lad o por m edidas no  
arancelarias. A con tinu ación  se resu m en  las res
tricciones ex isten tes en  los m ercados de los Es
tados U n id o s, la cee y Jap ón .

a) A ranceles

Las estructuras arancelarias d e  estos países 
registran  tasas d iversas aplicables a los d istintos 
p rod u ctos. Esas tasas son elevadas para m uchos  
p rod u ctos agrícolas, y en  gen eral m uestran  una  
ten d en c ia  a la progresiv idad , esto  es, aum entan  
con  el grad o d e  elaboración , con  lo cual la p ro
tección  efectiva  d e  los p rod uctos elaborados es 
m ayor q u e lo que indican  las tasas nom inales. 
Esta p rotección  con stituye un  obstáculo para la

elaboración d e  los p rod uctos en  los países p ro 
ductores (unctad, 1989). Sin em b argo, el e fecto  
adverso que ten drían  los altos aranceles sob re las 
exp ortaciones latinoam ericanas q u ed a  a ten u a d o  
por el acceso p referen cia l q u e se co n ce d e  a m u 
chos p roductos en  virtud d e  d iversos reg ím en es  
p referenciaies.

Los Estados U n id os, la cee y Ja p ó n  otorgan  
trato p referen cial en  virtud del S istem a G en era
lizado d e  Preferencias (sgp) a m uchos p rod u ctos  
en  bruto y elaborados, cuya lista se m od ifica  p e 
riódicam ente, y q u e p roced en  d e  tod os los países 
latinoam ericanos con  la ex cep ció n  d e  B erm ud a, 
Cuba, N icaragua y Paraguay (que están  exc lu id os  
del esquem a estad ou n id en se). T o d a s las tasas co 
rrespon dientes al SGP d e ios Estados U n id o s son  
nulas. En otros países, las tasas aplicadas a los 
p roductos en  b ruto son  im portan tes só lo  en  los  
casos d e  la carne, el café y el tabaco e n  la cee, y 
la carne y los cereales en  el Jap ón . Sin em b argo, 
m uchos p rod uctos d e  in terés para los ex p o rta 
dores d e  A m érica Latina (por ejem p lo , el p esca
do, los p roductos lácteos, los cereales, las frutas  
y hortalizas frescas, esp ecia lm en te la fruta  d e  fu e 
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ra d e  tem p orad a) están  exclu id os d el sistem a, y 

som etid os a cierto  grad o d e  progresiv idad  aran
celaria. E ste es el caso d e  las tasas d el sgp que  
aplican  la c e e  y  el Ja p ó n  a la carne, el pescado, 
el cu ero , el cacao y  las frutas tropicales, y  sola
m en te  la CEE al ca fé , el tabaco y  el sisal.

Los países d e  habla inglesa  del Caribe tien en  
tam b ién  acceso p referen cia l al m ercado d e  la c e e  

e n  v irtud  d e  la C on ven c ión  d e  L om é en tre la c e e  

y los países a c f  (Estados d e  A frica, el Caribe y el 
Pacífico). Las tasas arancelarias para los p rod u c
tos q u e d isfru tan  d e  d ich o  acceso p referencial 
son  bajas o  n ulas, p ero  hay cierto  grado d e  p ro
gresiv idad  arancelaria para el ca fé , el aceite ve
geta l y las frutas tropicales. A dem ás, la m ayor  
parte d e  las exp ortac ion es p roced en tes d e  estos  
países (ex cep to  S urinam e), así com o de otros paí
ses isleñ os d el C aribe, y d e  Costa Rica, El Salva
dor, G uatem ala, G uyana, H on d u ras y Panam á, 
p u e d e  in gresar exen ta  d e  d erech os al m ercado  
d e  los E stados U n id os en  virtud  d e  la Iniciativa  
para la C u enca  d el C aribe ( c b i ). Este tratam iento  
especia l, q u e in icia lm en te era p or un  p eríod o  d e  
12 añ os, es ahora in d efin id o . Entre los prod uctos  
básicos d e  estos países que d isfru tan  d e  franqui
cia en  v irtud  d e  la c b i  p ero  n o d el s g p  figuran  el 
azúcar d e  caña, la carne d e  vacuno y ternera y 
ciertas frutas, flores y p rod u ctos del tabaco. Sin 
em b argo , q u ed an  exclu id as industrias d e  im p or
tancia vital, co m o  las d e  atún en latado, calzado, 
ciertos p rod u ctos d e  cu ero  y d erivados del p e
tró leo , y los textiles y vestid o  (la ropa h ech a con  
telas fabricadas en  los Estados U n id os ingresa en  
el m arco d e  con tin gen tes m uy estrictos). El azú
car in gresa  ex en ta  d e  d erech os en  virtud del s g p  

y d e  la c b i  d en tro  d e  los lím ites d e  con tin gen tes  
asign ad os a cada país, por encim a d e  los cuales 
se ap lican  aran celes altos y prohibitivos.

Se con tem p la  tam bién  la con cesión  a Bolivia, 
G olom bia, E cuad or y Perú de acceso franco si
m ilar al o to rg a d o  e n  virtud d e  la c b i . Las ventajas 
aplicab les a estos países en  el m arco del s g p  ya se 
habían  am p liad o  en  virtud  d e  un Program a C o
m ercial A n d in o  a varios n uevos rubros, en tre  
ellos p rod u ctos elaborados de la pesca, ciertas 
frutas y hortalizas, m adera, alfom bras y ciertos 
p rod u ctos de a lgod ón . Las exp ortac ion es d e  al
g u n o s p rod u ctos básicos d e  estos cuatro países 
an d in os tam bién  reciben  preferen cias en  la c e e  

a fin  d e  estim u lar una d iversificación  que perm ita  
el ab an d on o  d e  la p rod u cción  d e  coca.

b) B arreras no arancelarias

U  na elevada p rop orción  d e  las ex p o rta c io n es  
d e p rod uctos básicos la tin oam ericanos está so 
m etida a m ed id as n o  arancelarias q u e  lim itan  su 
acceso a a lgu n o  d e  los m ercad os prin cip ales o  a 
todos ellos. Por gran d es gru p os, los p rod u ctos  
alim enticios están som etid os a estas barreras en  
los tres m ercados (Estados U n id os, cee y Jap ón);  
los aceites vegeta les y sem illas o leag in osas, p rin 
cipalm ente en  los m ercad os d e  los E stados U n i
dos y el Japón; las m aterias prim as agrícolas, en  
los Estados U n id os, y el h ierro y acero e n  los 
Estados U n id os y la c e e . T a m b ién  se ap lican  en  
gran m ed ida  a p rod u ctos elab orad os co m o  los  
textiles, las p ren d as d e  vestir y el calzado. H abida  
cu en ta  d e  la com p osición  d e  las exp ortac ion es d e  
los d istintos países la tin oam ericanos, e n  el sector  
de alim entos las im portacion es d e  A rgen tin a , 
C hile y U ru gu ay son  las m ás afectadas; en  el 
siderúrgico , las d e  A rgen tin a  y Brasil; en  el d e  
p rod uctos textiles, las d e  M éxico, U ru gu ay , Perú  
y V en ezuela , y en  el de vestid o, las d e  C olom bia, 
V en ezu ela  y M éxico (G ongalvez, 1987, p p . 452  
y 455).

Las m edidas n o  arancelarias q u e m ás se ap li
can a los p rod uctos básicos la tin oam ericanos son  
las restricciones cuantitativas (inclu idos los a cu er
d os d e  lim itación  voluntaria d e  las ex p ortac io 
nes). Pero hay tam bién  u na am plia gam a d e  otras  
m edidas. En el sector agrícola, p or ejem p lo , la 
carne, los p rod uctos lácteos, el azúcar, el tabaco  
y las frutas y hortalizas están  som etid os sobre  
todo  a con tin gen tes d e  im portación  (g lobales y 
bilaterales), aranceles y con tin gen tes d e  te m p o 
rada, reg ím en es d iscrecionales d e  licencias d e  im 
portación , m on op o lio  estatal d e  las im p ortacio 
nes, reg lam en tos sanitarios y fitosanitarios y 
p rohib iciones d irectas. T am b ién  se ap lican  gra
vám en es variables para q ue los p rod u ctos im p o r
tados n o se ven d an  a p recios in feriores a los d e  
los p rod uctos locales equ ivalen tes. A u n q u e la im 
portancia d e  las barreras n o  arancelarias es m e
nos ev id en te  que la d e  las barreras arancelarias, 
no se d eb e subestim ar. En el caso ex trem o  del 
azúcar, por ejem p lo , el eq u iva len te  arancelario  
de los con tin gen tes d e  im portación  im p u estos a 
los exp ortad ores la tin oam ericanos en  los p rin ci
pales países industria les con  los que com ercian , 
segú n  ha estim ad o la C om isión  In tern acion a l d e  
C om ercio  d e  los Estados U n id o s, es d e  102% en
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el caso  d e  los E stados U n id os, 170% en  el d e la 
CEE y 360%  en  el d el Jap ón  (Estados U nidos, 
In tern ation a l T ra d e C om m ission , 1990a y b). Es
tas m ed id as fronterizas son  sólo  un  com p on en te  
d el com p lejo  sistem a d e protección  a los p rod u c
tores agrícolas en  los países desarrollados. Los 
program as in tern os d e  ap oyo  a los p roductores  
y las su b ven cion es en  gran  escala a las exp orta
c ion es son  los o tros d os com p on en tes, que con 
d u cen  a la con ocid a  situación  en  q ue el exceso  
d e o fer ta  d e  p rod uctos agrícolas subvencionados  
en  los m ercad os m un dia les hace bajar los precios 
y d esp laza  las exp ortac ion es d e estos p roductos  
p ro ced en tes d e  países latinoam ericanos y d e  
otros países.

En lo  q u e respecta  a los p roductos tropicales, 
se ap lican  m ed id as an tid u m p in g  y  d erech os com 
p en sator ios, así co m o  restricciones cuantitativas 
a las flores, plantas y especias. Las frutas (inclu i
d as las bananas) y las n u eces tropicales están su
jeta s a restricciones cuantitativas adem ás de im 
p u estos y  otros gravám enes. Los gravám enes  
fiscales in tern os que se im p on en  al azúcar y  los 
im p u estos selectivos q u e ase aplican a las bananas 
y  a las beb idas tropicales com o el café y el cacao  
t ien en  im portancia  en  a lgu n os países. En el sector 
sid erú rg ico  rige u na com b inación  de m edidas no  
arancelarias, p rin cip alm en te la lim itación vo lu n 
taria d e  las exp ortac ion es, precios básicos de im 
p ortación , m ed idas an tid u m p in g  y m edidas de  
vigilancia. En 1986, casi la m itad d e  las exp orta 
cion es la tin oam ericanas d e  estos p roductos a los 
países in du stria lizad os se v ieron  afectadas por  
estas barreras. O tros m inerales y  m etales se e n 
fren tan  a m ed id as an tid u m p in g  en  la c e e  y  los 
Estados U n id os. A d em ás, a lgu n os p roductos es
tán su jetos a restricciones cuantitativas o  m edidas  
d e vigilancia n acion ales en  d eterm in ad os países 
m iem b ros d e  la c e e . En el sector textil, las lim i
tacion es cuantitativas im puestas en  virtud del 
A cu erd o  M ultifibras afectaban en  1986 a a lred e
d o r  d el 64% d e las exp ortac ion es latinoam erica
nas d e  textiles y  vestid o  a los países desarrolla
d os.

2. B arreras a l comercio en  A m érica  L a tin a  
y  otras regiones en  desarrollo

En los países en  d esarrollo , las barreras que li
m itan  el acceso a los m ercados son  gen era lm en te  
elevad as. En un  estu d io  sobre 50 países en  d e

sarrollo^ se observó q u e en  1986 el n ivel m ed io  
d e protección  arancelaria y pararancelaria p o n 
d erad o  p or las im portacion es fu e  d e  30% para  
el con jun to d e  esos países. El nivel d e  protección  
era m u ch o  m ás alto en  A m érica  Latina; 66% en  
C entroam érica y 51% en  A m érica  d el Sur (p ero  
sólo 17% en  el Caribe). Entre los p rincipales gru 
pos d e  p rod uctos, las m anu factu ras se en fren ta 
ban a los n iveles m ás altos d e p ro tección  aran ce
laria y pararancelaria en  el con ju n to  d e  los 50  
países. Pero los p rod uctos a lim enticios se halla
ban en  segu n d o  lugar, con  un p ro m ed io  p o n d e
rado d e  gravám enes totales d e  im p ortación  de  
30%. El p rom ed io  era d e  21% para las m aterias  
prim as agrícolas, 19% para los m inerales y m e 
tales y 16% para los com bustib les m inerales. Los 
p rom ed ios corresp on d ien tes  a los países d e  A m é
rica Latina eran  m ucho m ás altos, lleg a n d o  al 
64% en  el caso de los p rod uctos a lim enticios en  
C entroam érica.

En d ich o  estu d io  se d eterm in ó  q u e el 40%  
d e los p roductos im portad os estaba so m etid o  por  
lo m en os a u na m ed ida  n o  arancelaria en  cada  
país d e  la m uestra. Las m ed idas n o  arancelarias 
m ás frecu en tes eran  las restricciones cu antitati
vas, que afectaban al 24% de los ren g lo n es aran
celarios. Le segu ían  en  im portancia  los requ isitos  
d e d ep ósito  previo a la im portación , q u e a fecta
ban al 21% d e los p rod uctos. La autorización  
cam biaria del B anco C entral afectaba al 6% d e  
los productos, en  prom ed io; p ero  en  ciertos paí
ses, esp ecia lm en te d e  C en troam érica , tod os los 
p roductos estaban sujetos a esta lim itación  o  a 
d ep ósitos previos a la im portación . Se en con tró  
entre las d istintas reg ion es un  p atrón  sem ejan te  
al q ue presentan  los aranceles. La reg ión  d el C a
ribe se hallaba en tre las que ten ían  u n  rég im en  
com ercial relativam ente liberal en  cu an to  a las 
m edidas n o  arancelarias, en  tanto  q u e A m érica  
del Sur resu ltó ser una d e  las reg io n es co n  m ás 
protección . A u n q u e estas con clu sion es se re fie 
ren a todas las im portacion es, se ap lican  igu a l
m en te al sector d e  p rod uctos básicos.

La extensa  aplicación  d e  barreras n o  aran 
celarias a las im portacion es d e  p rod u ctos básicos

 ̂Erzan, Kuwahara, Márchese y Vossenaar (s/f) ThePro- 
file of Prolection in Developing Countríes. Los pararanceles exa
minados en este estudio fueron las sobretasas y recargos de 
aduana, los impuestos de timbre, otros gravámenes fiscales 
y el impuesto a las transacciones de divisas.
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en  los países d e  A m érica  Latina q ueda tam bién  
con firm ad a  por las con clu sion es d e  otro estu dio  
sobre los países m iem bros d e  la A sociación  Lati
n oam erican a  d e  In tegración  (a l a d i) (V alenzuela,
1988). En ese  estu d io  se observó q ue todos los 
p rod u ctos básicos im portan tes estaban sujetos a 
m ed id as n o  arancelarias en  algún  país de la a l a d i  
en  1988. Brasil, C olom bia, Perú y V en ezu ela  ap li
caban m ed id as n o  arancelarias a la m ayoría d e  
los p rod u ctos básicos. A  con tin u ación  se situaban  
M éxico  y E cuador, con  una considerable canti
dad  d e  p rod u ctos d e  im portación  som etid os a 
m ed id as n o  arancelarias. C hile se encontraba en  
u na p osic ión  in term ed ia , y Paraguay, A rgentina, 
B oliv ia  y U ru gu ay  recurrían  sólo  en  form a lim i
tada a d ichas m ed idas. En ese año, las restriccio
n es n o arancelarias eran esp ecia lm en te im p or
tantes para p rod u ctos com o el trigo, m aíz, leche  
en  p o lvo , arroz, soya, aceite d e  soya, azúcar crudo  
y re fin ad o , p rod u ctos d erivados del p etró leo , al
g u n o s p rod u ctos sid erúrgicos, p escado, m aris
cos, m anteq uilla , café, m anzanas, peras y a lgo
d ó n . C abe señalar, sin  em b argo, que m uchos  
países la tin oam ericanos han in iciado recien te
m en te  u na ap ertu ra con sid erab le d e  su com ercio  
d e im portación .

3. A lg u n a s  reflexiones

La liberalización  com ercial en  los m ercados de  
los países desarrollados y en  d esarrollo  p uede  
con trib u ir con sid erab lem en te  a exp an d ir  el co
m ercio  d e  m u ch os p rod uctos básicos. H abida  
cu en ta  d e  la utilización  gen eralizada d e  m edidas  
n o arancelarias en  lugar d e  aranceles para lim itar 
las im p ortacion es, la redu cción  d e los aranceles  
p or sí sola n o  m ejoraría en  form a im portante el 
acceso  d e  los p rod u ctos a ios m ercados. Más aún, 
si esa red u cción  se aplicara a las tasas d e  nación  
m ás favorecid a  (n m k ), se podría causar incluso  
un em p eo ra m ien to  del acceso a los m ercados pa
ra a lgu n os países. Ello se d eb e a los d iferen tes  
reg ím en es com erciales y grad os de p referencia  
arancelaria ap licados a los d istintos p roductos y 
países en  A m érica  Latina. La liberalización sobre  
la base d e  la nación  m ás favorecida entraña la 
erosión  d e  esas p referen cias.

C om o ejem p lo  se p u ed e citar el efecto  que  
p od rían  ten er  las con cesion es arancelarias a los 
p rod u ctos tropicales o frecid as por los países de- 
sarro llad osd u ran te  la R on d aU ru gu ay  hasta agos

to d e  1990. S egú n  estim aciones d e  la u n c t a d , los 
propios países industrializados serían  los p rin ci
pales beneficiarios d e  las o fertas (u n c t a d , 1990a). 
En el caso d e  los países la tin oam ericanos, las e x 
portaciones a los Estados U n id os se redu cirían , 
au nq ue para el con ju n to  d e  países au m entarían  
las exp ortaciones a otros m ercad os, p rin cip a l
m en te de la t;EE. Sin em b argo, los ex p ortad ores  
del Caribe a la c e e  sufrirían  p érd id as com erciales. 
O tras estim aciones d e  la unc .t a d  d e  los e fectos  
que tendría  en  el com ercio  una red u cción  d el 
50% d e los aranceles d e  n m f  aplicados a los p ro 
ductos basados en  recursos naturales arrojaron  
resu ltados an álogos (u n c  i a d , 1990b). O tro caso  
particular es el d e  los países im p ortad ores n etos  
d e alim entos, que p odrían  sufrir p érd id as a corto  
plazo si se liberalizara el com ercio  agrícola.

Esta d iversidad  d e in tereses tien e  im p ortan 
tes repercusiones en  m ateria d e  políticas. El p o 
d er  d e  n egociación  sería m ayor y habría m ás p o 
sibilidades d e  lograr la liberalización  com ercial 
si los países afectad os p ud ieran  n egociar co lecti
vam ente en  b loqu e, m ás que in d iv id u a lm en te . 
Sin em bargo, la posibilidad  d e  llegar a u na p o 
sición com ú n  está en torp ec id a  p or la d istribución  
p oten cia lm en te dispareja d e  los b en efic io s d e  la 
liberalización com ercial.

En esta situación , estab lecer p osic ion es co n 
ju n tas podría ser m ás fácil si se tuviera en  cu en ta  
lo sigu iente.

En prim er lugar, n u m erosos analistas han  
señalado los riesgos q u e en trañ an  los sistem as  
p referen cia les para los países en  desarrollo , p ues  
los ob ligan  a d ep en d e r  de la b u en a  volu ntad  d e  
ciertos países d esarrollados. Por ejem p lo , los b e
n eficios del SGP p u ed en  su prim irse a d iscreción  
d e los países que los o torgan . N o  se ap lican  a 
m uchos p roductos d e  especial in terés para los 
países latinoam ericanos ni tam p oco a las m ed idas  
no arancelarias, q u e tien en  m ás im portan cia  co 
m o obstáculos al com ercio . Si b ien  la C on ven ción  
d e L om é es un  avance con  resp ecto  al s g p , la 
cobertura d e  p rod uctos es aún  red u cid a  y el ac
ceso a los m ercados, salvo para los p rod u ctos  
tradicionales d e  exp ortac ión , s ig u e  lim itado. Casi 
no hay incentivos para avanzar en  las fases d e  
elaboración  y pasar d e  la p rod u cción  d e  m aterias  
prim as a la d e  sem im an ufacturas o  m an u factu 
ras. Los países acog id os ai sistem a d isfru tan  d e  
las rentas estáticas derivadas d e  los con tin gen tes .
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p ero  n o  en tran  e n j u e g o  las ventajas com parati
vas d inám icas {V aldés y Zietz, 1990, pp . 7 y 8). 
El valor d e  la cbi ha au m en tad o  con sid erab le
m en te  gracias a la recien te decisión  d e  p rolon gar  
in d e fin id a m en te  la duración  d e  las preferencias  
p ero , co m o  se señ a ló  an teriorm en te, sigu en  e x 
clu id os p rod u ctos im portan tes. En sum a, al eva
luar la liberalización  com ercial, estas desventajas, 
q u e p u e d e n  tornarse m ás ev id en tes a largo plazo, 
d eb en  ser ten id as en  cu en ta  por los responsables 
d e  las d ecision es ju n to  con  las ventajas, proba
b lem en te  m ás a corto  plazo, de las preferencias  
ex isten tes.

En seg u n d o  lugar, la d iversid ad  d e  in tereses  
en tre los países la tin oam ericanos se p u e d e  co n 
ciliar en  el m arco d e  u na liberalización  g en er a 
lizada q u e com p ren d a  una am plia gam a d e  p ro 
d uctos básicos, h acien d o  esp ecia l h in cap ié  en  la 
su presión  d e  las barreras n o  arancelarias. Este  
criterio ha h ech o  p osib le u n a  am plia  p articipa
ción  en  la R onda U ru gu ay  basada en  el p rin cip io  
d e globalidad, segú n  el cual las con cesion es o to r
gadas p or un  país en  d eterm in ad os sectores p u e 
d en  q uedar m ás q ue com p en sad as p o r  las v e n 
tajas logradas en  otros.

V
El reto tecnológico

La tecn o log ía  ha d esem p eñ a d o  siem p re un  papel 
p rep o n d era n te  en  la evo lu ción  d e  la econom ía. 
Sus efecto s se hacen  sentir tam bién  en  la d em an 
da y la o ferta  d e  los p rod uctos básicos que e x 
porta A m érica  Latina. A lgu n os de estos efectos  
son  con ocid os y se h an  d ocu m en tad o  am p liam en 
te {cEPAE, 1989b  y c).

1. E fectos de los cambios tecnológicos 
en la producción

Los avances recien tes d e  las tecnologías d e  pro
d u cción  han  m od ificad o  los patrones d e  co m p e
tí ti v idad  in ternacional.

A lg u n o s p rod u ctores han con segu id o  apro
vechar las in n ovacion es tecnológicas para contra
rrestar las ventajas com parativas m anten idas an
ter iorm en te p or sus com p etid ores. Este h ech o se 
ob serva  con  especia l claridad en  los sectores m i
n ero  y m eta lúrgico . En ellos, la m ayoría d e  las 
n uevas tecn o log ías actu alm ente en  u so han su r
g id o  o  se han  p erfeccion ad o  en  los años ochenta, 
an te la n ecesid ad  d e  ahorrar en erg ía , fren te  a 
los su cesivos au m en tos d e  los precios del p etró
leo , d e  red u cir  costos d e  exp lo tación  y d e  m ejorar 
la ca lidad , con  el fin  d e  encarar a la com p eten cia  
d e  p rod u ctos im portados. Los p rod uctores que  
h an  in trod u cid o  esas in novacion es, esp ecia lm en 
te en  países d esarrollados, han  lograd o  atenuar  
sus d iferen cias d e  costos con  los p rod uctores la

tinoam ericanos, q u e d u ran te  m u ch o  tiem p o  han  
d isfru tad o d e  ventaja com parativa basada en  fac
tores tales com o los bajos costos laborales y la alta 
ley d e  sus minerales.®

En la agricultura, d iversos estu d ios sob re la 
región  con firm an  q u e el u so  d e  in sum os n o  tra
d icionales y los cam bios tecn o lóg icos han  con tri
buido m ás a elevar la p rod u cción  en  este  sector  
que los au m en tos d e  la su p erfic ie  cu ltivada y d e  
la m ano d e  obra (fao, 1989, pp. 47  y 48). A  partir  
del d ecen io  de 1970 se sin tieron  con  especia l in 
ten sid ad  los e fectos d e  la revo lu ción  verd e , b a
sada en  la ad opción  d e  varied ades d e  alto ren d i
m ien to  d e  arroz, trigo, m aíz y otros cu ltivos, ju n to  
con  un  m ayor u so d e  los fertilizan tes in orgán icos  
y el riego. En la actualidad, las esp eran zas d e  
lograr un  n u evo  au m en to  d e  la p rod u ctiv id ad , 
tanto en  A m érica Latina co m o  en  otros países, 
se cifran en  las in vestigaciones en  cu rso  en  el 
cam po d e  la b iotecn ología , d iscip lina  q u e ha re
cibido un  fu erte  im p u lso  gracias a los ad elan tos  
logrados rec ien tem en te  en  m ateria d e  in gen ier ía  
genética , cu ltivo d e  tejidos y p rop agación  clónica.

 ̂En el caso del cobre, por ejemplo, los productores de 
los Estados Unidos redujeron los costos medios de produc
ción de 85 centavos de dólar la libra en 1982 a 50 centavos 
en 1989 (los costos medios de producción de couEux), em
presa estatal chilena que es el principal productor de cobre 
de América Latina, son de unos 40 centavos de dólar la libra) 
(gatin American Commodities Report, 6  de junio de 1990).
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La revo lu ción  b io tecn o lóg icá  abre perspectivas 
d e d ism in u ir  la d ep en d en c ia  d e  los in sum os agro- 
q uím icos, con  lo q u e se lograría una considerable  
red u cc ión  d e  los costos, una m ayor variedad d e  
b ien es ad ecu ad os a las con d icion es locales de p ro
d u cción  y a las n ecesid ad es nutricionales, y un  
m en o r lap so  en tre  el d esarrollo  y la ad op ción  d e  
n uevas varied ades q u e en  el caso d e  la revolución  
verde.

Pero p or o tro  lado, u na característica d e  las 
n u evas b io tecn o log ías, q ue las d iferen cia  d e  la 
revolu ción  verde, es su ín d o le  p red om in an te
m en te privada. M ientras que los principales in i
ciad ores d e  la revolu ción  verd e eran  organ ism os  
d e  in vestigación  públicos o  sem ipúblicos, la in 
vestigación  b io tecn o lóg icá  es en  gran  m ed ida  rea
lizada p or em p resas transnacionales. Los frutos  
d e  esa in vestigación  son  p rop ied ad  privada y los 
resu ltad os resp o n d en  a las necesid ades e in tere
ses d e  sus p rop ietarios. Esto conlleva ciertos ries
gos para ios p rod u ctores agrícolas latinoam eri
canos. E ntre ellos figura la in trodu cción  d e  
varied ades cuya exp lo tación  requiera una m ayor 
in ten sid ad  d e  capital y una redu cción  del núm ero  
d e trabajadores agrícolas (por ejem plo, varieda
d es  q u e faciliten  la cosecha m ecánica); la trans
feren cia  d e  la p rod u cción  a otras zonas geográ 
ficas, gracias a varied ades que p u ed an  cultivarse 
en  otros clim as; la u n iform id ad  gen ética , que ha
ce a las p lantas m uy susceptib les a las en ferm e
d ad es y las p lagas, y la sob rep rod u cción  y la baja 
d e los precios, a las q u e p rob ablem ente sólo  so 
brevivirían  los p rod u ctores m ás grandes, con  m e
d ios para adquirir las nuevas variedades.** A d e
m ás, ciertas gran d es em p resas agrícolas y 
quím icas realizan  investigaciones sobre nuevas 
sem illas q u e son  to lerantes a los herbicidas p ro
d u c id os p or esas m ism as empresas.*** Se ha ar
g u m en ta d o  q ue, aparte d e  su posib le incidencia  
n egativa sobre el m ed io  am biente, ese tipo de  
varied ades co n d u ce  a u na d ep en d en c ia  del uso  
d e  p rod u ctos q u ím icos por parte d e  los agricul-

Véase un análisis de la estructura y producción de la 
industria biotecnológicá en CE'i, 1988.

* * Por ejemplo, en el caso del café estos riesgos se exa
minan en RAKi, 1989.

En la actualidad se llevan a cabo investigaciones sobre 
varios cultivos, como la soya, el tabaco, los tomates, los ce
reales, los árboles forestales, la remolacha azucarera y las 
papas. Ya han fructificado las investigaciones relativas al al
godón.

tores, creán d ose así un  m ercad o cautivo para las 
em presas agrícolas q u e fabrican los herbicidas.

A lgu nos países la tin oam ericanos han  logra
d o  desarrollar una con sid erab le cap acidad  en  el 
cam po d e  la b iotecn ología . Lo d em u estra  el b u en  
fu n cion am ien to  d e  varias organ izacion es y p ro 
gram as (com o el C en tro  d e  In gen ier ía  G enética  
y B iotecn ología  d e  Cuba, el In stitu to  N acion al 
de T ecn o log ía  A grop ecu aria  d e  A rgen tin a , el 
C entro d e  In vestigación  d e  In gen ier ía  G enética  
y B iotecn ología  d e  M éxico y el Program a n acio 
nal d e  b iotecn o log ía  d e  Brasil), así co m o  d e  ser
vicios d e  investigación  d e  em p resas privadas.

2. Efectos del cambio tecnológico en  la d em anda

La d em and a d e  p rod uctos básicos se ha visto a fec
tada tanto por la su stitución  d e  las categorías tra
d icionales d e  m aterias prim as por n u evos m ate
riales, com o por el m en or u so d e  m aterias prim as 
d eb ido  a m ejores p rocesos d e  p rod u cción  y al 
m en or tam año d e  los p rod u ctos term in ados. El 
efecto  agregad o  d e  estos cam bios se refleja  en  
las variaciones d e  la cantidad  física d e  m ateria  
prim a necesaria para elaborar u na u n id ad  d e  
producto. Se d en om in a  a esta cantidad  la in ten 
sidad d e  uso d e  la m ateria prim a.

Los estu d ios sobre la evo lu ción  d e  la in ten 
sidad d e  uso señalan que para cada m ateria prim a  
y país esta in tensidad  au m enta  hasta cierto  u m 
bral y lu eg o  m uestra una ten d en cia  a d ism in u ir  
a m ed ida  q ue m adura la econ om ía . La evo lu ción  
observada en  el u so  de m aterias prim as en  los 
países industrializados se ajusta a esta  pauta. La 
m ism a evolución  podría  darse en  los países en  
desarrollo , en  los que hoy la u tilización  d e  m a
terias prim as aum enta; n o  obstante, la in tensidad  
de uso en  estos ú ltim os países p od ría  ser m en or  
que la que corresp ond ería  a su  nivel d e  d esarro llo  
econ óm ico , ya que p odrían  saltarse etap as d e  in 
dustrialización con  uso in tensivo  d e  m aterias p ri
m as m ed iante la ad op ción  d e  tecn o log ía s m ás 
avanzadas.

Pese a estas ten d en cias gen era les, a lgunas  
m aterias prim as tradicionales han recu p erad o  el 
terren o p erd id o  fren te  a sus com p etid ores , gra
cias a los esfu erzos realizados p or los p rod u ctores  
(los casos d e  la lana, el a lgod ón , el cau ch o  natural 
y el a lu m inio  son  ilustrativos). A d em ás, se han  
registrado aum entos d e  la in ten sid ad  d e  u so  d e  
m aterias prim as en  aplicaciones fin a les esp e c ífi
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cas (por ejem p lo , d el cob re en  el sector de la 
electricidad  y la electrónica). Esto p on e d e  relieve  
la im portan cia  d e  llevar a cabo actividades siste
m áticas d e  in vestigación  y desarrollo  a fin  d e  en 
con trar n u evos usos y productos.

3. L a  necesaria adaptación a l cambio tecnológico

Para h acer fren te  con  éx ito  a las ex igen cias del 
cam b io  tecn o lóg ico  es p reciso  aplicar m edidas 
d estin adas a contrarrestar sus efectos adversos y 
ap rovechar al m áxim o las posibilidades q ue dicho  
cam bio o fre ce  para m ejorar la com petitividad.

En prim er lugar, el seguim iento  con tin u o  en  
el ám bito  m u n d ia l d e  las investigaciones e in n o 
vaciones tecnológicas q ue p u ed an  afectar a los 
p rod u ctos básicos debería aportar inform ación  
fu n d a m en ta l para la form ulación  d e  políticas que 
afec ten  a este sector (por ejem p lo , políticas de  
p recios y d e  d iversificación). En vista del in terés  
com ú n  q u e tien en  en  esa in form ación  todos los 
p rod u ctores d e  un  m ism o p rod ucto  básico, y de  
la d ificu ltad  habitual para ob tenerla  (las em p re
sas, p or lo  gen era l, só lo  facilitan in form ación  g e
neral sobre sus in vestigaciones), sería preferib le  
q u e el seg u im ien to  d e  cada p roducto  lo hiciese  
algu na organ ización  q u e agru p e a productores, 
o a p rod u ctores y consum idores.*^

En se g u n d o  lugar, las actividades selectivas 
d e in vestigación  y d esarrollo  d irigidas a en con 
trar n u evos usos y a au m entar la com petitividad  
in tern acional d e  las exp ortac ion es tien en  u na im 
portancia  q u e q u ed a  ilustrada por la suerte d i
versa d el a lu m in io , q u e ha d esp lazado a otros  
p rod u ctos en  m uchas aplicaciones, y d el estaño, 
q u e se ha visto desp lazad o. En la industria del 
a lu m in io , em p resas com o A lcoa y A lean asignan  
m ás d e  cien  m illon es d e  dólares anuales a inves
tigación  y p rom oción , las que ú ltim am en te se han  
con cen trad o  en  los p rod uctos finales. Por el con 
trario, la in vestigación  sobre aplicaciones nuevas 
y trad icionales d el estañ o  ha sido realizada en  su  
m ayor parte p or el In te rn a tio n a l T in  Research Ins-  
titu te  (iT R i), que tien e  un p resu p u esto  anual in 
fer ior  a los cin co  m illon es d e  dólares. En lo que  
resp ecta  a la com p etitiv id ad , investigaciones em -

En América Latina, por ejemplo, las organizaciones 
de productores upeb y (;eplacea siguen la evolución de las 
tecnologías que tienen que ver con las bananas y el azúcar, 
respectivamente.

píricas sobre países desarrollados han  m ostrado  
que en  las industrias basadas en  p rod u ctos bási
cos, com o son  las d e  a lim entos, textiles, m adera, 
papel y m inería, la correlación  d e  los au m en tos  
d e la productividad  con  los gastos e n  in vestiga
ción  y desarrollo  es m ayor q u e en  otras industrias  
(E glander, E venson  y H anazaki, 1988, y B ena- 
vente, 1989, pp. 177-213).

D ado q u e los recursos d isp on ib les para acti
vidades de investigación  y d esarrollo  n o  son  ili
m itados, es preciso utilizarlos d e  form a q u e se 
logre el m áxim o ren d im ien to , esp ecia lm en te en  
aquellos paises q ue carecen  d e  la "m asa crítica” 
de recursos h u m an os y finan cieros necesaria  pa
ra la investigación . Ello podría  lograrse , en  p ri
m er lugar, reu n ien d o  y u tilizan do con ju n tam en 
te esos recursos a n ivel su b reg ion a l o  reg ion a l, 
m ed iante alguna organ ización  m ultin acion al p ú 
blica o  privada que lleve a cabo las in vestigaciones  
para b en eficio  d e  tod os los p rod u ctores. En se 
gu n d o  lugar, es fu n d am en ta l hacer u n a  estricta  
asignación  d e  los recursos fu n d ad a  en  u n  análisis 
técn ico  de las m ejores op ortu n id ad es; esto  a m e 
n u d o  im plica la con ven ien cia  d e  estim u lar la 
transferencia, d ifu sión  y ad aptación  d e  los a d e
lantos técnicos ya logrados en  otros países, lo q ue  
se p u ed e hacer m ed ian te la com p ra  d irecta  d e  
tecnología  extranjera, p ero  tam b ién  a través d e  
la inversión  extranjera d irecta. El v ín cu lo  en tre  
la tecnología  y la in versión  q u ed a  con firm ad o  
por el exam en  d e  las in n ovacion es in trodu cidas  
en  el sector m in erom eta lú rg ico  en  los ú ltim os  
años, q u e m uestra que las principales lim itacio
nes a la ad opción  d e  m uchas tecn o log ías n uevas, 
al m en os en  la etapa prim aria d e  elaboración  d e  
m etales, n o  se d eb en  tanto  a su com p lejid ad  y 
accesibilidad, sino a la n ecesid ad  d e  efectu ar  
fuertes desem b olsos d e  capital. En este sentid o , 
d eb en  p rom overse form as d e  in versión  ex tra n 
jera  q ue h agan  u n  aporte real a las ap titu d es  
tecnológicas y adm inistrativas d e  los países re
ceptores.

N o  obstante, en  m uchos casos se necesitan  
actividades locales para adaptar la tecn o log ía  im 
portada a las con d icion es im p eran tes e n  el país, 
o para prom over la in n ovación  tecn o lóg ica  en  
d eterm in adas actividades y esferas d o n d e  esa  in 
novación  n o  es sim p lem en te  u na cu estión  d e  im i
tación. Por estas razones, las activ idades d e  in 
vestigación  y d esarrollo  d eb en  ocu p ar u n  lu gar
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d estacad o  en  la lista d e  p rioridad es para la fi
n anciación  d el desarrollo .

En tercer lugar, d eb e  buscarse el acceso a 
n u ev o s m ercad os. Cabría fom en tar un  in crem en 
to  p au la tin o  d e  las exp ortac ion es d e  p rod uctos  
básicos hacia aq uellos países en  d esarrollo  d on d e  
es p rob able q u e su con su m o au m en te m ás en  el 
fu tu ro . Esta p osib ilidad  d e  acrecentar el com er
cio  in trarreg ion a l d e  p rod uctos básicos parece  
esp ecia lm en te  p rom eted ora .

En a lgu n os estu d ios d e  la c e p a l  se su giere  
q u e  d ich o  com ercio  p odría  am pliarse con sid e
rab lem en te. S eg ú n  cálcu los basados en  cifras d e  
m ed ia d o s d e  los años och en ta , los esfu erzos por  
fom en tar  el com ercio  in trarregional de 47 pro
d u ctos {d efin id os a nivel d e  cinco d íg itos d e  la 
cuci) p od rían  elevar el valor d el in tercam bio d e  
p rod u ctos básicos en  m ás d e  15 00 0  m illones d e  
d ó lares (500  m illon es si se exc lu ye el p etróleo). 
Se en co n tró  q u e las p osib ilidades eran especia l
m en te  b u en as para p rod u ctos com o  el m aíz, el 
trigo , el azúcar, la soya y sus su bp rod uctos, otras 
sem illas o leag in osas y aceites, el p etró leo  y sus 
su b p rod u ctos, el a lu m in io , el cob re y el h ierro y 
a c e r o . E n  u n a  reu n ió n  recien te sobre las in d u s
trias d e  a lu m in io  y estañ o d e  A m érica Latina se  
llegó  tam bién  a la con clusión  d e  que existían  
gran d es p osib ilid ades d e  au m entar el com ercio  
in trarreg ion a l d e  estos m etales sin  afectar adver
sam en te a las corrien tes d e  com ercio  hacia m er
cad os fu era  d e  la reg ión  y sin ex ig ir nuevas in
version es en  gran  escala (c e p a l , 1989d).

La coop eración  reg ion a l es particu larm ente  
n ecesaria  para elim inar los obstáculos al creci
m ien to  d el com ercio  in trarregional. Entre esos 
ob stácu los sob resa len  las barreras n o  arancela
rias, la co m p eten cia  d e  p rod u ctores extrarregio- 
n ales su b ven cion ad os, los altos costos del trans
p orte, el carácter in su fic ien te  o  in adecu ado d e  
los canales y red es d e  com ercialización , y el nivel 
aú n  bajo d e  elaboración  d e  los p rod uctos básicos 
en  los países d e  la reg ión .

Por ú ltim o, d iversos factores in fluyen  en  el 
co n tex to  en  q u e se desarrollan  e incorporan  las 
tecn o log ías. Para varios p rod uctos básicos y usos

El aumento del comercio intrarregional ocurriría co
mo resultado del desplazamiento de productores extrarre- 
gionales. Véase CEPAL, 1986c.

finales, la ín d o le  d e  la sustitu ción  d e  las m aterias  
prim as hace q u e la relación  fu n cion a l en tre  p re
cio y d em an d a  n o sea siem p re reversib le. En esos  
casos, cu an d o  la m ateria prim a p ierd e  u n  m er
cado esp ecífico  por razones d e  com p etitiv id ad  
basada en  el precio , el m ercad o se p u e d e  p erd er  
para siem p re au n  d esp u és d e  q u e se restablezca  
esa com petitiv idad . Las fu ertes flu ctu acion es d e  
los precios han  in d u cid o  a los usuarios d e  p ro 
ductos básicos com o el yute a buscar sustitu tos  
sintéticos, cuyos p recios son  m ás estables. E n co n 
secuencia , los p rod u ctores d eb en  p rop iciar la e s
tabilidad d e  los precios d e  los p rod u ctos básicos 
a un  nivel rem un erativo  p ero  n o  excesivo , ya sea  
m ed ian te la coop eración  en tre  p rod u ctores y 
con su m id ores, la coop eración  en tre  p rod u ctores  
so lam en te o  a través d e  otros m ecanism os.

La ex p erien cia  con  p rod u ctos básicos com o  
el a lu m inio  subrayaJa im portan cia  d e  m a n ten er
se en  estrecho contacto  co n  la in dustria  q u e usa  
el p rod u cto  com o  in su m o  im p ortan te. Las in v es
tigaciones sobre n u evos usos y p rop ied ad es fu n 
cionales p u ed en  así orien tarse hacia las n ecesi
dades reales, tanto  actuales co m o  previstas, d e  
los usuarios. A este resp ecto , es im p resc in d ib le  
establecer v ínculos com erciales m ás d irectos e n 
tre los p rod uctores y los usuarios fina les, lo q ue  
p u ed e lograrse con  u na m ayor p articipación  d e  
los prod uctores en  la com ercialización , com o se  
exam ina en  la sección  III. Las activ idades d e  p ro 
m oción  com ercial com p lem en tan  las d e  in vesti
gación  sobre n uevos p rod uctos y usos finales.

La sustitución  es, en  d efin itiva , u n a  con stan te  
d e la realidad  económ ica. El en to rn o  econ óm ico  
gen eral tien e  una gran  in flu en cia  en  el p roceso  
tecnológico . La sustitución  d el azúcar d e  caña  
por azúcar d e  rem olacha, p rim ero , y lu eg o  p or  
una nueva gen eración  d e  ed u lcoran tes acom p a
ñ ó a la ap licación  d e  políticas proteccion istas en  
los principales m ercados del azúcar. La estru c
tura o ligop ólica  im p eran te  en  la in d u stria  textil 
m un dia l tuvo m ucho q u e ver con  la su stitu ción  
d e las fibras naturales por fibras sintéticas. Por 
tod o  ello , para hacer fren te  al d esa fío  tecn o lóg ico  
es preciso  adoptar m ed idas en  varios cam p os c o 
n exos, q ue abarcan la p rod u cción , la com ercia 
lización y el acceso a los m ercad os d e  los p ro d u c
tos básicos de q u e se trate.
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En las secc ion es an teriores se su girieron  algunas 
m ed id as orien tad as a elevar la contribución  de  
las exp ortac ion es d e  p rod uctos básicos a los ob 
jetiv o s n acion ales d e  desarrollo . En esta sección  
fina l se reú n en  y resu m en  esas m ed idas, hacien 
d o  h in cap ié  en  la ejecu ción  práctica d e  las m ism as 
d esd e  la p erspectiva d e  la coop eración  en tre  los 
países.

1. A gentes

C om o ya se in d icó , las n uevas políticas q u e vienen  
a d o p tá n d o se  en  la reg ión  tien d en  a que el sector  
p rivad o sea más bien el p rotagonista  d e  las acti
v id ades q u e agregan  valor. Sin em bargo, au nq ue  
el alcance y la ín d o le  d e  la participación  estatal 
son  m otivo  d e  p olém ica, se recon oce que el Es
tado  tien e u na im portan te fu n ción  que ejercer 
en  lo q u e a tañe a facilitar y estim ular las activi
d a d es d el sector privado, esp ecia lm en te en  los 
casos en  q u e , d eb id o  a las extern alid ad es y a las 
d istorsion es del m ercad o  q ue son frecu en tes en  
el área d e  los p rod u ctos básicos, n o p u ed e  con 
fiarse en  las fuerzas d el m ercado para inducir  
una utilización  eficaz de los recursos. Los gob ier
n os, con  el ap oyo  d e  las organ izacion es in tergu 
b ern am en ta les, p u e d e n  d esem p eñ ar un  papel 
crucial en  la so lu ción  d e  los problem as señalados  
en  las secc ion es an teriores, ap licando m edidas  
directas co m o  las q u e se resu m en  a con tinuación .

2. O bjetivos y m edidas

E xisten  relaciones cruzadas en tre  las m edidas su 
ger id as y los objetivos señalad os para las d iversas 
áreas. En lo q u e toca a in tensificar la contribución  
d e  la exp ortac ión  d e  p rod uctos básicos al d es
arrollo  eco n ó m ico  d e  los países d e  la reg ión , las 
d istintas m ed id as se relacionan  directa o in direc
tam en te  con  a lg u n o  o  varios d e  los sigu ientes  
objetivos instrum entales: au m entar la p roducti
vidad; am pliar los m ercados para las exp ortac io 
n es d e  p rod u ctos básicos, in clu id o  el au m ento  
d el com ercio  in trarregional; au m entar la parti
cip ación  d e  los países p rod uctores en  las activi

dades d e  com ercialización  y d istrib ución , y a u 
m entar la elaboración  d e  los p rod u ctos básicos  
antes de su exp ortación . Las m ed id as su gerid as  
se p u ed en  agrupar bajo los sigu ien tes en cab eza
m ientos:

a) E stra teg ia  de desarrollo de los recursos
regionales

En este cam p o se in clu yen  las sigu ien tes m e 
didas: i) asistencia de las in stitu ciones finan cieras  
en  el d iseñ o  y evaluación  de los proyectos d e  
elaboración , en  especial los proyectos m ixtos, y
ii) recogida y d ifu sión  d e  in form ación  sob re  
op ortu n id ad es d e  in version es con jun tas para la 
elaboración  d e  p rod uctos básicos. El objetivo f i
nal es facilitar la elaboración  d e  los p rod u ctos  
antes d e  su exp ortación .

b) M edidas para  fo m e n ta r  la liberalización
comercial

Son las sigu ientes: i) estab lec im ien to  d e  una  
posición  com ú n  para n egociar la red u cción  d e  
las barreras com erciales en  los m ercad os d e  los 
países desarrollados; ii) redu cción  d e  las barreras 
al com ercio  en  el m arco d e  los acu erd os d e  in te 
gración  regional, y iii) redu cción  d e  las barreras 
al com ercio  con  otras reg ion es en  d esarrollo  m e
d iante, por ejem p lo , la am pliación  d e l S istem a  
Global d e  P referencias C om erciales en tre  Países 
en  D esarrollo . Esto contribuiría  al ob jetivo  d e  
am pliar los m ercados para los p rod u ctos en  b ru to  
y elaborados, y facilitar la elaboración  antes d e  
la exportación .

c) E stra teg ia  co n jun ta  de com ercialización

Incluye m ed idas com o: i) el in tercam b io  d e  
in form ación  sobre el m ercad o resp ecto  d e  cada  
p rod ucto  básico; ii) actividades con jun tas d e  ca
pacitación en  m ateria d e  com ercia lización , y asis
tencia en  esta área d e  las gran d es em p resas y d e  
las organ izacion es p ertin en tes a las p eq u eñ a s em 
presas d e  la región; y iii) asistencia a los e x p o r 
tadores para ayudarles a estab lecer d iversos tipos
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d e acu erd os d e  com ercialización . Estas m edidas  
facilitarían  una m ayor participación en  la com er
cialización  y d istribución  d e  los p roductos y la 
am pliación  d e  los m ercados.

d) M a rco  ju r íd ico  un ifo rm e

C o rresp o n d e a los Estados arm onizar las le
yes q u e afectan  a las op eracion es d e  las em presas, 
sobre to d o  las o p erac ion es conjuntas, en  m ateria  
d e com ercialización  y elaboración , para evitar  
ob stáculos em an ad os d e  norm as d iferen tes y co n 
trapuestas en  los d istintos países. Esta m edida es 
n ecesaria  para facilitar la coop eración  del sector 
em p resaria l en  el cam p o d e  la com ercialización  
y la elaboración .

e) A ctividades con jun tas de investigación
y  desarrollo

A u n q u e las actividades d e  investigación y 
d esarro llo  d e  los sectores público y privado de la 
reg ió n  n o  p u e d e n  eq u ipararse con  las realizadas 
en  los países d esarrollados, su eficacia y rentabi
lidad  p od rían  in tensificarse en  gran m edida si se 
las d irig iera  se lectivam en te y se llevaran a cabo  
en  form a conjunta, com o se señaló  en  la sección  
V. La coop eración  en  este ám bito cí>ntribuiría a 
au m en tar la p rod uctiv idad , am pliar los m ercados  
a través d e  n uevas aplicaciones y facilitar la ela
b oración  en  la m ed ida  en  que ésta se ve obsta
cu lizada por ia falta de tecnología  adecuada.

í) E stab ilidad  de precios

Esta contribuiría  a d esalentar la substitución  
d e p rod u ctos básicos que afecta a las exp ortac io 
n es d e  la reg ión . Las m ed idas para ello  deben  
ad ecu arse a la situación  particular d e  los p rod uc
tos básicos d e  q u e se trate. Los acuerdí)S entre  
p n íd u c to r es  y con su m id ores p u ed en  tener éxito  
resp ecto  d e  ciertos p rod uctos (com o ha su ced id o  
con  el ca fé , el cacao y el caucho natural y com o  
p odría  ocu rrir con  el p etró leo). La cooperación  
d e los p rod u ctores en  la ord en ación  d e  la oferta  
p u e d e  dar b u en os resu ltados en  otros casos (co
m o en  los del p etró leo  y el estaño). En todo  caso, 
para el éx ito  d e  tales m ed idas resulta fu n d am en 
tal el n ivel d e  p recios que se m antenga. Este nivel 
n o  d eb e  ser excesivam en te alto, ya q ue d e  otro  
m o d o  se estim ularía la substitución  y no lo con 
trario, y d eb e corresp on d er  a la ten dencia  a largo  
p lazo  d el m ercado.

3. E jecución

La ejecución  con  éx ito  d e  las m ed id as indicadas  
an teriorm ente p u ed e d ep en d e r  d e  form a d ec i
siva d e  la in fluencia  q ue ten gan  los países lati
noam ericanos en  las n egociacion es in tern acion a
les, y d e  su capacidad d e  p rom over la in stau 
ración d e  m ecanism os in stitu cionales ad ecu ad os  
m ed iante la coop eración  in tergu b ern am en ta l.

a) E strategia  genera l de negociación

C om o ya se exp resó  en  d o cu m en to s an ter io 
res de la CEPAL (1987b  y 1983), en  el pasado la 
coop eración  internacional en tre  países p ro d u c
tores y con su m idores d e  p rod uctos básicos n o  ha  
rend id o  los fru tos previstos ni ha co n d u cid o , en  
la m ayoría de los casos, a m ejorar n o tab lem en te  
la situación del sector ex p o rta d o r  d e  p rod u ctos  
básicos en  la reg ión  y en  otros países en  d esa rro 
llo. A pesar d e  ello , el d iá logo  y la n egociación  
en  el ám bito in ternacional s igu en  sien d o  in d is
pensables en  el m arco d e  una econ om ía  m un dia l 
en  que la in terd ep en d en cia  en tre países y secto 
res aum enta sin cesar.

La form a fragm entaria  en  q u e se han  ab or
dado las negociacion es ha sido, m uy p rob able
m ente, la causa d e  la falta d e  éx ito  d e  esfu erzos  
anteriores. Si bien el Program a In tegrad o  para  
los Productos Básicos d e  la u n c t a d  in corp oró  la 
noción  de globaiidad  de in tereses d en tro  d el sec
tor de los p rod uctos básicos con  el fin  d e  superar  
las carencias d e  los p lanteam ientos in d iv idu ales  
en  esta m ateria, acon tecim ien tos p osteriores co 
m o la R onda U ru guay han d em ostrad o  q u e se 
necesita una perspectiva aún más am plia. Esa 
perspectiva corresp on d e, en  el p lan o  d e  la n e g o 
ciación in ternacional, a la visión en  el p lano n a
cional de q ue el sector d e  p rod u ctos básicos es 
un com p on en te  d e  la econ om ía  global, y tien e  
eslabon am ien tos con  ella. D e la m ism a form a que  
las políticas internas, para ser eficaces, d eb en  te
ner en  cuenta y ap rovechar estos es la b o n a m ien 
tos, la estrategia n egociad ora  para ser eficaz, d e 
be basarse en la in terd ep en d en c ia  q u e ex iste  a 
nivel in ternacional. Esto su p o n e  relacionar los 
problem as en  el cam p o d e  los p rod u ctos básict)s 
con los problem as en  otn)S  cam p os, com í) los d e  
la d eu d a  y las finanzas, e! com ercio  d e  m a n u fa c
turas, los servicios, etc.

Si se vinculan los p rob lem as d e  p rod u ctos  
básicos con  problem as en otros cam p os, sobre la
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base d e  los n exos d e  in terd ep en d en c ia  existentes, 
los países d e  la reg ión  podrían  fortalecer su p o
sición  n egociad ora  colectiva, lo  que los capacita
ría para n egociar en  pie d e  m ás igualdad. Las 
vin cu laciones d e  esta ín d o le  han servido de fu n 
d a m en to  para la R onda U ru guay d e  n egociacio
n es com ercia les m ultilaterales y ha h ech o posible  
la participación  universal en  esas negociaciones. 
U n  p lan team ien to  d e  este tipo im plica d eterm i
nar, e  in corp orar a las n egociacion es, los e lem en 
tos d e  in terés para todas las partes, com o el acceso  
a los m ercad os n acion ales d e  los países d e  A m é
rica Latina, los efectos causados en  el m ed io  am 
b ien te  p or la exp lo tación  d e  los p roductos bási
cos, los prob lem as relacionados con  la salud, y la 
p rod u cción  y venta d e  drogas ilícitas, todos los 
cuales gravitan  hoy sobre los países de la región , 
y sobre toda la com u n id ad  internacional.

b) M ecanism os institucionales

i) O rganizaciones de productores. Son m ecanis
m os id eales para la coop eración  en  la m ayoría  
d e los cam p os señalad os an teriorm ente. En A m é
rica Latina ex isten  la U n ió n  d e  Países E xporta
d ores d e  B an an o  (urr.ií) y el G rupo d e  los Países 
L atinoam ericanos y del Caribe E xp ortad ores de  
A zú car (gf.p i .acf.a). Estos gru p os se ocu p an  d e  la 
m ayor parte d e  las cu estion es señaladas y han  
ten id o  b u en o s resu ltados en  algunas de ellas. Si 
bien , tal vez no sea posible contar con  organ iza

ciones d e  p rod uctores p lenas, para tod os los p ro 
ductos básicos, cabe con ceb ir otros m ecan ism os  
institucionales d e  consu lta  y coop eración  en tre  
los p roductores, in clu id os sim ples m ecanism os  
d e consu lta  sobre tem as específicos.

ii) A grupaciones de in tegración. En los ú ltim os  
años se han reactivado los p rocesos d e  in tegra 
ción  económ ica  en  la reg ión , favorecid os sin  d u d a  
por la evolución  hacia reg ím en es com ercia les m ás 
abiertos. La in tegración  n o  se con sid era  ya u n  
sustituto d e  la liberalización d el com ercio  con  el 
resto del m u n d o , sino m ás b ien  u n  m ed io  d e  
fortalecer u na base com petitiva  d esd e  la cual p o 
d er  p enetrar los m ercados m un dia les. Las e x p e c 
tativas d e  liberalización com ercial q u e su rgen  d e  
los p lanes actuales d e  in tegración  son  alentadoras  
en  lo q u e se refiere  a la p rom oción  d el com ercio  
in trarregional de p rod uctos básicos, au n q u e p o 
dría haber algunas d esviacion es d el com ercio  d e 
rivadas de ios acu erdos bilaterales q u e p u ed a n  
concertarse (por ejem p lo , en  virtud  d e  la In icia
tiva en  favor d e  las A m éricas). Las circunstancias  
descritas o frecen  la op ortu n id ad  d e  am pliar los 
m ecanism os de in tegración , in corp oran d o  a lg u 
nas d e  las m edidas señaladas an teriorm en te. Para 
ello  habría que reevaluar los in stru m en tos d e  in 
tegración  adoptados an teriorm en te p or la re
gión , en  especial con  m iras a in corporar m ás e f i
cazm ente al sector privado.
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El papel del Estado 
en el avance 
tecnológico

R ic a r d o  M o s q u e r a  M esa *

El punto de partida de este artículo es la vinculación 
del conocimiento con la producción de bienes y ser
vicios. Después de analizar las características y la di
námica de dicha vinculación, se examina el papel del 
Estado en el desarrollo de determinadas líneas de in
vestigación tecnológica.

Se señala que para definir una estrategia de 
desarrollo que integre el factor tecnológico es preciso 
establecer políticas específicas eficaces respecto de la 
producción científica y tecnológica misma y en el plano 
político y estatal.

Se analiza en seguida el caso de Colombia, país en 
el que, según el autor, la ciencia y la tecnología no han 
recibido atención prioritaria —ni a nivel general ni en 
el sector industrial en particular—, y se pasa revista 
asimismo a diversas situaciones y problemas para los 
cuales la tecnología ofrece soluciones coherentes con 
el desarrollo nacional.

Frente a la alternativa de una adaptación pasiva a 
la división internacional del trabajo, se propone una 
posición selectiva de desarrollo y modernización de la 
base económica, y se sugiere reformular el papel de 
la ciencia y la tecnología en el desarrollo.

* Profesor Asociado, Universidad Nacional de (Colombia.

D esp ués d e  cuatro d écad as d el d iagn óstico  fo r
m ulado p or la  CEPAL sobre e l d esarro llo  e c o n ó 
m ico la tin oam ericano, a lgu n os prob lem as estru c
turales d e  la reg ión  n o  só lo  se m a n tien en  sino  
que se han p rofu n d izad o; ad em ás, han  ap arecid o  
en  escena otros factores q u e d ificu ltan  e l d e sp e 
gu e, y en  el ám bito in tern acional h an  ocu rrid o  
n uevos a lin d am ientos y han  ap arecid o  n u ev o s  
bloques económ icos. ¿Q ué p apel p u e d e  d ese m 
peñar A m érica Latina en  este n u ev o  o rd en  in 
ternacional? ¿Es verdad  q u e “n os h em o s q u ed a
d o  so los”, com o  su g ieren  a lgu n os analistas? ¿Con  
q uién , y con  q u é p osib ilidades, n os p o d e m o s ali
near? ¿Cuáles son  nuestras ventajas relativas hoy?  
¿Cuáles n uestros m ayores obstáculos? E n esa  
perspectiva cabe p regu n tarse  cuál es el n u evo  
m od elo  con  el q ue países co m o  C olom b ia  e n fr e n 
tan la apertura, y q u é p apel d ese m p eñ a n  e n  él 
la ciencia y la tecnología .

Introducción

I
Vinculación del 

conocimiento a la producción

Cada vez m ás en  la elaboración  d e  un  p rod u cto , 
el valor agregad o  q u e se le  in corp ora  tien e  un  
co m p o n en te  m ás alto d e  trabajo com p lejo , d eb i
d o  al uso d e  tecnologías q u e ex ig en  co n o cim ien to  
m ás calificado.

Es am p liam en te recon ocid o  p o r  ex p er to s y 
d irigentes q u e n o  basta un  a u m en to  d e  la p ro 
d ucción  en  térm in os absolutos para con sid erar  
ganada la batalla por el crec im ien to  so sten id o  d e  
una econom ía . Lo esencial es e levar la p rod u cti
vidad p or la ad ecu ad a in serción  d e  ad elan tos tec 
n ológicos en  el sector em p resaria l, p u es d e  lo  
contrario los bajos n iveles d e  com p etitiv id ad  d e 
bilitan cualquier política d e  d esarrollo  y h acen  
m uy frágil u n  sistem a econ óm ico .

Más allá d e  las fron teras id eo lóg icas , e s  a lec
cionad ora  la ex p erien cia  d e  la perestroika  a d ela n 
tada en  la URSS p or G orbachov, q u ien  recon oció  
que m uchos d e  los m ales q u e afectab an  a la ec o 
nom ía soviética ten ían  su o r ig en  e n  la len titu d  
con  q u e se aplicaban p rocesos tecn o lóg icos q ue  
sólo  a largo p lazo se in tegraban  al aparato  p ro
ductivo. “D u rante m u ch os añ os n u estra  política  
ha sido con stru ir m ás y m ás em p resas. La cons-
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tru cción  d e  talleres y ed ific ios adm inistrativos ab
sorbió  g ran d es sum as. Entre tanto las em presas  
p erm an ecían  al m ism o n ivel tecn o lóg ico” (Gor- 
bachov, 1987). Es im p ortan te observar q ue au n 
q u e la U n ió n  Soviética in ven tó  la fu n d ic ión  con 
tin u a  d el acero , el 80%  d e la prod ucción  d e  otros  
países se realizaba con  este m étod o  m ientras la 
URSS lo  utilizaba en  u n  porcentaje m uchísim o m e
n or. S ituación  q u e resu m e d e  m anera concisa el 
d ir ig en te  sov iético  cu an d o  dice: “en  n uestro país 
el cam in o  para q u e un  d escub rim iento  científico  
se in trodu zca  e n  la p rod u cción  es dem asiad o lar
g o ” {G orbachov, 1987, pp. 88-90). En fin, parece  
ser u n  p rin cip io  in apelab le q u e la correa d e  trans
m isión  q u e com u n ica  la in vestigación  con  la p ro
d u cción  d eb e  fu n cion ar con  su ficiente agilidad  
en  am bos sen tid os, p ues d e  lo  contrario se an
quilosa  la eco n o m ía  y p u ed e  desvirtuarse tam 
b ién  el p roceso  d e  búsq ueda d el con ocim ien to .

A d iferen c ia  d e  lo q u e su ced e con  la investi
gación  realizada en  gran  parte d e  los países d e
sarrollados, la q u e se relaciona d irectam en te con  
sectores sociales y p rod uctivos, en  n uestro  m ed io  
ex iste  una m arcada separación  — si n o  u n  abism o  
insalvable—  en tre  la in vestigación  y los sectores 
activos d e  la econ om ía . En los países ricos, la 
distancia  en tre  el laboratorio  y la línea d e  pro
d u cción  es cada vez m ás corta; en  n uestro  país, 
en  cam bio, hay d esco n ex ió n  en tre  am bos, secuela  
d e una con d ición  d e  d ep en d en c ia  que aún no  
logram os su perar a cabalidad. In d ep en d ien te 
m en te  d e  q u e  la calidad d e  la investigación  pueda  
ser tan b u en a  co m o  la q ue se p rod uce a nivel 
in tern acion a l, la poca relación  ex isten te  con  los 
sectores q u e im pu lsan  el d esarrollo  hace q ue en  
n u estro  m ed io  los resu ltad os d e  la actividad cien 
tífica sean  aú n  precarios, y n o  falta quien  crea  
e n  u na d efin itiva  incapacidad d e  n uestros inves
tigad ores para p rod u cir ciencia y tecnología .

Al hablar d e  la vincu lación  del con ocim ien to  
con  la p rod u cción  estam os recon ocien d o  que la 
u niversidad  n o  p u e d e  p ensarse com o una torre 
d e m arfil d o n d e  in vestigad ores profesion ales, 
q u e hablan  lengu ajes in intelig ib les, sientan  las 
bases para una cu ltura científica que el resto del 
país d eb e  lim itarse a con su m ir. La universidad  
d eb e  estrech ar sus lazos con  la nación , con  los 
d ir ig en tes  políticos y em p resariales d e  q u ienes

trad icionalm en te ha estad o  alejada, y con trib uir  
a su perar m utuos recelos q u e d ificu ltan  la puesta  
en  m archa d e  proyectos y siem bran u n  clim a d e  
desconfian za  q ue en to rp ece  la labor in vestigad o
ra. N o  p od em os segu ir rep ro d u cien d o  u na u n i
versidad enclaustrada só lo  en  p rop ósitos acad é
m icos, q u e d esp recia  tanto la política co m o  la 
adm inistración , y term in a d e  co n trago lp e  ap ab u 
llada por ellas. La in novación  tecn o lóg ica  y el 
descub rim iento  c ien tífico  n o  p u e d e n  segu irse  
p en san d o  fuera  d e  los p rocesos d e  p rod u cción , 
siend o éstos — com o en  efec to  lo  son —  cam p o  
p rop icio  para la m anifestación  d e  su eficacia  y 
fertilidad . S u p eran d o su p erspectiva  escolástica  
y su m al fu n d ad a  arrogancia, d eb e la academ ia  
buscar p un tos d e  articulación  con  la iniciativa  
privada y estatal, a n ivel tanto  n acion al com o  
regional.

A u n q u e por regla gen era l los p royectos d e  
investigación  q u e se form u lan  en  la u n iversid ad  
tien en  entre sus objetivos la ap licación  d e  resu l
tados a la so lución  d e  a lgú n  p rob lem a nacional, 
d ich o  p ropósito , n o  ob stante la vo lu ntad  d e  los 
investigadores, a m en u d o  falla. Esto im p id e la 
in tegración  d el con ocim ien to  al d esarrollo  d el 
país, lo q u e tam bién  por cierto d e p e n d e  d el m er
cad o y d e  los em p resarios, q u e  aú n  d escon fían  
del esfu erzo  y del ta len to  n acionales. Es frecu en te  
el lam en to  gen érico  d e  q u e la causa d e  éste  y 
otros fracasos es la “falta d e  recu rsos”, con  lo 
cual se invoca el p atern alism o d el E stado o  d e  
in stituciones q u e acojan y d en  cu rso  burocrático  
a las propuestas. Sin d esco n o cer  las n otorias d e 
ficiencias en  n uestro  m ed io  d el ap oyo  oficia l a la 
investigación, ni la n ecesid ad  d e  in stitucionalizar  
una ad ecu ad a in fraestructura q u e p erm ita  el 
ad elan to  cien tífico  y tecn o lóg ico , creem o s n ece 
sario u n  análisis m ás p ro fu n d o  d el fen ó m e n o ,  
pues al apelar sin m irada crítica al p atern a lism o  
estatal, fácilm ente p od em os salir d e  u na d e p e n 
dencia  extranjera para caer en  u na d ep en d en c ia  
burocrática. Es posible, p or lo  d em ás, q u e la co n 
vergencia en tre  el in terés p rod u ctivo  y los in ves
tigadores n acion ales n o  logre m aterializarse, si 
sigu e p reva lecien d o  en  u n os y otros u na m en ta
lidad d ep en d ien te  q ue obstaculiza o p o rtu n id a 
des originales d e  síntesis en tre  la p rod u cción  y 
el con ocim ien to .
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II
El papel del Estado

En lo  q u e toca a las actividades de investigación  
y d esarro llo , el Estado d eb e asum ir un  papel pro- 
tagón ico  en  el im p u lso  a d eterm in adas líneas d e  
in vestigación  y tecnología . Esto su p on e tam bién  
un cam bio d e  perspectiva en tre  los in vestigad o
res, con  m iras a d esem p eñ ar un  p apel m ás activo  
en  la b ú sq u ed a  d e  m ecanism os para concretar  
sus p royectos. D e  h ech o , en  una prim era fase, y 
con  el fin  d e  estab lecer “con d icion es gen erales  
para el d esarrollo  d e  la investigación", se hace  
necesaria  una activa in tervención  estatal, particu
larm en te cu an d o  se trata d e  tecnologías avanza
das q u e  h acen  u so  in tensivo  del con ocim ien to  
c ien tífico  y d e  su aplicación  práctica.

C om o lo subraya u n  in form e acerca d e  la 
evo lu c ión  recien te d e  tecnologías d e  avanzada  
co m o  la in form ática , la b iotecn ología  y la bioin- 
gen iería , es d estacad o el p apel q ue le  ha cabido  
al sector p úb lico  en  a lgu na etapa d e  su desarrollo. 
“E ste p apel d el sector gu bern am ental se d eb e a 
diversas razones, en tre  las q u e cabe citar las si
gu ien tes: a) las tecnologías avanzadas son  en  g e
n eral el resu ltad o  d e  largos p rocesos d e  investi
gación  y d esarrollo  que m uchas veces requieren  
d e  fin an ciam ien tos im portantes, que só lo  el g o 
b iern o  p u e d e  aportar, ya sea p orque su vo lu m en  
es m uy gran d e o  p orq ue la incertidum bre y el 
riesgo  asociado a estas in version es lo  son; b) a 
a lgu n as d e  estas tecnologías se les atribuye im 
portancia  en  la seguridad  nacional, por lo  cual 
el gob iern o  se reserva ciertas atribuciones para 
con tro lar su  d esarrollo  y eventual d ifusión; c) el 
rol d e l gob iern o  su ele  justificarse tam bién  por
q u e  a estas n uevas tecnologías se les atribuye un  
p otencia l im p ortan te  com o catalizadores del cre
c im ien to  d e  d eterm in ad os sectores económ icos, 
p or lo q u e p u e d e n  ten er un  papel estratégico  en  
las políticas d e  d esarrollo  econ óm ico” (b i d , 1988,
p. 212).

La n ecesid ad  d e  estab lecer u n a  base científica  
y tecn o lóg ica  su p o n e  la coop eración  extranjera. 
Esto ex ig e  abrir el país a las d iversas m odalidades  
d e in versión , p ero  u tilizando las tecnologías a 
p len a  con cien cia , errad icand o la actitud facilista 
d e d ep en d e n c ia  y form an d o  investigadores que  
sean , sin rubor, em p resarios d e  la ciencia y no

nuevos asalariados. E n ten d em os la u n iversid ad  
com o gen eradora  d e  con ocim ien to  y m ed iad ora  
privilegiada en tre el saber y los gru p os d e  in n o 
vadores que buscan am pliar las fron teras d e  la 
producción . Por eso  n o p u ed en  lim itarse los aca
d ém icos a sugerir, d esd e  u n a  perspectiva  abstrac
ta, procesos de au m en to  d e  la p rod uctiv idad , d es
c o n o c ie n d o  p a r ticu la r id a d es  r e g io n a le s  y 
culturales, y aspectos políticos y adm in istrativos  
fu n d am en ta les para llevar ad elan te  los p rop ósi
tos d e  cam bio. D eb e h acerse u n  gran  es fu er zo  
por salvar la distancia en tre  los q u e in vestigan  y 
los posibles beneficiarios, e n ten d ie n d o  q u e la  in 
vestigación  n o p u ed e  resp o n d er  a p rocesos u n i
laterales. Se necesita  u n  m ed io  ad ecu ad o , una  
cultura académ ica q u e g en ere  u n  en to rn o  p ro 
picio al d esarrollo  d e  p rocesos d e  in vestigación , 
lo  cual su p on e una in versión  m uy in tensa  en  re
cursos hum anos. D ecía  el P resid en te d e  V e n e 
zuela en  recien te reu n ión  d e  la c e p a l ; “La e d u 
cación se nos revela aquí com o la gran  línea  
estratégica sobre la q ue nos co rresp o n d e actuar, 
p orq u e es la p uerta  q u e n os abre e l cam in o  hacia  
la investigación, la ciencia y la tecn o log ía” (Pérez, 
1990, p. 13).

La universidad  d eb e form ar in vestigad ores  
in tegrales que n o  tem an abordar los asp ectos ge- 
renciales d e  la p rod ucción . Es d ecir, au ténticos  
cuadros científicos y técnicos com p rom etid os con  
su nación , con  su p ueb lo  y con  los cam b ios d e  
fo n d o  q u e d eb en  op erarse en  la estructura so 
cioeconóm ica  d e  n uestros países. Estos p ro fes io 
nales actuarán com o  veh ícu los d e  la  d em ocra ti
zación del con ocim ien to , com o in term ed iarios  
entre el desarrollo  tecn o lóg ico  y q u ien es están  
vinculados d e  m anera directa a la p rod u cción  d e  
riqueza. U rg e  p rom over la coop eración  u n iver
sid ad-em p resa, estab lec ien d o  p u en tes q u e  g e n e 
ren incubadoras d e  em p resas y parques tecn o ló 
gicos, y crean do u n  banco d e  proyectos q ue  
d esp lieg u e  actividad p rom ocion a l y d e  relaciones  
externas en  busca d e  fu en tes  d e  fin an ciam ien to  
y m ecanism os d e  ejecu ción . Para e llo  es p reciso  
identificar en  u n o  y o tro  sector p osib ilid ades d e  
en tron q u e para facilitar la se lección , asim ilación  
y adaptación  d e  con ocim ien tos cien tíficos y u n i
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versales q u e con trib uyan  a sentar las bases d e  
p rocesos creativos p rop ios. Este p rogram a sólo  
p u e d e  ad elan tarse si se con oce p ro fu n d am en te  
la realidad  del país, y si se elabora una prospectiva

científica y tecnológica  q u e a segu re  el cam in o  al 
d esarrollo  y perm ita tom ar e n  el p resen te  las 
decision es políticas y adm inistrativas n ecesa 
rias.

III
Fases del desarrollo científico y tecnológico

Para pasar d e  la p rop u esta  gen eral de p rom over  
u n  d esarrollo  ap oyado p or la ciencia y la tecno
log ía , a la etap a  d e  im p lem en tación  d e  ese  d es
arrollo , es n ecesario  efectu ar u n  d iagnóstico  co 
lectivo  y pasar revista a procesos y realizaciones, 
a fin  d e  d eterm in ar con  precisión  los cam bios 
q u e  se d eb en  im pu lsar tanto en  el p lano in terno  
co m o  e n  el p lan o  político  y estatal. A u n q u e hay 
co n sen so  en  con sid erar q u e u rge contar con  un  
p royecto  c ien tífico  y tecn o lóg ico  para C olom bia, 
p or ejem p lo , y n o  d u d am os en  asignar a la u n i
versid ad  y d em ás centros d e  investigación  un  pa
pel clave en  la form ulación  d e  ese  proyecto , las 
d ificu ltad es ap arecen  en  el m o m en to  d e  d efin ir  
los d iversos pasos q u e es p reciso  dar; es en tonces  
cu a n d o  se im p o n e  n o caer e n  utop ías ni en  d e
claraciones gen era les , sin o  establecer políticas y 
form u lar  p lanes q u e con q uisten  la con fianza  de  
los d ife re n tes  estam en tos d e  la nación .

A n tes d e  exam in ar la n ecesid ad  d e  replan 
tear n u estro  p rop io  m o d e lo  d e  d esarrollo , es p re
ciso bosquejar, d en tro  d e  un  n u evo  con tex to  p o 
lítico, lo  q u e  ha su ced id o  e n  los ú ltim os d ecen ios  
en  los países d esarrollados. E n ellos la ciencia y 
la tecn o log ía  se  h an  in corp orad o  a la industria y 
a las form as d e  vida urbana en  un  proceso  en  el 
q u e cabe d istin gu ir  tres fases:

i) En la p rim era fase, d esd e  el fin  d e  la segun da  
gu erra  m u n d ia l (1945) hasta 1960, la política  
cien tífica  y tecn o lóg ica  estu vo  d om in ad a  por  
con sid eracion es d e  la llam ada seguridad  na
cional y d e  p o d er  m ilitar. El prestig io  estaba  
re lac ion ad o  con  la in vestigación  d e  las c ien 
cias físicas, físico-n ucleares y d el espacio. En 
ese  p er ío d o  — y m ás precisam en te a m ed ia
d os d e  los años c incuenta—  J.O . Bernal 
(1955 ) acu ñ ó  e l térm in o  “revolu ción  cien tí
fico -técn ica”. D iez años d esp u és, el con cep to

inició u na am plia d ifu sió n  al publicarse “La 
civilización en  la en crucijada”, d e  R ichta Ra
dovan , e n  ch eco  y eslavo, y p oster iorm en te , 
del m ism o autor, “La revo lu ción  c ien tífico -  
técnica y las alternativas d e  la revo lu ción  c o n 
tem p orán ea”, obra en  q ue se sin tetizan  los  
aspectos cien tíficos, técn icos, d e  d esarro llo  
econ óm ico , laborales, artísticos, ed u cativos, 
d e sistem as d e  d irección  y organ ización , ec o 
lógicos y sociales (C orona T r iv iñ o , 1989).

ii) La segu n d a  fase, d e  1960 a 1973, fu e  la ép oca  
d e la carrera espacial, d el fin  d e  la d esc o lo 
nización  d e  A sia y A frica (m ovim ien tos d e  
liberación nacional) y d e  la em ergen cia  d e  
Jap ón  com o p otencia  econ óm ica . H abía una  
actitud optim ista  y esp eran zad a  co n  resp ecto  
a la ciencia y la tecn o log ía , a las q u e se a sig 
naba un  p eso  esp ecífico  en  e l crec im ien to  
econ óm ico . La revolu ción  c ien tífico -técn ica  
abarcó un  con jun to  d e  princip ios: el d e  au to
m atización, que se re fiere  a la cibern ética  y 
con d u ce  a centros d e  con tro l m an ejad os por  
com p utador; el d e  q uim ización , se g ú n  el cual 

da propia m ateria es tran sform ad a d e  m anera  
con tinu a p or sus p rop ias leyes; el d e  ap ro 
vecham iento  d e  los p rocesos b io tecn o lóg icos, 
q ue en vu elve  la u tilización  d e  m icroorgan is
m os para la tran sform ación  d e  la m ateria, y 
el d el uso  d e  fu en tes renovab les d e  en erg ía  
y d e  en erg ía  n uclear y solar para satisfacer  
las nuevas n ecesid ad es en ergéticas. Los cam 
bios indicados se su stentan  en  u na tran sfor
m ación cualitativa en  la cual la cien cia  p re
ced e  a la técnica y ésta a la p rod u cción . La 
ciencia, p or lo  tanto , se con v ierte en  u n  re
quisito previo d el avance técn ico  y p rod u cti
vo, es decir, en  u n  co m p o n en te  d e  las fuerzas  
productivas d e  la socied ad .
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iii) Eí in icio  d e  la tercera fase podría fijarse en  
el d ecen io  d e  1970, ten ien d o  com o trasfond o  
los even tos d e  m ayo d e  1968 en  Francia, la 
revo lu ción  cu ltural ch ina, e l fin  d e  la guerra  
d e  V ietn am , la con so lid ación  d e  la O rgani
zación  d e  los Países P roductores d e  P etróleo  
(oPEP), la con so lid ación  d el Jap ón  com o p o 
tencia in dustria l y el receso  econ óm ico  d e  los 
países d e  occ id en te . D esd e  com ienzos de los 
añ os setenta  se h izo  ev id en te  el agotam iento  
d el m o d e lo  d e  desarrollo  capitalista, tanto  en  
los países desarrollados com o en  los su b d e
sarrollados. El Estado p rov id en te  {o d e  bie
nestar) en tró  en  crisis, y con  él su eje keyne- 
sian o-fordista . El g o lp e  de gracia lo d io  la 
crisis d el p etró leo  d e  m ed iados d e  los años  
seten ta , p rop iciad a p or la presión  d e  la opep 
para lograr in crem en tos en  el precio  del p e
tró leo  (situación  q u e sugirió  la necesidad  de  
un rep lan team ien to  d e  fon d o).

V eam os ah ora  cuál fu e  el proceso  q u e d io  origen  
a esta  ú ltim a fase, y có m o  se logra la articulación  
con  u n  n u evo  parad igm a, en  el cual la ciencia y 
la tecn o log ía  han  d e  ser protagonistas principa
les.

El in terven cion ism o d el Estado, su rgid o  co 
m o resp uesta  a la crisis d e  los años treinta, fu n 
d a m en tó  su q u eh acer en  las políticas m onetaria  
y fiscal q u e en arb oló  J.M . K eynes com o e lem en 
tos fu n d am en ta les  para sob rep on erse  a la crisis. 
D e allí, y en  virtud  d el p rin cip io  de d em and a  
efectiva , em a n ó  el criterio  seg ú n  e l cual el Estado  
debía d esem p eñ a rse  com o un agen te econ óm ico  
activo cuya fu n ción , en tre otras, era ayudar a 
m a n ten er  n iveles d e  in greso  tales que, a través 
d e la d em an d a , in du jeran  ín dices d e  crecim iento  
sosten id os en  el p roceso  econ óm ico .

Para aplicar este criterio en traron  en  escena  
in stitu cion es y políticas económ icas que ten ían  
p or ob jeto  p ro teg er  o elevar los salarios (segu ri
dad  social, salarios m ínim os, etc.). Esta fu e  la 
resp u esta  en  el ám bito  m acroecon óm ico .

E n el ám bito  em presarial, fu e  el taylorism o- 
fo rd ism o  el q u e articuló las relaciones d e  pro
d u cción  con  los e lem en to s m acroecon óm icos. Se 
d io  form a así a un  en gran aje regu lad or q u e en  
fu n ció n  d e  la d ivisión  in ternacional del trabajo 
— y m ás ad elan te  con  el N e w  D eal— , constituyó  
u n  todo.

E ste esq u em a, q u e en  A m érica Latina — y

quizás con  m ayor fuerza  en  C olom bia—  d io  or i
gen  al m od elo  d e  sustitución  d e  im portacion es, 
cu m plió  sus objetivos d u ran te u n  tiem p o , y lu eg o  
com en zó  p au latin am ente a torn arse en  u n  ob s
táculo para la form ación  d el e lem en to  m otor d el 
sistem a, es decir, el capital.

Las causas p or las cuales el esq u em a d escrito  
dejó d e  ser orgán icam en te fu n cion a l fu e ro n  va
rias. La d ivisión  in tern acional d el trabajo q ue  
em erg ió  d e  la segu n d a  gu erra  m u n d ia l había  
exp er im en tad o  cam bios im portan tes. Los países  
en  desarrollo  d ejaron  d e  ser exc lu sivam en te  e x 
portadores d e  m aterias prim as, y p asaron  a e x 
portar tam bién m anu factu ras co n  a lgú n  grad o  
d e incorporación  d e  tecnología . A esto  se agregó  
el su rg im ien to  de econ om ías a ltam en te tecn ifí-  
cadas y m uy com petitivas, com o la d el Ja p ó n  y, 
en  m en or grad o, d e  otros países d el su d este  asiá
tico.

La crisis d e  h eg em o n ía  econ óm ica  d e  los Es
tados U n id os, p articu larm ente en  la p rod u cción  
d e alta tecnología , en  la gen eración  d e  e m p leo  y 
en  la inversión  productiva, con trib u yó  asim ism o  
al desgaste gradual d el esq u em a im p eran te  y a 
la con form ación  d e  m egab loq u es d e  p od er: Es
tados U n id o s y C anadá; Ja p ó n  y los “tigres d e  
A sia”; el M ercado C om ú n  E u rop eo  co n  A le
m ania unificada y la posib le coop tación  d e  la
URSS.

Por o tro  lado las n uevas tecn o log ías — b io
tecnología , m icroelectrón ica, agròn ica , etc.— , 
fu eron  tam bién  factores d e  resq uebrajam iento , 
en  particular d el ford ism o, al cual se le achacaron  
“p orosid ad es” y “r ig id eces” q u e  en trababan  el 
proceso d e  acum ulación .

El n u evo  m od elo  ap un ta  a recu perar el ritm o  
de acum ulación  d el capital y a forta lecer la rela
ción  capital/trabajo, en  un am b ien te e n  q u e  el 
p roceso  d e  in novación  tecn o lóg ica  es cad a vez 
m ás ráp ido, g en era  n u evos p rocesos y p rod u ctos  
y ex ig e  una m ayor flex ib ilidad  en  la lín ea  d e  
p rod ucción . En este m arco, la in n ovación  tecn o 
lógica d esem p eñ a  u n  p apel im portante: e n  ella  
se apoya la com p etitiv id ad .

A m ed iados d e  los añ os seten ta  com en zaron  
a fu n cion ar las prim eras in cu bad oras d e  e m p r e 
sas con  base tecn o lóg ica  y los p rogram as d e  ca
lidad total, y se gen era lizaron  d en tro  d e  las g ran 
d es em p resas los procesos d e  in vestigación  y 
desarrollo  tecn o lóg icos, finan ciados en  gran  m e
dida, segú n  A. E ischner, con  alzas d e  p recios q ue



70 REVISTA DE LA CEPAL N“ 45 / Diciembre de 1991

Cuadro 1
EVOLUCION SOCIOECONOMICA

Sociedad de 
primera ola o 
preindustrial

Sociedad de 
segunda ola o 
industrializada

Sociedad de 
tercera ola o 
informatizada

Recurso clave La tierra La maquinaria El conocimiento

Economía
dominante Agrícola Industrial De servicios

Grupos Campesinos/ Obreros/ Consumidores/
sociales terratenientes empresarios tecnócratas

Tecnologías Agrícola Energía y Informática, telemática.
dominantes procesos robòtica, biotecnología.

nuevos materiales

Lapso en la Del s. XXX a.C. Del s. xviii d.C. A partir de
historia al s. xvili d.C. a 1950 1950

Desarrollo Lineal Exponencial y Asintótico
económico moderado conflictivo equilibrado

Fuente: Daniel Bell y Alvin Toffler.

fu ero n  p osib les gracias a la p osición  oligopólica  
d e esas m egaem p resas-

La gen eración  d e  gran d es econom ías d e  es
cala se ap oyó  en  la g lobalización  de la econom ía, 
la cual, apalancada por una n ueva d ivisión  del 
trabajo, buscó  aplicar el m od elo  a escala m u n 
dial.

El u so  sistem ático  d e  la ciencia en  la búsqueda  
del b ien estar d e  la socied ad  se in ició en  los años 
cincuenta , cu an d o  su rg ieron  — com o se m en cio 
n ó  al describ ir la prim era fase—  elem en tos de  
com p eten cia  in ternacional (carrera espacial, in 
form ática). En el sen tid o  d e  lo que la historia d e  
los an ales llam a la d uración  d e  los tiem pos, au 

tores com o D aniel Bell y A lvin  T o ff le r  sin tetiza
ron  la evolución  socioeconóm ica  en  la form a q ue  
recoje el cu ad ro  1.

Si b ien  al in icio  d e  los años seten ta  la crisis 
económ ica  gen eró  cierto  d esen can to  co n  resp ec
to a la ciencia y la tecnología , esto  cam bió en  los 
años och en ta , cu an d o  los países que habían h ech o  
grandes inversiones en  in vestigación  y desarrollo  
tecnológicos ob tu vieron  resu ltad os ex ce len tes  
q ue se tradujeron  en  crec im ien to  eco n ó m ico  alto  
y sosten id o , avances tecn o lóg icos líd eres, am plia
ción  notoria d e  su participación  en  el com ercio  
in ternacional e in crem en tos d el valor agregad o  
a sus productos.

IV
La situación en Colombia

C olom bia  n o  ha b rin dad o atención  prioritaria a 
la cien cia  y la tecn o log ía . A sí se d esp ren d e de las 
con clu sion es d e  u na M isión d e  C iencia y T e cn o 
logía  q u e analizó  el tema.* El gasto en  ciencia y 
tecn o log ía  co m o  p rop orción  del gasto total del

* VéaseFONAl)K/i>NlVMLN/Universidad Autónoma de Cio- 
lombia, 1990.

gob ierno central fu e  de 1.29% en  1980  y d e  
1.37% en  1988, y com o p orcentaje d el p rod u cto  
in tern o bruto pasó en  el m ism o p eríod o  d e  0.16%  
a 0.19% . Las cifras son sen sib lem en te in feriores  
a las d e  otros países d e  A m érica Latina, com o  
Brasil, M éxico, C hile o  A rgen tin a , q u e las d u p li
can o  triplican.

El panoram a es aún m ás d esa len tad or si se
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observa el desenvolvimiento del sector industrial. 
El modelo adoptado, que se basó en la sustitución 
de importaciones, condujo a desarrollar la indus
trialización, pero reforzando la estructura 
agroexportadora y el proteccionismo. Esto per
mitió el surgimiento de una industria caracteri
zada por un alto grado de fragmentación pro
ductiva y un elevado margen de capacidad ociosa 
(FONADE/oNP/MEN/Universidad Autónoma de Co
lombia, 1990, p. 32),

Por su parte, la producción industrial regis
tra altos índices de concentración. Estos respon
den a características estructurales vinculadas a 
un mercado interno reducido, y a políticas de 
inversión que han orientado los excedentes hacia 
el ciclo de acumulación financiera. Así, aunque 
los sectores industriales concentrados presenten 
muy buenos índices de comportamiento econó
mico, esas políticas obstaculizan en el largo plazo 
el desarrollo industrial. De allí que las empresas 
oligopólicas hayan destinado utilidades y endeu
damiento a comprar empresas ya existentes más 
que a ampliar su capacidad productiva.

En el período 1979-1986, la producción bru
ta fue creciente en términos reales, con recesión 
en 1973-1975 y en 1980-1983. El valor agregado 
y el consumo interno tuvieron similar compor
tamiento. La remuneración al trabajo creció sos
tenidamente entre 1974 y 1983, pero a partir de 
este último año lo hizo a ritmo más lento, y se 
acompañó de una disminución del empleo y del 
número de establecimientos. Aunque algunas 
partes de América Latina cuentan con una base 
industrial consolidada que las coloca en mejor 
situación que países de Africa y amplias zonas de 
Asia (en 1988 las exportaciones de manufacturas 
fueron más de un tercio de las exportaciones 
totales en América Latina, y en Brasil y México 
llegaron respectivamente al 51.7% y al 43.2%), 
en países como Colombia la cifra apenas alcanzó 
al 16.1%. Esto prueba su gran dependencia de 
los productos básicos (cepal, 1991).

En términos generales, la estructura indus
trial por sectores no se ha modificado sustancial
mente. En 1986 la composición de la producción 
fue la siguiente: 44.2% de bienes de consumo no 
durables, 43.3% de bienes intermedios y tan sólo 
12.6% de bienes metalmecánicos, dentro de los 
cuales el rubro maquinaria y equipos participó 
con un 4.7%.

Al examinar la vinculación con la tecnología

a través de; i) la importación de bienes de capital,
ii) la compra de tecnologías patentadas y iii) las 
tecnologías puestas en funcionamiento por dife
rentes empresas, se observa una notable baja en 
la participación del sector industrial en las im
portaciones de bienes de capital, desde un má
ximo de 50% a comienzos de los años ochenta a 
40% en 1984.

La participación de la industria manufactu
rera en el total de los pagos por servicios técnicos 
bajó del 30% a comienzos del decenio de 1980 a 
sólo 8% en 1988. Los sectores con mayor pre
sencia en estos pagos fueron la fabricación de 
papel y productos de papel, imprenta y editoria
les, con cerca del 35% de los pagos de la industria 
entre 1976 y 1988. La fabricación de sustancias 
químicas y de productos químicos derivados del 
petróleo, del carbón, caucho y plásticos, ocupó 
el segundo lugar. Estos dos grupos representa
ron un poco más del 10% de los pagos totales 
realizados durante el período.

Los pagos por concepto de regalías, en los 
cuales la industria tuvo una importante partici
pación, disminuyeron sensiblemente en el dece
nio de 1980. Los dos sectores que más contribu
yeron a los pagos por este concepto fueron la 
fabricación de productos metálicos, maquinaria 
y equipos, con cerca del 30% de los pagos totales, 
y la fabricación de sustancias químicas, con cerca 
del 40%.

La disminución de los pagos por regalías y 
servicios técnicos puede ser indicio de que la in
dustria utiliza poco estas modalidades como for
ma de incorporación de innovaciones tecnológi
cas, o de que en virtud de las restricciones 
existentes se recurre a otras formas de realizar 
dichos pagos. Para analizar el impacto de las re
galías sobre el sector industrial es útil observar 
su participación en el valor agregado: de repre
sentar el 1% en 1970, bajó al 0.30% en 1986, lo 
que guarda relación con la caída de los pagos y 
confirma el escaso dinamismo de la incorpora
ción de tecnología.

En su análisis, la Misión de Ciencia y Tecno
logía señala que “La participación de los intere
ses, por el contrario, es cada vez más importante, 
de manera que en 1986 pesa más del doble de 
lo que pesaba en 1970. Parece que gran parte 
del excedente generado por el sector, se ha di
rigido a pagos financieros más que a gastos en
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modernización tecnológica” (fonade/dnp/men/ 
Universidad Nacional de Colombia, 1990).

El comportamiento de la formación fie capi
tal reafirma el lento incremento del acervo de 
capital de la economía. Según dicha Misión, si 
“se parte del supuesto de considerar que existe 
una alta correlación entre inversión y cambio téc
nico, puede decirse que, por lo menos durante 
la última década, la introducción de nuevas tec
nologías por esta vía ha sido reducida. Esta si
tuación es especialmente crítica en el caso del 
sector agrícola” (Ib id .) .

Si se examinan en el caso colombiano las ca
racterísticas que corresponden a la tercera fase, 
cabe decir que en el sector industrial ha cambiado 
mucho la calificación del personal, y que se ob
serva una mayor vinculación de profesionales y 
técnicos, así como una más y mejor especializa- 
ción de funciones. Estos cambios son más eviden
tes en las áreas de la química; en la ingeniería 
química, eléctrica, industrial, mecánica, metalúr
gica, electrónica e informática, y en la adminis
tración de empresas.

Lo anterior es un elemento básico en el pro
ceso de innovación tecnológica industrial, el que 
a su vez es esencial para la reestructuración del 
sector, y alma y nervio de la apertura económica 
que se ha puesto en marcha en Colombia desde 
los inicios del actual gobierno.

En lo que respecta al sector agropecuario, el 
modelo tradicional de economía dual se ha trans
formado con el fortalecimiento de los predios 
medianos que se orientan hacia la agricultura 
moderna. No obstante, el aumento de la produc
ción agrícola se ha dado más por expansión de 
superficie que por el incremento de los rendi
mientos. Esto último se ha debido al mayor uso 
de semillas mejoradas y maquinaria, acompaña
do de fuertes inversiones en riego y adecuación 
de tierras {básicamente en los cultivos comercia
les, como oleaginosas, cereales y azúcar).

En el panorama agropecuario colombiano 
hay dos elementos críticos: el uso de la tierra y 
la conservación de los suelos. Según un estudio 
del Instituto Geográfico Agustín Codazzi (1987), 
sólo el 4.6% de la tierra se dedica a la agricultura. 
El 51.5% son bosques y el 35.1 % se ocupa en los 
pastos, que delatan un mal manejo del recurso 
suelo. A esto debe agregarse la preocupante de
forestación que sufre el país, inferior solamente 
a la de Brasil e Indonesia.

Elevar la producción agrícola pasa no solo 
por el fortalecimiento de la estructura científico- 
tecnológica actual, sino por la eliminación de las 
barreras existentes, entre ellas la imposibilidad 
de acceder a tierras de buena calidad y bien ubi
cadas, la carencia de obras de infraestructura 
(distritos de riego) y los precios oligopólicos de 
los insumos agroquímicos. El desarrollo tecnoló
gico y la investigación en el sector han estado 
marcados por la difusión y los procedimientos 
de la estrategia internacional conocida como la 
“revolución verde”.

En lo que toca a las tecnologías de avanzada, 
los adelantos en la biotecnología molecular y el 
cultivo de tejidos ofrecen oportunidades, aunque 
a la vez plantean algunos problemas importantes 
que conciernen más y más a los líderes de la 
investigación agrícola de los países del tercer 
mundo. Algunas de las aplicaciones de la inge
niería genética, de especial significación para paí
ses cuya agricultura está en vías de desarrollo, 
incluyen el mejoramiento de la tolerancia a la 
sequía, la fijación del nitrógeno, el mejoramiento 
de la eficiencia de la fotosíntesis y el uso de an
ticuerpos monoclonales para la identificación de 
virus y el ordenamiento de materiales. La apli
cación del cultivo de tejidos incluye la limpieza 
de enfermedades en los tejidos, la multiplicación 
rápida y el almacenamiento m v itr o  de material 
clonal, el aumento de diversidades genéticas a 
través de la variación somacional, y el uso de otro 
cultivo para acelerar el proceso de mejoramiento 
genético, especialmente en regiones climáticas 
que permiten el crecimiento de una sola genera
ción por año (Nickel, 1989).

Los altos costos y el grado de privatización 
de este tipo de investigaciones crean temores de 
que los países en desarrollo queden rezagados 
tras los países capitalistas y las empresas transna
cionales, y de que finalmente tengan que com
prar la tecnología. Este temor va acompañado 
de decisiones recientes, como la de permitir que 
se patenten materiales de ingeniería genética. 
Unicamente los grandes sistemas de investiga
ción agrícola que puedan destinar ingentes re
cursos a este campo podrían tener éxito, y aún 
así hay una diversidad de peligros (cet, 1988).

Las grandes compañías comerciales podrían 
interesarse únicamente en las cosechas y produc
tos animales que tienen un gran mercado, con



EL PAPEL DEL ESTADO EN EL AVANCE TECNOLOGICO / R . Mos(¡uera 73

lo cual los producto^ dirigidos a resolver los pro
blemas de los países en desarrollo, y en especial 
los pequeños productores, no se verían benefi
ciados por los procesos de investigación en bio
tecnología. Algunos países latinoamericanos han 
creado instituciones como el Centro de Ingenie
ría Genética y Biotecnología de Cuba, el Instituto 
Nacional de Tecnología Agropecuaria de Argen
tina, el Centro de Investigación de Ingeniería 
Genética y Biotecnología de México, el Programa 
Nacional de Biotecnología de Brasil y el Instituto 
de Biotecnología de la Universidad Nacional de 
Colombia. Pero el reto tecnológico es difícil en 
estas áreas, donde la rapidez de los cambios exige 
un gran dinamismo del aparato productivo y sen
sibilidad al avance tecnológico, para poder me
jorar la competitividad o, por lo menos, para ser 
consumidores racionales de tecnología.

Para países como Colombia, este es un desa
fío importante, que obliga al país a tener una

estrategia de investigación y a procurar que las 
innovaciones tecnológicas contribuyan a resol
ver, y no a agudizar, los problemas sociales. La 
mayor parte de las zonas agrícolas de los países 
en desarrollo están en el trópico, y la presión 
campesina empuja las actividades hacia los más 
frágiles ecosistemas, bajo condiciones marginales 
de producción sostenida. Esto subraya la necesi
dad de incorporar la consideración del medio 
ambiente en toda investigación estratégica.

Lo que necesitan los países de América La
tina es que los centros nacionales de investigación 
actúen simultáneamente i) en el sector moderno, 
dando prioridad en sus estudios —como anotan 
algunos analistas— a los productos con ventajas 
comparativas en el mercado de exportación, que 
tendrán que hacerse más competitivos a raíz de 
la revolución biotecnológica, y ii) en el sector tra
dicional, particularmente a los productos alimen
ticios de consumo interno.

V
La situación regional

La crisis económica que hoy enfrenta la mayoría 
de los países de América Latina y que se ve agu
dizada por la hiperinflación, el proceso acelerado 
de urbanización, el aumento de la población que 
vive a nivel de pobreza crítica y una deuda ex
terna que obstaculiza el desarrollo económico (a 
lo que se agrega el desfase en el adelanto cientí
fico y tecnológico), exige replantear el modelo 
de desarrollo.

Según estimaciones de la cepal, en 1990 el 
producto interno bruto de la región en su con
junto se redujo en 0.5% con respecto al año an
terior, en que sólo había crecido 1.5%. Con esto 
el producto per cápita disminuyó por tercer año 
consecutivo, regresando al nivel registrado en 
1977 y 1983. La creciente inflación bordeó la de 
carácter crónico que se torna en hiperinflación: 
a fines de 1990 el aumento de precios acumulado 
en doce meses era de 8 500% en Nicaragua, 8 
300% en Perú, 2 400% en Brasil, 1 800% en 
Argentina y 130% en Uruguay. En otros países 
con inflación alta reciente y con programas de 
estabilización —que incluyen México, Ecuador,

República Dominicana y Colombia— el alza os
ciló entre un 30% y 75% anual. Estas cifras, que 
son preocupantes, disminuyen la capacidad de 
compra de los asalariados.

En la mayoría de los países de la región el 
sector externo no redujo en 1990 su capacidad 
efectiva de importar, ya sea porque se ampliaron 
las exportaciones, porque sé postergó el servicio 
de la deuda, o porque se recibieron capitales.

La deuda externa de la región alcanzó a 
423 000 millones de dólares, luego de haber des
cendido ligeramente el año anterior, puesto que 
al no poder cumplirse con el servicio de la deuda 
se incurrió en una mora de 11 000 millones de 
dólares, aparte de la devaluación del dólar. A 
fines de 1990 los países más endeudados eran, 
en este orden: Brasil con 121 000 millones de 
dólares, México con 95 900 millones, Argentina 
con 67 500 millones, Venezuela con 31 000 mi
llones, Perú con 17 710 millones y Colombia con 
17 200 millones (cepal, 1990).

La urbanización acelerada fue la norma en 
la región en los últimos tres decenios. Si al inicio
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de los años sesenta el 51.2% de los latinoameri
canos eran habitantes rurales, ya en 1990 éstos 
habían descendido al 30%. El 70% restante vive 
en los centros urbanos, los que siguen creciendo 
y en los cuales se generan dramáticos procesos 
de caos urbano. Esta transformación ha causado 
grandes cambios en el sistema alimenticio, en las 
preferencias y hábitos de los consumidores, en 
el desarrollo de la agroindustria y en el aumento 
de actividades económicas informales que com
piten con las del sector formal sin pagar impues
tos ni garantizar estabilidad laboral (la típica eco
nomía del “rebusque”). El desempleo urbano se 
incrementó en la región, excepto en Chile (donde 
se redujo de 20.0 en 1982 a 6.6% en 1990) y en 
México (donde bajó del 4.2% al 2.8% en igual 
período). En Colombia pasó del 9.1% al 10.2%.

Aparte el crecimiento mismo de la población, 
los pobladores urbanos se concentran cada vez 
más en conglomerados muy grandes. En 1950 
había 10 ciudades con 5 millones de habitantes 
o más; en 1990 hay 33 áreas metropolitanas con 
5 millones de habitantes o más, 15 con 10 millo
nes de habitantes o más, y seis con 15 millones 
de habitantes o más. En su conjunto exhiben pro
blemas de “crisis urbana”, pues su tamaño difi
culta cualquier ordenamiento racional. Lo más 
grave del problema es que “las ciudades de los 
países más pobres están pasando rápidamente a 
formar parte del grupo de ciudades más grandes 
del mundo”; esto rompe la conexión histórica 
entre el tamaño de la ciudad y el grado de desa
rrollo económico y social de ésta, pues definiti
vamente no se trata de un proceso de industria
lización que atrae, sino de fenómenos de otro 
orden que se apoyan en la “terciarización” de las 
economías. De las 100 áreas metropolitanas más 
grandes del mundo, unas 58 se hallan en países 
en desarrollo; así las cosas, los tugurios y barria
das del mundo en desarrollo crecen a un ritmo

dos veces más rápido que las ciudades en su con
junto. Según estimaciones correspondientes a 
1987, “la proporción de habitantes urbanos que 
viven en tugurios y barriadas de ocupantes ile
gales es superior al 30% en muchas ciudades de 
países en desarrollo. En algunos casos, la mayor 
parte de la población vive en tugurios; 70% en 
Casablanca, 67% en Calcuta, 60% en Bogotá y 
en Kinshasa, y 42% en Ciudad de México” (Co
mité de la Crisis Demográfica, 1990). Esto incre
menta los déficit de vivienda, servicios públicos 
y equipamiento colectivo y la contaminación 
acústica y ambiental: en suma, acentúa la pobre
za.

En lo que respecta a la región latinoameri
cana, y desde luego a Colombia, se impone dis
tinguir entre dos grandes opciones económicas 
que remiten a su vez a dos grandes opciones de 
política científica y tecnológica; o nos acogemos 
al modelo neoliberal que pretende la adaptación 
pasiva a la nueva división internacional del tra
bajo, o establecemos como requisito previo la for
mulación de una política nacionalista de desarro
llo y modernización de la base económica. Esta 
última opción exige dar impulso a los sectores 
agropecuario e industrial mediante la expansión 
del mercado interno, y desarrollar la innovación 
tecnológica para superar el atraso, creando o con
solidando en la educación secundaria y superior 
una base científica que favorezca la capacidad 
propia de investigación y desarrollo en áreas es
tratégicas y en sectores tecnológicos de avanzada. 
Para esto es preciso reformular el papel que de
ben desempeñar la ciencia y la tecnología en el 
desarrollo del país, y señalar claramente su arti
culación con el sistema educativo, particularmen
te en su nivel superior y de postgrado, cuya oferta 
debe estar orientada no tanto por las demandas 
espontáneas del mercado sino por las necesida
des estratégicas del país.
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El que contamina, 
paga

Rafael Valenzuela“

El principio que se enuncia en el título fue adoptado 
por primera vez a nivel internacional en 1972 por la 
Organización para la Cooperación y el Desarrollo Eco
nómicos (OCÜE). Postula básicamente que los respon
sables de contaminar deben pagar el costo de las me
didas necesarias para evitar o reducir esa contami
nación de manera de cumplir con las normas y medi
das de calidad ambiental.

La fundamentación de este principio es que el 
aprovechamiento de los bienes comunes como bienes 
libres desde el punto de vista de su utilización, y gra
tuitos en cuanto a su costo de uso o explotación, ha 
conducido a un creciente deterioro de la calidad del 
medio ambiente.

Lo que se persigue no es determinar culpables ni 
inmiscuirse en el terreno de las obligaciones de 
indemnización. Se busca incorporar a los costos inter
nos de las actividades o procesos productivos aquellos 
costos que actualmente son externos a ellos y que 
generan deseconomías sociales, es decir, incorporar 
las externalidades ambientales negativas.

El artículo establece diversos criterios para la 
imputación de los co.stos ambientales y pasa revista a 
algunos instrumentos para la aplicación del principio. 
Analiza también situaciones especiales en las que la 
aplicación inmediata de normas muy restrictivas po
dría causar serias perturbaciones económicas, por lo 
que en estos casos recomienda gradualidad y asisten
cia, y concluye con un examen de las insuficiencias del 
principio, en especial respecto de actividades cuyas 
consecuencias ambientales sean extremas.

* Profesor de Derecho Ambiental, Universidad (Alólica 
de Valparaíso.

I
Origen y fundamentación 

del principio de quien 
contamina, paga

1. £ / abuso de los bienes com unes

El surgimiento del principio “quien contamina, 
paga”, también conocido como principio “conta- 
minador-pagador”, tiene mucho que ver con lo 
que el biólogo Garret Hardin llamó la tragedia 
de los bienes comunes (Edmunds y Letey, 1975, 
p. 112). Se entiende por bienes comunes, para 
estos efectos, los elementos del ambiente que no 
pertenecen a nadie y que pueden por lo mismo 
ser utilizados por todos sin que nadie pueda ale
gar derechos exclusivos sobre ellos. Tal es el caso, 
por ejemplo, de la atmósfera y de la alta mar y 
sus fondos marinos, con todos sus recursos hi- 
drobiológicos y minerales. La generalidad de las 
legislaciones reconoce la existencia de este tipo 
de bienes. Así, por ejemplo, el Código Civil chi
leno, desde su dictación en 1885, habla de “las 
cosas que la naturaleza ha hecho comunes a todos 
los hombres, como la alta mar", agregando que 
estas cosas "no son susceptibles de dominio” y 
que “ninguna nación, corporación o individuo 
tiene derecho de apropiárselas” (artículo 585).

Atendida su condición de comunes, estos bie
nes son libres desde el punto de vista de su uti
lización y gratuitos desde la perspectiva del costo 
de su uso o explotación, lo que significa que cual
quiera puede usarlos o sacar de ellos el provecho 
que desee sin tener para ello y por ello que pedir 
permiso ni pagar nada a nadie. Así se hizo desde 
siempre, hasta que a contar de fines del siglo 
pasado, tras el advenimiento de la revolución in
dustrial, la explotación irrestricta y cada vez a 
mayor escala de estos bienes, por una parte, y su 
creciente empleo como sumidero de un volumen 
cada vez mayor de todo tipo de desechos y des
perdicios, por otra, puso de manifiesto su carác
ter finito y vulnerable a la acción humana y en
cendió una luz de alerta sobre el riesgo de que 
por este camino pudiera llegar a causárseles da
ños irreversibles o, cuando menos, daños de muy 
lenta y costosa restauración, de los que la huma
nidad entera tendría que sufrir las consecuencias.

No pasó inadvertido que la ruina de estos 
bienes traería perjuicios para todos. Conforme a 
la lógica de la codicia privada, sin embargo, los
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resultados de la ecuación beneficio-perjuicio se 
mantenían favorables para quienes los usaran o 
explotaran excediendo los umbrales de su tole
rancia a la intervención humana, ya que los per
juicios que les fueran causados se dividirían entre 
todos, en tanto que los beneficios que se obtuvie
ran de su aprovechamiento irían en exclusivo 
provecho de sus usuarios o explotadores. En 
otras palabras, a fin de cuentas, se ganaba más 
de lo que se perdía. Además, se argumentaba, 
siempre estaba presente el riesgo de que lo que 
dejara de ganarse por una menor presión sobre 
estos bienes pudiera prestarse para que otros, 
menos escrupulosos, hicieran mayores ganancias 
a expensas de esta menor presión, puesto que 
dispondrían de estos bienes en mayor cantidad 
o cualitativamemte menos deteriorados. Y, si lo 
que no hicieran unos lo harían otros, en condi
ciones aun más lucrativas, ¿por qué entonces re
nunciar al máximo provecho que pudiera obte
nerse de los bienes comunes, si todos tienen igual 
derecho a servirse y a beneficiarse gratuitamente 
de ellos?

De esta reseña de argumentaciones puede 
desprenderse que la causa de la expoliación y 
degradación de los bienes comunes ha residido 
más en su gratuidad que en su condición de co
munes, pues si aun manteniendo este último ca
rácter les hubiera estado asignado un precio que 
tuviera que reflejarse como costo en las cuentas 
de ganancias y pérdidas o en los balances de re
sultados, la ecuación beneficio-perjuicio, incluso 
en el marco del utilitarismo más egoísta, habría 
desalentado el sobreuso y la sobreexplotación de 
que han sido objeto. Constituiría una simplifica
ción errónea, sin embargo, reducir el problema 
de los bienes comunes a una mera cuestión de 
mayores o menores beneficios o costos económi
cos, aunque sólo fuera con el propósito de apun
tar a la búsqueda de soluciones. Un planteamien
to integral del tema exige hacerse cargo de sus 
repercusiones sociales y, muy especialmente, de 
las graves distorsiones que crea en el ámbito de 
Injusticia distributiva, pues sucede que una pro
porción abrumadoramente mayoritaria de las 
personas que sufren las consecuencias del dete
rioro o degradación de los bienes comunes no 
han contribuido en modo alguno a provocar estos 
efectos ni reciben por el daño o privaciones que 
experimentan forma alguna de reparación o 
compensación.

Habría que añadir que la suerte de los bienes 
comunes ha sido también la de ciertos bienes 
nacionales de uso público que pueden ser gra
tuitamente utilizados por todos los habitantes del 
país a que pertenecen, por causas y con conse
cuencias similares, lo que ha incidido también en 
la génesis y el desarrollo del principio “quien 
contamina, paga”.

2. L a s ex tem alidades am bientales nega tiva s

La teoría económica habla de extemalidades o 
“efectos de derrame o de desborde” {externalities, 
spillover effects) para referirse a determinadas in
teracciones susceptibles de producirse entre las 
ganancias de una empresa y los costos de otra 
(Edmunds y Letey, 1975, p. 393), En términos 
amplios puede decirse que se está ante una ex- 
ternalidad cada vez que los actos de un agente 
social proporcionan a otro una ganancia o bene
ficio sin obtener retribución por ello, o le infligen 
un daño o costo sin concederle por ello compen
sación alguna. En la primera hipótesis se habla 
de extemalidades positivas; en la segunda, de 
extemalidades negativas (Haveman, s/f, p. 45).

Las extemalidades negativas guardan estre
cha relación con los llamados “costos externos” 
y se producen, generalmente, con motivo de la 
utilización de recursos escasos sobre los que nadie 
puede invocar derechos exclusivos de propiedad 
o de aprovechamiento (Reynolds, 1976, p. 275). 
El empleo de elementos del ambiente que no 
tienen precio asignado representa una economía 
para quienes se sirven de ellos. Puesto que, en 
efecto, estos componentes ambientales no son 
considerados bienes económicos y se encuentran 
al margen, por lo mismo, del sistema de precios, 
cualquier operador económico puede usarlos o 
aprovecharlos sin tener que incurrir por ello en 
costo interno alguno.

Desde el momento, sin embargo, en que se 
traspasa el límite más allá del cual el uso o apro
vechamiento de estos bienes provoca su deterioro 
o degradación, lo que implica una economía para 
quienes se sirven de ellos deviene en una dese
conomía o costo externo para quienes resultan 
afectados por su destrucción o condición desme
jorada. Los gastos para la recuperación de la sa
lud y el bienestar humanos, para la restauración 
de los componentes ambientales degradados 
cuantitativa o cualitativamente o para el restable
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cimiento dei equilibrio funcional de los sistemas 
ecológicos a los que estos componentes se en
cuentran integrados, por mencionar algunos 
ejemplos, se inscriben en este tipo de costos.

Cuando estos daños no son asumidos o com
pensados por quienes los han causado o han con
tribuido a causarlos se está ante una externalidad 
ambiental negativa. Como la sociedad, en su con
junto, no puede desentenderse de estos daños y 
debe, por lo mismo, hacerse cargo de su repara
ción, los costos externos resultantes terminan por 
convertirse en “costos sociales”. Debido, en otras 
palabras, a que los costos internos de los usuarios 
o explotadores de los elementos ambientales no 
han sido reales, se ha producido una transferen
cia de los mayores costos a la colectividad social, 
de manera general e indiscriminada, bajo la for
ma de costos ocultos, lo que significa que el pro
vecho de unos pocos se ha conseguido a costa de 
un subsidio social indirecto.

Para revertir o poner atajo a esta situación, 
que pugna con los principios de la justicia distri
butiva, se han propuesto diversas soluciones, to
das ellas orientadas a obtener lo que se ha venido 
en denominar la “internalización de las externa- 
lidades”, es decir, que los costos externos invo
lucrados en la prevención y combate del deterio
ro de los elementos ambientales de uso común 
sean asumidos y contabilizados como costos in
ternos por parte de quienes producen o contri
buyen a producir su degradación. En la medida 
que esta imputación directa y personalizada de 
los costos externos haga más lucrativo no dete
riorar el ambiente que deteriorarlo, se pretende, 
adicionalmente, desalentar la presión sobre estos 
elementos ambientales, reorientándola hacia 
otros bienes o hacia el desarrollo y aplicación de 
tecnologías menos dañinas que conduzcan a una 
más razonable y equitativa asignación y utiliza
ción de los mismos.

En el ámbito productivo existirá siempre la 
eventualidad más que probable de que quienes 
vean incrementados sus costos internos de pro
ducción con los costos externos que deberán in
corporar a ellos busquen la manera de trasladar 
los mayores costos a los compradores de sus pro
ductos o a los usuarios de los servicios que ofre
cen, de lo que resultará que serán estos últimos, 
en definitiva, quienes carguen con su peso. Apar
te el hecho que esta contingencia no parece re

ñida con lajusticia, sobre todo tratándose de bie
nes de demanda elástica, es posible, no obstante, 
que una imposición progresiva y compulsiva de 
los costos externos lleve a incrementos tales en 
los costos productivos internos que, por razones 
de competitividad, ya no resulte posible conti
nuar transfiriéndolos a los precios. Con esto, la 
empresa productora deberá comenzar a asumir 
tales costos con cargo a sus utilidades, a riesgo 
de no poder seguir colocando sus productos o 
servicios en el mercado.

3. L a s desventajas com petitivas

Puede suceder que una empresa llegue al extre
mo de no poder seguir cargando los mayores 
costos internos que le son impuestos ni ai precio 
de los productos o servicios que ofrece ni a las 
utilidades que obtiene de su funcionamiento, lo 
que la dejará de hecho fuera del mercado. Situa
ciones límites de este tipo deben considerarse 
socialmente beneficiosas si se lasjuzga en relación 
con los objetivos a que apunta el proceso de in
ternalización de las externalidades ambientales 
negativas. Existe el riesgo, sin embargo, de que 
una aplicación demasiado rígida de las medidas 
que se adopten pueda traer aparejadas desven
tajas competitivas nojustificables ni convenientes 
a la luz del interés general. Así podría ocurrir, 
por ejemplo, si se impusiera el empleo de deter
minadas tecnologías que no deterioran el am
biente sin contemplar plazos diferenciados para 
su adopción según se trate de plantas productivas 
ya instaladas y en funcionamiento, o de plantas 
nuevas en proyecto de instalación. Es obvio que 
las nuevas plantas podrán incorporar estas tec
nologías a sus procesos productivos sin tener que 
efectuar los cambios estructurales y operativos a 
que se verán enfrentadas las ya instaladas, con 
las consiguientes mayores necesidades de tiempo 
y costos más altos.

Asimismo, pueden producirse desventajas 
competitivas en el ámbito del comercio interna
cional cuando los sectores exportadores de un 
determinado país deban satisfacer exigencias de 
calidad ambiental significativamente superiores 
a las que pesan sobre los sectores exportadores 
de otros países, en la medida que, a diferencia 
de lo que acontecerá con estos últimos, sus costos 
de producción reflejen o se aproximen a reflejar 
costos reales y no se vean favorecidos, en la misma



8 0 REVISTA DE LA CEPAL N“ 45 / Diciembre de 1991

extensión, con los subsidios sociales indirectos a 
que da lugar ía existencia de costos sociales no 
internalizados.

Lo anterior mueve a sostener, como regla 
general, que toda forma de ayuda o subvención 
social que haga menos gravosa para los sectores 
productivos la absorción de las deseconomías so
ciales que provocan, falsea las condiciones de

producción y de consumo y se presta a distorsio
nes de la competencia que pueden gravitar ne
gativamente sobre las transacciones comerciales 
y la localización de las inversiones. A ello obedece 
que estas ayudas, salvo excepciones calificadas, 
tiendan a ser puestas en interdicción y que se 
hayan desarrollado y aplicado principios como 
el de “quien contamina, paga”.

II

Conceptualización e instrumentos para la 
aplicación del principio

1. C onceptualización

El principio “quien contamina, paga” fue adop
tado por primera vez a escala internacional en 
1972, cuando el 26 de mayo de ese año el Consejo 
de la Organización de Cooperación y Desarrollo 
Económicos aprobó una recomendación sobre 
principios directores relativos a los aspectos eco
nómicos internacionales de las políticas ambien
tales (ocDE, 1983 a, pp. 173 y 174, y Kiss, 1983, 
p. 74). Dos años más tarde, el 14 de noviembre 
de 1974, el Consejo de la ocde aprobó una nueva 
recomendación, sobre la implementación del 
principio “contaminador-pagador”, en la cual 
precisaba algunos aspectos relacionados con la 
limitación de las derogaciones de que puede ser 
objeto este principio (ocde, 1983b, p. 174). Fue, 
sin embargo, en el seno de las Comunidades Eu
ropeas donde el principio se definió con mayor 
precisión y le fueron señalados sus alcances con
cretos.

Para el Consejo de las Comunidades Euro
peas el principio “quien contamina, paga” signi
fica que “las personas físicas o jurídicas, sean de 
derecho público o privado, responsables de una 
contaminación, deben pagar los gastos de las me
didas necesarias para evitar la contaminación o 
para reducirla con el fin de cumplir las normas 
y las medidas equivalentes que permitan alcanzar 
los objetivos de calidad o, en caso de que no exis
tan estos objetivos, con el fin de cumplir las nor
mas y medidas equivalentes establecidas por los 
poderes públicos”. “Por consiguiente” —agre

ga— “la protección del medio ambiente, en prin
cipio, no debe estar garantizada por políticas ba
sadas en la concesión de ayudas y que impongan 
a la colectividad los gastos de la lucha contra la 
contaminación”.*

El principio, en consecuencia, no se refiere 
a la responsabilidad que pueda recaer sobre los 
contaminadores por los daños que causen con la 
contaminación. No postula que quien causa per
juicios al contaminar debe responder por ellos, 
convirtiéndose en algo así como una versión am
biental de la ley del Taitón. La obligación de 
indemnizar los daños causados por la contami
nación existe, por supuesto, pero no tiene su 
fuente en este principio sino en las reglas gene
rales sobre responsabilidad civil extracontrac
tual. Nada obsta, por lo tanto, a una aplicación 
simultánea del principio “quien contamina, pa
ga” y de las normas sobre responsabilidad civil 
por daños causados a terceros, aunque bien pue
de darse que, encontrándose adoptado el prin
cipio, no haya lugar, por incumplimiento de re
quisitos, a exigir la reparación pecuniaria de los 
daños causados por la contaminación; o, a la in
versa, que pudiéndose exigir la reparación de 
estos daños, no haya lugar a hacer efectivas las 
consecuencias del principio, por no encontrarse 
éste adoptado por la legislación.

* Véase la recomendación del Consejo relativa a la impu
tación de costes y a la intervención de los poderes públicos 
en materia de medio ambiente del 3 de marzo de 1974, en 
CCE (1988), voi. I, p. 7.
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Conviene dejar bien aclarado este punto, 
pues no faltan quienes suponen que el principio 
“quien contamina, paga” se resuelve en hacer 
recaer sobre el contaminador las consecuencias 
dañosas de sus actos. Quienes dan este alcance 
al principio atribuyen normalmente a la respon
sabilidad indemnizatoria del contaminador el ca
rácter propio de la responsabilidad “objetiva” o 
“por riesgo” que no discurre sobre la base de la 
culpabilidad del agente causante del daño sino 
de la sola circunstancia de que éste haya ejecu
tado un acto generador de una contingencia pro
bable de daño, es decir, un riesgo. Sostener, pues, 
que “quien contamina, paga”, equivaldría a de
cir, en su concepto, que quien perjudica a otro 
a resultas de haber generado un efecto contami
nador se encuentra obligado a indemnizarle los 
perjuicios causados, al margen de que haya ac
tuado con dolo o culpa o con toda la diligencia 
y cuidado debidos.

Quienes atribuyen este alcance al principio 
suelen ser los mismos que ven en él una suerte 
de licencia para contaminar. Esta licencia estaría 
implícita en su misma postulación, puesto que si 
el principio no proscribe la contaminación sino 
que se limita a hacer recaer sobre el contamina
dor el resarcimiento de los perjuicios causados 
por sus actos, ello estaría significando que quien 
está dispuesto a pagar, puede contaminar. Con
tribuye, a nuestro juicio, a esta errada interpre
tación, hablar del “principio del causante” o del 
“principio de la responsabilidad del agente” para 
referirse al principio “quien contamina, paga”. 
Ajuicio de un distinguido tratadista, esta confu
sión de ideas es consecuencia de que se haya di
fundido más la denominación del principio, que 
su contenido (Brañes, 1987, p. 157).

El principio, en su correcta significación, no 
busca determinar culpables ni se inmiscuye en el 
campo de sus obligaciones indemnizatorias. Lo 
que persigue, ni más ni menos, es que los costos 
involucrados en la prevención y lucha contra la 
contaminación sean asumidos y solventados por 
quienes la producen, y no por la colectividad 
social en su conjunto. Cuando postula que el que 
contamina debe pagar se está refíriendo a estos 
costos, y no a otros. Está aludiendo, en otras pa
labras, a las deseconomías sociales o costos exter
nos a que nos hemos referido y está diciendo que 
estos costos deben ser incorporados a los costos 
internos de las actividades o procesos productivos

que los generan, de tal manera que estos costos 
internos reflejen costos reales y no costos falsea
dos o ficticios. Lo de que “quien contamina, pa
ga” se traduce, pues, en definitiva, en el deber 
de proceder a la internalización de las externa- 
lidades ambientales negativas. Esto confiere al 
principio un carácter fundamentalmente econó
mico, más que un carácter jurídico, bien que, 
para su operatividad, deba encontrarse explícita 
o implícitamente consagrado en la legislación in
terna de los países o en tratados internacionales 
(Kiss, 1983, p. 77).

Tras el principio subyace la convicción de 
que, en la medida que los contaminadores se vean 
obligados a asumir los costos de las externalida- 
des que provocan, se verán indirectamente inci
tados a reducir los efectos contaminantes de sus 
actividades, recurriendo, por ejemplo, al empleo 
de materias primas o a la utilización de tecnolo
gías menos deteriorantes del ambiente. También 
subyace la voluntad de poner término a las dis
torsiones distributivas implícitas en un orden de 
cosas en el que el lucro de unos pocos se está 
consiguiendo a costas del sacrificio y del mal de 
muchos.

2. C riieños p a ra  la im pu tación  de costos

La forma como el principio es definido por el 
Consejo de las Comunidades Europeas en su re
comendación del 3 de marzo de 1974 no deja 
lugar a dudas de que ios sujetos sobre quienes 
recae la obligación de pagar por la contaminación 
son “los responsables de la contaminación”. Por 
tales entiende la recomendación a quienes “de
terioran directa o indirectamente el medio am
biente o crean las condiciones para que se pro
duzca este deterioro", habiendo quedado 
constancia, en una nota de pie de página, que la 
noción de “responsable de la contaminación” no 
afecta a las disposiciones relativas a la responsa
bilidad civil.̂

A primera vista pareciera que la definición 
de la expresión “responsables de la contamina
ción” contribuye muy poco a acotar su alcance y 
que, por el contrario, le atribuye una extensión 
aun más dilatada que la que pudiera colegirse 
del tenor literal de sus palabras. Porque incluir

2
Véase la recomendación citada del Consejo, en cce

(1988), p. 7, anexo, apartado 3 y nota de pie de página 2.
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en ella no ya a los que “indirectamente” deterio
ran el ambiente, que implica ir bastante lejos, 
sino también a “quienes crean condiciones para 
que se produzca este deterioro”, importa llevar 
su alcance a extremos en los que cabría pregun
tarse quiénes escapan a la esfera de su aplicación, 
para lo que no habría respuestas fáciles. Se trata, 
sin embargo, como se verá en seguida, de una 
definición fundamentalmente operacional que 
tiene directa relación con los criterios que sienta 
el Consejo de las Comunidades Europeas en ma
teria de imputación de costos, que son muy am
plios. Por lo demás, la nota de pie de página 
mencionada tiene la virtud de no dejar lugar a 
dudas de que el principio en cuestión no tiene 
nada que ver con el problema del resarcimiento 
de los daños por contaminación causados a ter
ceros.

Lo relacionado con la imputación de costos 
no está exento de complejidades y reviste singu
lar importancia en cuanto toca el punto de fondo 
del principio, es decir, lo concerniente a la inter- 
nalización de las externalidades. El primer pro
blema que se plantea es la identificación de los 
responsables de la contaminación, sin la cual la 
imputación de costos se convierte en imposible 
de efectuar o corre el riesgo de resultar arbitra
ria. Las mayores dificultades a este respecto se 
presentan en relación con las formas de conta
minación denominadas “acumulativa” y “en ca
dena”. La contaminación toma el nombre de acu
mulativa cuando es producto de varias causas 
simultáneas, como ocurre, por ejemplo, cuando 
la cubierta atmosférica de una ciudad recibe, a 
un mismo tiempo, las emisiones de anhídrido 
sulfuroso provenientes de las calderas y hornos 
industriales, de los motores de los vehículos y de 
las chimeneas de las viviendas. Es llamada “en 
cadena” cuando resulta de un eslabonamiento 
de actos, no necesariamente contaminadores si 
se les considera por separado, que conducen, a 
la conclusión de su sucesión, a un efecto conta
minador: así sucede, por ejemplo, con la conta
minación causada por los gases de escape de los 
vehículos motorizados, en la que intervienen co
mo agentes no sólo los usuarios de los vehículos, 
sino también sus fabricantes y los productores 
del combustible que les permite funcionar.

La recomendación del Consejo de las Comu
nidades Europeas establece que en estos casos la 
imputación de costos debe efectuarse en el punto

de la cadena o del proceso acumulativo que ofrez
ca la solución óptima desde los puntos de vista 
tanto administrativo como económico. Así, por 
ejemplo, en el caso de la contaminación en cade
na la imputación de costos debe realizarse en el 
punto donde el número de operadores econó
micos sea el menor y el control de sus actividades 
el más fácil, o en aquel punto donde la im pu
tación de costos pueda contribuir de la manera 
más eficaz al mejoramiento de las condiciones 
ambientales, evitando al propio tiempo distorsio
nes en la competencia.^ Un connotado experto 
latinoamericano en derecho ambiental, aplican
do estas directivas al caso de la contaminación 
producida por los gases de escape de los vehículos 
motorizados, ha adelantado la opinión de que el 
punto de imputación de costos se encontraría, 
primero, en los fabricantes de vehículos, y des
pués, en los productores de los combustibles (Ca
no, 1983, p. 16). Ninguno de estos operadores 
económicos puede ser sindicado como causante 
de la contaminación, resultando muy probable 
en el caso latinoamericano que los vehículos o los 
combustibles se hayan fabricado o producido 
fuera de la región. Aplicando, no obstante, la 
mencionada definición de responsables de la con
taminación, dichos operadores pueden ser con
siderados tales puesto que o han deteriorado in
directamente el ambiente o, cuando menos, han 
creado condiciones para que se produzca su de
terioro.

Al margen de las dificultades que pueda pre
sentar la determinación de los operadores en 
quienes deba recaer la imputación de costos, es 
de la esencia del principio que ésta se efectúe de 
manera y en condiciones tales que represente 
para los responsables de la contaminación un in
cremento real y efectivo de sus costos internos, 
y para la colectividad social, una disminución co
rrelativa real y efectiva de sus costos externos 
asociados a la imputación. Si ésta va aparejada, 
formal o encubiertamente, de franquicias, dis
pensas, privilegios o ayudas extraordinarias de 
cualquier tipo otorgadas por las autoridades pú
blicas en beneficio de los responsables de la con
taminación para paliar los rigores de los mayores 
costos que les significará la imputación, la inter-

 ̂Véase la recomendatión citada del Consejo, en c;CK 
(1988), p. 7, anexo, apartado 3 y nota de pie de página 2. 
Véase también Cano (1978), pp. l36 y 137.
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nalización de externalidades se falseará y con ello 
la aplicación del principio. Volveremos sobre este 
punto a propósito de la cuestión de las deroga
ciones o seudoderogaciones de su régimen de 
aplicación.

3. In strum en tos p a ra  la aplicación del princip io  

a) L a s norm as

Los principales instrumentos de que dispo
nen los poderes públicos para poner en ejecución 
el principio “quien contamina, paga” son las nor
mas y los cánones.

Dentro de las normas —también conocidas 
bajo la denominación de estándares—, pueden 
distinguirse las normas de calidad ambiental, las 
normas de producto y las normas de proceso.

Se entiende para estos efectos por normas 
de calidad ambiental las que prescriben los nive
les máximos de contaminación o de perturbación 
ambiental tolerables en un medio o en parte de 
un medio determinado. Las normas de producto 
pueden apuntar a varios objetivos, a saber, fijar 
los niveles máximos permisibles de contaminan
tes presentes en la composición de un producto; 
establecer las propiedades o las características de 
su fabricación; determ inar sus modalidades de 
utilización, y disponer especificaciones relativas 
a los métodos de prueba, al envasado, a las marcas 
y al etiquetado de los productos, debiendo en
tenderse la palabra producto, para todos estos 
fines, en su sentido más amplio.

Las normas de proceso se refieren, en par
ticular, a las instalaciones fijas, y comprenden los 
subtipos llamados normas de emisión, que esta
blecen los límites máximos tolerables de emisio
nes o descargas contaminantes; normas de con
cepción de construcción, que determinan las 
especificaciones que deben cumplirse en su dise
ño y edificación con miras a la protección del 
ambiente, y normas de explotación, que fijan, 
con igual propósito, las condiciones a que deben 
ceñirse sus procesos productivos o manufacture
ros. Estas normas de explotación, lo mismo que 
las normas de producto referidas a las modali
dades de empleo de una determinada cosa, ele
mento o sustancia, pueden igualmente ser objeto 
de los denominados códigos de prácticas.'^

Véase la recomendación del Consejo de las (Comuni
dades Europeas del 3 de marzo de 1974, en CCF, (1988),
p. 7, anexo, apartado 4, letra a.

El hecho de tener que atenerse a una norma 
conlleva gastos especiales. Tcatándose, por ejem
plo, de una norma de producto que fija límites 
a los contaminantes que pueden estar presentes 
en una determinada sustancia, quienes la produ
cen se ven en la necesidad de adoptar medidas 
para asegurarse de que la cantidad de contami
nantes no sobrepase el límite impuesto, bajo ries
go, en caso contrario, de exponerse a una san
ción; dichas medidas tienen un costo en el que 
no tuvieron que incurrir mientras la norma no 
fue dictada. Una vez impuesta una norm a de 
emisión, probablemente resultará necesario in
troducir cambios en las tecnologías productivas 
o de depuración o neutralización de efluentes 
para evitar que los contaminantes de que se trate 
excedan, al ser evacuados, los máximos permiti
dos, con todo lo que ello implica en términos de 
inversiones no presupuestadas. Con anterioridad 
a la dictación de estas normas o de cualquiera 
otra de las mencionadas —hecha salvedad sola
mente de las normas de calidad ambiental— los 
costos de prevención y de lucha contra los efectos 
adversos provenientes de la utilización o consu
mo de sustancias contaminadas o de la emisión 
irrestricta de efluentes contaminantes, para con
tinuar con los ejemplos propuestos, recaían en 
la colectividad social en su conjunto, bajo la forma 
de costos externos.

Una vez dictadas las normas, esta situación 
se revierte, en cuanto conduce a una imputación 
de estos costos externos en los costos internos de 
producción de quienes estaban haciendo ganan
cias a expensas de una deseconomía social. Esta 
imputación no pretende ser numéricamente 
exacta. Más aún, ni siquiera interesa conocer el 
importe de los costos que estaba sufragando la 
sociedad. Se habla de imputación, en efecto, en 
términos figurados, para significar solamente 
que lo que antes daba lugar a un cierto costo 
externo en adelante pasará a ser asumido y con
tabilizado como un cierto costo interno, con lo 
que se habrá producido la internalización de una 
externalidad ambiental negativa y habrá opera
do, de consiguiente, el principio “quien conta
mina, paga”.

Lo que interesa retener de este mecanismo 
es que con la sola dictación de la norm a ya se ha 
puesto en ejecución el principio. La sociedad no 
recibe ningún pago. Si los terceros dañados por 
la contaminación obtienen alguno lo será por la
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vía de hacer efectiva la responsabilidad civil ex
tracontractual del causante de la contaminación, 
que obedece a criterios y está sujeta a procedi
mientos del todo ajenos al principio que aquí 
examinamos. El responsable de la contamina
ción, sin embargo, ha pagado, en cuanto ha te
nido que asumir un costo que hasta ese momento 
había podido eludir, y la sociedad se ha liberado 
de un costo que, mientras no existió la norma, 
pesó sobre su erario.

Estos efectos redistributivos no se consiguen 
con la simple dictación de una norma de calidad 
ambiental, por cuanto, dictada la norma, nadie 
en particular se ve constreñido por ella a evitar 
que se sobrepasen los niveles máximos permiti
dos de contaminación ambiental o de pertur
bación del ambiente. Otra cosa es que las auto
ridades públicas, ante la transgresión de la norma 
o en previsión de esa transgresión, adopten me
didas adicionales para reducir y mantener las 
concentraciones de contaminantes en los niveles 
definidos como socialmente aceptables. Esas me
didas podrán consistir en la imposición de nor
mas complementarias o subsidiarias de otros ti
pos, en el establecimiento de cánones o en otros 
arbitrios. Habitualmente, por lo demás, cuando 
el problema de la contaminación ambiental es 
abordado de manera seria e integral, las medidas 
que se disponen para reducirlo no se limitan a 
la imposición aislada de un cierto tipo de norma, 
sino que consisten en la instauración de un sis
tema concatenado de normas de diversa natura
leza que se potencian y se refuerzan las unas a 
las otras.

Debe guardarse en mente, con todo, que si 
bien la pura y simple imposición de normas ya 
implica una puesta en marcha del principio 
“quien contamina, paga”, solo será así a condi
ción de que la internalización de externalidades 
ambientales negativas que esto conlleva se realice 
sin contrapartidas sociales expresadas en subsi
dios, ventajas tributarias o contables u otras for
mas de ayuda concedidas por las autoridades 
a los responsables de la contaminación (Kiss,
1983).

b) L os cánones

Los cánones constituyen el otro instrumento 
de mayor eficacia de que disponen las autorida
des para aplicar el principio de que se trata. Es 
corriente que se los mencione también bajo la

denominación de cargas, imposiciones, tasas, 
contribuciones o tarifas, aunque no siempre estas 
palabras puedan utilizarse estrictamente como 
sinónimos.

Los cánones imponen la obligación de efec
tuar pagos periódicos de una determinada suma 
de dinero, de monto generalmente progresivo, 
y están llamados a cumplir dos funciones bien 
definidas: una función de incitación y una fun
ción de redistribución. Los cánones cumplen su 
función de incitación en la medida en que indu
cen a los responsables de la contaminación a 
adoptar, por propia determinación, las medidas 
necesarias para la reducción o eventual elimina
ción de la contaminación de que son causantes, 
lo que lograrán cuando su pago represente un 
sacrificio económico mayor que el implicado en 
la adopción de dichas medidas. Producida esta 
mayor onerosidad puede preverse que los res
ponsables de la contaminación considerarán más 
rentable —y más atractivo, por consiguiente—, 
reducir el volumen o toxicidad de sus efluentes 
generadores de contaminación, liberándose de 
esta forma del pago del canon o situándolo en 
tramos de tasas más bajas, que m antener el estado 
de cosas que los obliga a su pago.

Por el contrario, si el importe del canon les 
resulta menos gravoso que el costo de dichas me
didas, preferirán pagarlo,- con lo cual el canon 
no habrá conseguido su propósito de incitación. 
Cumplen además los cánones una función de 
redistribución, en cuanto colocan a los responsa
bles de la contaminación ante la obligación de 
tener que retribuir a la sociedad los gastos en 
que ésta debe incurrir para hacer frente a los 
efectos deteriorantes del ambiente que les son 
imputables. Para estos efectos resulta necesario 
que los cánones sean fijados en un monto tal que, 
respecto de una determinada región o de un de
terminado objetivo de calidad ambiental, su im
porte global corresponda a la suma de los gastos 
colectivos en que deba incurrirse para conseguir 
los objetivos ambientales propuestos.^ Que un 
canon falle en su función de incitación está lejos 
de significar que su imposición haya resultado 
ambientalmente estéril puesto que mantiene

 ̂Véase la recomendación aprobada el 3 de marzo de 
1974 por el Consejo de las Comunidades Europeas, en CCE 
(1988), p. 8, anexo, apartado 4, inciso b). Véase también 
Cano (1983), pp. 16 y 17.
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siempre su función de redistribución, que cons
tituye su finalidad principal.

A diferencia de lo que ocurre en materia de 
normas, para cuyo establecimiento no se necesita 
cuantificar los costos externos en que está incu
rriendo la sociedad, para la fijación de cánones 
sí se requiere su estimación económica previa, 
incluida la de los gastos administrativos directa
mente vinculados con la ejecución de las medidas 
descontaminadoras.

Una vez establecidos los cánones, sus dos fun
ciones se conjugan para contribuir al objetivo de 
que sean los responsables de la contaminación y 
no la colectividad social quienes asuman y sufra
guen los gastos de prevención y combate de sus 
efectos adversos. Trátese de incitación o de re
distribución existe internalización de costos ex
ternos y aplicación, por ende, del principio 
“quien contamina, paga”, aunque a condición 
—hay que repetirlo—, de que no medien gran
jerias sociales correlativas que mitiguen o ate
núen, y falseen por lo mismo, el peso del grava
men que supone el pago de ios cánones.

Los fondos recaudados por concepto de cá
nones debieran ser aplicados al financiamiento 
de las medidas de protección y restauración am
bientales que llevan a cabo los poderes públicos, 
particularmente en materia de contaminación 
ambiental. En el marco de la recomendación del 
Consejo de las Comunidades Europeas puede 
también contribuirse con estos fondos a la finan
ciación de instalaciones montadas por contami
nadores privados, estrictamente en la medida 
que éstos, a petición concreta de las autoridades 
competentes, reduzcan la contaminación a nive
les situados por debajo de los considerados acep
tables por dichas autoridades, prestando con ello 
un servicio especial a la comunidad.® Estas con
tribuciones de financiación tienden a compensar 
el mayor gasto en que incurrirán los responsables 
de la contaminación y a m antener de esta forma 
su nivel de competitividad, pues de otra manera 
su mayor sacrificio en beneficio de la colectividad 
otorgará ventajas competitivas a quienes se limi
ten estrictamente al cumplimiento de las normas 
generales impuestas.

III
Derogaciones del principio

1. D erogaciones propiam ente tales

La puesta en ejecución del principio ha dejado 
en evidencia que la aplicación inmediata de nor
mas muy restrictivas o de cánones muy gravosos 
puede causar serias perturbaciones económicas, 
produciéndose entonces el efecto paradójico de 
que lo que tuvo en vísta aminorar los costos so
ciales externos derivados de la contaminación 
ambiental devenga en causa de nuevos y tal vez 
mayores costos sociales, por otros capítulos. Esta 
situación constituye el tema de fondo de la reco
mendación del Consejo de la o c d e  del 14 de no
viembre de 1974, sobre implementación del prin
cipio “contam inador-pagador”. Esta recomen
dación comienza reafirmando el postulado de 
que los poderes públicos no deben otorgar asis
tencia que ayude a los contaminadores a sobre
llevar los costos del control de la contaminación 
“sea por medio de subsidios, ventajas impositivas

u otras medidas”. Acto seguido, sin embargo, 
admite excepcionalmente la procedencia de esta 
ayuda, a condición de que sea “estrictamente li
mitada” y cumpla con los requisitos de ser selec
tiva, temporaria y que no genere distorsiones en 
los intercambios internacionales.^ La doctrina da 
el nombre de derogaciones a estas excepciones 
a la regla general.

Que la asistencia deba ser “selectiva” signifi
ca, de acuerdo con la recomendación del Consejo 
de la OCDE, que debe restringirse a aquellas partes 
de la economía como las industrias, zonas o ins
talaciones donde, de no mediar ayuda de parte 
de los poderes públicos, podrían presentarse se
rias dificultades. Sin embargo, respecto de las

® Véase la recomendación citada del Consejo, en t:c.r 
(1988), p. 8, anexo, apartado 4, inciso b).

7 Véase la recomendación citada del Consejo de la ocde, 
apartado 2, en ocde (1983b).
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actividades industriales, ha surgido la duda de si 
la asistencia debe limitarse a las plantas existentes 
o puede favorecer también a las plantas nuevas.

Según la recomendación del Consejo de las 
Comunidades Europeas del 3 de marzo de 1974, 
la asistencia sólo puede beneficiar a las plantas 
de producción en funcionamiento y a los pro
ductos existentes, debiendo entenderse, para es
tos fines, que las ampliaciones que se introduzcan 
en las plantas en funcionamiento, en cuanto va
yan a conducir a un aumento de su capacidad 
productiva, deben asimilarse a la situación de las 
plantas nuevas, lo que las margina de la posibi
lidad de ser subsidiadas.®

La mencionada recomendación del Consejo 
de la ocDE sobre la implementación del principio, 
en cambio, permite que la ayuda se extienda a 
las plantas nuevas a condición de que las dificul
tades que enfrenten revistan el carácter de ex
cepcionales y que los términos a que se supedite 
el otorgamiento de la ayuda sean aun más estric
tos que los aplicables a las plantas existentes.^ 
Esta distinción entre plantas en funcionamiento 
y plantas nuevas obedece, como es obvio, a que 
las segundas tendrán normalmente costos meno
res que las primeras para conformar sus procesos 
productivos a las nuevas reglamentaciones am
bientales (Kiss, 1983).

Se requiere, además, que las ayudas tengan 
el carácter de “temporarias”. La recomendación 
del Consejo de la o c d e  del 26 de mayo de 1972, 
sobre principios directores relativos a los aspectos 
económicos internacionales de las políticas am
bientales, admite que la aplicación del principio 
“quien contamina, paga” pueda dar lugar a ex
cepciones o arreglos especiales “particularmente 
en los períodos de transición” (o c d e , 1983a, pp. 
173 y 174). La recomendación del mismo Consejo 
del 14 de noviembre de 1974, en cambio, es mu
cho más estricta y puntualiza que las ayudas de
ben limitarse “a períodos de transición bien de
finidos, establecidos de antemano y adaptados a 
los problemas socioeconómicos específicos aso
ciados a la implementación del programa am
biental de un país” (o c d e , 1983b).

 ̂Véase la recomendación citada del Consejo en c c e  

(1988), p. 9, apartado 6, inciso a).
 ̂Véaseda recomendación del Consejo de la ocde sobre 

implementación del principio "contaminador-pagador”, 
apartado 3, en ocde (1983b).

Contrasta con la estrictez de estas condicio
nes la recomendación del Consejo de las Comu
nidades Europeas del 3 de marzo de 1974, que 
se limita a reconocer la necesidad ocasional de 
conceder a determinados contaminadores “un 
plazo límite para que adapten sus productos o 
sus métodos de producción a las nuevas normas 
y/o de otorgarles ayudas limitadas tem poralm en
te y, en su caso, de carácter decreciente”.*® Aun
que no se encuentra expresamente establecido, 
puede desprenderse del contexto de estas reco
mendaciones que se pueden conceder plazos ex
traordinarios y transitorios para adaptarse a nue
vas exigencias ambientales sólo en beneficio de 
plantas industriales ya instaladas.

Se requiere, finalmente, al tenor de las reco
mendaciones mencionadas del Consejo de la o c 
d e , que la asistencia otorgada por los poderes 
públicos no produzca distorsiones significativas 
ni en el comercio ni en las inversiones interna
cionales. Lo que deba entenderse por distorsio
nes “significativas” es una cuestión de hecho para 
cuyo dimensionamiento y valoración no existen 
directivas comunitarias específicas.

No parece de más mencionar que tras estas 
interdicciones y restricciones impuestas a las ayu
das que puedan conceder los poderes públicos a 
los responsables de la contaminación, subyace lo 
dispuesto por el artículo 92 del Tratado de Roma 
del 25 de marzo de 1957, que dió nacimiento a 
la Comunidad Económica Europea (cee). Según 
este Tratado, “son incompatibles con el Mercado 
Común, en la medida que afectan a los intercam
bios entre los Estados miembros, las ayudas con
cedidas por los Estados o mediante recursos es
tatales, sea en la forma que sea, que falseen o 
amenacen con falsear la competencia favorecien
do a determinadas empresas o a determinadas 
producciones”. La misma disposición, empero, 
declara que pueden ser consideradas como com
patibles con el Mercado Común “las ayudas des
tinadas a favorecer el desarrollo económico de 
las regiones en que el nivel de vida sea anorm al
mente bajo”, así como las que persigan “rem ediar 
una perturbación grave en la economía de un 
Estado miembro”, en lo que se ha visto el respal
do a las excepciones a la regla general que el 
Consejo de la o c d e  y el Consejo de las Comuni-

Véase la recomendación citada del Consejo, en cce 
(J988), p. 9, anexo, apartado 6, inciso a.
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dades Europeas se han encargado de precisar 
(Biblioteca Política Taurus, 1960, pp. 173 y 174).

2. Seudoderogaciones

Llamamos “seudoderogaciones” a los tipos de 
ayuda que la recomendación del 3 de marzo de 
1974 del Consejo de las Comunidades Europeas 
no considera contrarios al principio "quien con
tamina, paga”, para distinguirlos de los tipos de 
ayuda que la misma recomendación califica de 
“excepciones” a la aplicación del principio y que 
hemos tratado bajo la denominación de “dero
gaciones propiamente tales”.

No se consideran contrarias al principio, en 
prim er término, las ayudas financieras eventua
les que se concedan a las comunidades locales 
para que construyan y administren instalaciones 
públicas de protección ambiental cuyos gastos no 
puedan ser cubiertos total e inmediatamente con

el producto de los cánones abonados por los cau
santes de contaminación que se sirvan de dichas 
instalaciones. No obstante, si se trata de plantas 
de tratamiento de efluentes distintos de los de
sechos domésticos, está previsto que los servicios 
que se presten deben ser facturados de forma 
que reflejen los costos reales de los procesos de 
tratamiento.

Tampoco se consideran contrarias al princi
pio las financiaciones destinadas a compensar las 
cargas especialmente onerosas que se impongan 
a determinados responsables de un cierto tipo 
de contaminación con el fin de lograr un nivel 
excepcional de pureza ambiental.

Se mencionan también como pertenecientes 
a esta categoría las contribuciones que se conce
dan para estimular la realización de investigacio
nes orientadas al desarrollo de tecnologías pro
ductivas menos contaminadoras o a la fabricación 
de productos menos contaminantes.*'

IV
Insuficiencias del principio

No puede pretenderse que la aplicación del prin
cipio “quien contamina, paga” ofrezca solución 
integral al problema de la contaminación am
biental, ya que éste no se reduce a una mera 
redistribución de costos. Que los costos de las 
medidas contra la contaminación deban ser asu
midos por quienes la provocan y no por quienes 
la padecen sin haber contribuido a producirla es 
una exigencia de justicia distributiva que no se 
discute. Existen tipos de contaminación, sin em
bargo, que simplemente no debieran producirse, 
ya sea porque crean condiciones de vida altamen
te riesgosas para la vida o salud humana o para 
la estabilidad funcional de los ciclos, procesos y 
equilibrios ecológicos que son soportes de la vida, 
o porque generan daños irreversibles.

Ante la pérdida de vidas humanas, la extin
ción de especies u otras consecuencias extremas 
semejantes, pierde sentido hablar siquiera de in- 
ternalización de externalidades por cuanto lo que 
pueda presentarse bajo la apariencia de una ex- 
ternalidad o costo externo constituye, sin eufe
mismos, una irracionalidad y un estrago externo,

no susceptible de apreciación pecuniaria y ya de
finitiva e irrevocablemente asumido. El princi
pio, por lo tanto, sólo llega hasta donde alcanza 
el límite de lo internalizable. Más allá de este 
límite no se está ante una cuestión de costos fal
seados, sino, normalmente, ante un problema de 
protección falseada del derecho a la vida, pues 
tanto comete homicidio quien quita la vida a otra 
persona, de una vez, por un acto de fuerza, que 
quien la va segando paulatinamente por una su
cesión de actos que terminan por producir el 
mismo efecto, como acontece con ciertos tipos 
de contaminación.

La función de incitación que procura cum
plir la ejecución del principio debe ceder paso, 
en casos semejantes, a una función de disuasión 
radical, y su función redistributiva de cargas eco
nómicas, a una función atributiva de responsa

" Véase la recomendación del Consejo de las Comuni
dades Europeas del 3 de marzo de 1974, en cer, (1988),
p. 9, anexo, apartado 7.
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bilidades. Esto implica, por una parte, la tipifi
cación de “crímenes ambientales” severamente 
castigados, y por otra, la instauración de un ré
gimen de responsabilidad civil por daño ambien
tal que ponga al alcance de las víctimas de la 
contaminación la posibilidad cierta de obtener el 
oportuno y cabal resarcimiento de la plenitud de 
los daños que les hayan sido irrogados.

Esto no implica desconocer validez al prin

cipio "quien contamina, paga” ni incurrir en la 
frecuente confusión entre sus alcances y los del 
sistema de responsabilidad civil extracontractual. 
Solo apunta a subrayar que la sola adopción del 
principio resulta insuficiente como respuesta so
cial al problema de la contaminación ambiental 
y que debe, en consecuencia, ser complementada 
por otras medidas, de naturaleza tanto penal co
mo civil.
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Coordinación de 
políticas
macroeconómicas 
e integración

Arnim Schwidrowski*
La cooperación en materia de politica niacroeconómi- 
ca aparece como un nuevo tema en el debate sobre la 
integración latinoamericana. En los intentos más re
cientes por revitalizar los sistemas de integración re
gional, la marcada inestabilidad de muchas economías 
latinoamericanas ha hecho ver que las diferencias en 
la evolución macroeconómica nacional, tanto como la 
inestabilidad en sí, podrían obstaculizar los avances de 
ese proceso.

Tanto Brasil como Argentina se caracterizan aún 
por un alto grado de inestabilidad económica y ambos 
han lanzado un ambicioso programa de integración 
regional: el proyecto m k r c o s u r . De ahí que sus es
fuerzos pasados y presentes por lograr la integración 
regional revistan especial interés al analizar el impacto 
de las políticas macroeconómicas sobre los procesos 
de integración latinoamericana, así como el alcance y 
las limitaciones de la coordinación de políticas macro
económicas.

Mientras que el Cirupo de los Siete y la Comunidad 
Económica Europea (c f .f. )  emplearon la coordinación 
internacional para lograr la estabilización macroeco
nómica interna, Argentina y Brasil tendrían primero 
que poner en orden su economía interna antes de 
intentar una verdadera coordinación de la política ma
croeconómica. Además, la experiencia europea sugie
re que cuando hay un alto grado de integración econó
mica se genera una especie de “círculo virtuoso" entre 
la integración y la coordinación de la política macro
económica. Por el contrario, un bajo grado de inte
gración, como en la A F A in , puede impedir la armo
nización macroeconómica.

El hecho de que no sea muy notoria la influencia 
de la política macroeconómica sobre el comercio no 
obvia la necesidad de establecer la coordinación de esa 
política para el futuro. Las políticas sectoriales y co
merciales, así como la ine,stabilidad interna de ambos 
países, han ocultado hasta ahora los efectos de la polí
tica macroeconómica sobre el intercambio. Esos efec
tos, sin embargo, se harán sentir con mayor peso al 
armonizar las políticas y alcanzar cierto grado de es
tabilidad.

* Oficial de Asuntos Económicos, División de (áimercio 
Internacional y Desarrollo de la t:KFAi.

Hasta hace poco se prestaba escasísima atención 
en el debate sobre la integración latinoamericana 
al tema de la armonización de la política macro- 
econòmica.' En los últimos meses, en cambio, 
han acaparado la atención en forma creciente la 
necesidad de unificar las políticas macroeconó
micas nacionales, y los problemas que plantea esa 
unificación. Ello se debe a dos sucesos paralelos. 
Por una parte, en los últimos tiempos ha surgido 
una fuerte voluntad política de dar nuevo im
pulso a ios esquemas de integración regional, con 
la meta ambiciosa de establecer zonas de libre 
comercio y mercados comunes en unos pocos 
años. Por otro lado, mientras algunos países la
tinoamericanos han progresado considerable
mente en la estabilización de sus economías, m u
chos otros siguen aquejados de una pronunciada 
inestabilidad macroeconómica. Se ha despertado 
así la preocupación de averiguar hasta qué punto 
la diferente evolución macroeconómica de los 
países, aparte la inestabilidad misma, podría 
constituir un factor frustrante de los intentos por 
avanzar hacia la integración regional. Pese a la 
intención declarada de “armonizar” o “coordi
nar” el tipo de cambio nacional y las políticas 
fiscal y monetaria, no existe todavía una evalua
ción sistemática de las necesidades y formas de 
coordinación compatibles con las condiciones la
tinoamericanas.

Los problemas que se plantean son de espe
cial interés para los dos países sudamericanos 
más grandes: Argentina y Brasil. Ambos regis
tran todavía una inestabilidad macroeconómica 
extraordinaria. Como han lanzado uno de los 
programas más ambiciosos de integración regio
nal —el proyecto mf.r c o s u r , al que adhirieron 
después Uruguay y Paraguay— merecen especial 
atención sus esfuerzos pasados y presentes por 
lograr la integración, al analizar tanto el impacto 
de las políticas macroeconómicas sobre el proceso 
de integración latinoamericano, como el alcance 
y las limitaciones de la coordinación regional de 
políticas macroeconómicas.

En las secciones I y II de este artículo se 
examina, desde el punto de vista teórico y prác
tico, la relación entre la integración económica y 
la armonización de políticas macroeconómicas.

Introducción

* Entre algunos de los pocos estudios recientes figuran
Bekermann (1990), Halperin (1990), Lerda y Mussi (1987),
y Tavares de Araujo (1990).
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Se señalan las distintas modalidades teóricas de 
interacción entre ambos conceptos y se traza bre
vemente la experiencia del Grupo de los Siete^ 
y de la Comunidad Económica Europea en esta 
materia. Su experiencia confirma la tesis de que 
un alto grado de integración económica e inter
dependencia genera un “círculo virtuoso” entre 
la integración y la armonización de las políticas 
macroeconómicas; en cambio, un bajo grado de 
interdependencia como el registrado en la aladi 
podría traducirse en un “círculo vicioso” en que 
el bajo grado de integración obstaculiza la armo
nización macroeconómica y a la inversa.

En las secciones III y IV se aplican estos con
ceptos generales al caso de Argentina y Brasil. 
Se comienza por analizar su política macro
económica desde 1985 —primer año de un in
tento serio por lograr la integración bilateral— 
evaluando hasta qué punto la experiencia de los 
países industrializados en materia de política ma
croeconómica puede aplicarse a este caso. Aun
que los países latinoamericanos a duras penas

podrían imitar las modalidades concretas adop
tadas por ellos, su ejemplo permite efectuar una 
evaluación sistemática de las formas y exigencias 
que podrían caracterizar cualquier proyecto efi
caz de cooperación internacional en este campo. 
La evaluación se aplica entonces para señalar el 
alcance y las limitaciones de la colaboración entre 
Argentina y Brasil. En la sección IV se examina, 
desde dos ángulos, la incidencia de las políticas 
macroeconómicas de ambos países sobre su in
tercambio bilateral. Aunque, desde 1985, es es
casa la influencia observable sobre el intercambio 
bilateral, este hecho no le resta validez a la ne
cesidad de lograr la armonización de la política 
macroeconómica para una futura zona de libre 
comercio. La fuerte influencia de las políticas 
sectoriales y comerciales, así como la gran ines
tabilidad interna, han opacado hasta ahora los 
efectos macroeconómicos, cuyo impacto, sin em
bargo, se hará más patente al armonizar las po
líticas, como se proyecta, y lograr cierta estabili
dad.

La integración, la interdependencia y la armonización de la
política macroeconómica

1, C írculo  virtuoso  y círculo vicioso

Los especialistas en ciencias políticas y los econo
mistas han discutido el significado y los determi
nantes de la interdependencia económica inter
nacional.^ Los primeros se interesan principal
mente por la influencia general de las relaciones 
económicas internacionales en cada Estado, por
que cabe suponer que crezca la preocupación de 
los políticos por la interdependencia al subir su 
impacto potencial sobre el medio económico na
cional. La ciencia política emplea principalmente 
los promedios como indicadores del grado de 
interdependencia económica; el más corriente es

 ̂El Grupo de los Siete está formado por los principales 
países industrializados: Canadá, Estados Unidos, Francia, Ita
lia, japón. Reino Unido y República Federal de Alemania.

 ̂Véase Cooper (1985).

el que mide el “grado de apertura”: relación en
tre el valor del comercio internacional y el pro
ducto interno bruto. Por su parte, los economis
tas centran su atención en las consecuencias de 
los cambios marginales de los parámetros econó
micos externos sobre los indicadores globales in
ternos y vice versa. Según un estudio de Keohane 
y Nye (1977), esta diferencia de enfoques puede 
describirse como la que hay entre el concepto de 
“vulnerabilidad frente a la interdependencia”, 
es decir, la exposición general de la economía a 
los sucesos externos, y el de “sensibilidad frente 
a la interdepencia”, que corresponde a los efectos 
de las alteraciones marginales.

Huelga señalar que las apreciaciones de am
bos grupos de especialistas no tienen por qué 
coincidir. Un grado bajo de apertura lleva al es
pecialista en ciencias políticas a la conclusión de 
que la vulnerabilidad general ante las contingen-
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das externas será de escasa importancia para los 
políticos, por lo cual no siente necesidad de ela
borar una política sobre el asunto. Al contrario, 
las variaciones adversas de los parámetros inter
nos y externos inspiran al economista a subrayar 
las consecuencias negativas para el comercio y su 
desarrollo futuro, por escasa importancia que 
tenga para la economía en el momento actual. A 
pesar de todo, ambos puntos de vista están ínti
mamente relacionados entre sí, ya que el grado 
de apertura es resultado de la sucesiva acumula
ción de variaciones marginales en los indicadores 
internos y externos. Además, los intereses eco
nómicos y políticos convergen al subir el grado 
de apertura.

Esta interacción de determinantes medios y 
marginales que expresan el grado de exposición 
de un país a su medio internacional es de par
ticular importancia al analizar la relación entre 
la integración económica y la coordinación ma- 
croeconómica.^ Da base a la hipótesis de que hay 
una relación positiva entre los grados de integra
ción económica y la interdependencia, por un 
lado, y una relación inversa entre el grado de 
interdependencia y la eficacia de la política ma- 
croeconómica nacional, por el otro. Se supone 
que la prim era relación es positiva por los efectos 
que tiene la integración económica sobre las va
riables que definen la interdependencia econó
mica. Gracias a la demolición de las barreras co
merciales, se espera que la integración económica 
acreciente el comercio entre los países interesa
dos y aumente así su grado de apertura. Además, 
el movimiento internacional de bienes y factores 
de producción aumenta su sensibilidad a las va
riaciones de precios relativos y de demanda cuan
do se unifican sus mercados, lo que equivale a 
decir que suben las elasticidades precio e ingreso 
del comercio.

Al subir los grados de integración económica 
e interdependencia, se reducirá cada vez más la 
eficacia de las políticas macroeconómicas inter
nas, por el hecho de que la mayor movilidad 
internacional de bienes y factores tiende a ami
norar los efectos internos de estas políticas y tiene 
consecuencias colaterales imprevistas y desfavo-

 ̂Uno de los primeros análisis de la interrelación entre 
la integración y la interdependencia, así como de las medidas 
apropiadas, aparece en Tollison y Willett (1973).

rabies sobre otras economías interconectadas. 
Surge, así, el deseo de reducir y controlar los 
efectos perturbadores de estos movimientos, 
combinando apropiadam ente en el campo inter
nacional, medidas de política macroeconómica 
nacional. Importa señalar que, en estos casos, 
dejan de preocupar los posibles conflictos entre 
la consecución de objetivos macroeconómicos na
cionales e internacionales, ya que se socava gra
dualmente la soberanía nacional sobre los instru
mentos macroeconómicos. En situaciones de alta 
interdependencia económica, la armonización 
internacional de la política macroeconómica pue
de incluso ayudar a recuperar el control de la 
economía interna. Como la coordinación de las 
políticas macroeconómicas reduce las pertu r
baciones que provocan medidas no relacionadas 
sobre el intercambio, es presumible que se bene
ficie el desarrollo de las relaciones comerciales. 

Sin embargo, si un  grupo de países se carac
teriza por un nivel bastante bajo de interdepen
dencia recíproca, es improbable que sus esfuer
zos por lograr una mayor integración puedan 
aprovechar un “círculo virtuoso" autosostenido 
del tipo que se genera entre la integración y la 
armonización de la política macroeconómica. En 
cambio, se plantea el peligro de un “círculo vi
cioso” por falta de armonización macroeconó
mica, que puede obstruir todo avance hacia la 
integración económica si implica distorsiones 
grandes y permanentes de las condiciones del 
intercambio. Además, la voluntad de establecer 
la armonización macroeconómica puede ser li
mitada, ya que son inmediatos y altos los costos 
netos nacionales de instituir la coordinación de 
políticas macroeconómicas, en tanto que los be
neficios se harán sentir en un futuro incierto. En 
comparación con el caso anterior, estos costos 
son más altos, porque las limitaciones impuestas 
por cualquier compromiso internacional sobre el 
radio de maniobra interno pueden entrar en con
flicto con la necesidad de alcanzar objetivos pu
ramente nacionales. Por otro lado, son escasos 
los beneficios de la cooperación, porque es limi
tada la vulnerabilidad de la economía interna a 
las contingencias externas adversas. Así pues, la 
falta de cooperación en materia de políticas ma
croeconómicas puede inhibir el proceso de inte
gración e interdependencia económicas e impe
dir que se alcance aquella etapa en que se genera 
el “círculo virtuoso” descrito.
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2. L a  in terdependencia  económ ica: a lgunas  
comprobaciones em píricas

Sobre la base de los elementos claves señalados 
en la sección anterior, la evaluación completa de 
la existencia de un círculo “virtuoso” o de uno 
“vicioso” entre los esfuerzos de integración eco
nómica y de cooperación en materia de política 
macroeconómica supondría allegar pruebas de 
correlación entre el aumento de la elasticidad 
precio e ingreso del comercio y el grado de aper
tura de los países considerados, por una parte, 
y, por la otra, de un nivel más alto de coordina
ción de la política macroeconómica.

El cuadro 1 muestra el grado de apertura de 
los países miembros del Grupo de los Siete, de 
la CEE y de la aladi, así como de las agrupaciones 
en su conjunto. La primera columna indica los 
valores del comercio total y la segunda, el inter
cambio dentro de las asociaciones. Todas estas 
asociaciones muestran dos tendencias comunes: 
en prim er lugar, dentro de cada grupo el grado 
de apertura varía en proporción inversa al tama
ño de la economía y, en segundo lugar, mientras 
m enor sea la economía tanto más importante es 
el comercio dentro del grupo en comparación 
con el comercio hacia el exterior.

Las diferencias entre el grado de apertura 
hacia la propia agrupación y hacia el resto del 
mundo son marcadas entre las tres asociaciones. 
Para todos los países de la cee, salvo el Reino 
Unido, el comercio con los demás miembros de 
la Comunidad es más importante que el inter
cambio con el resto del mundo, lo que también 
se observa en el conjunto del Grupo de los Siete. 
En cambio, en los países de la aladi es menor la 
importancia del comercio con los demás miem
bros de la Asociación. Además, el grado de aper
tura hacia el resto del mundo es para todos los 
países, con excepción de Argentina y Brasil, ma
yor que el que exhiben los dos grupos de países 
industrializados.

Los gráficos 1 y 2 trazan la evolución histórica 
del grado de apertura hacia el propio grupo y 
hacia el resto del mundo registrado por la cee y 
la ALADI. Nuevamente se advierten marcadas di
ferencias. Mientras los indicadores de la aladi 
no muestran gran variación de 1970 a 1989, la 
proporción del comercio dentro de la cee con 
relación al i’iB registra un desarrollo dinámico e 
ininterrumpido: alcanza casi a doblar su cuantía.

Cuadro 1
GRUPO DE LOS SIETE, CEE Y ALADI: 

COMERCIO TOTAL Y COMERCIO DENTRO 
DE LA ASOCIACION*

{p o rc e n ta je s  d e l  p r o d u c to  in t e r n o  b r u to  d e  1 9 8 9 )

Total Dentro d 
grupo

GRUPO DE LOS SIETE
Canadá 41.9 35.2
Estados Unidos 16.6 8.5
Francia 38,9 18.6
Italia 32.3 16.7
Japón 17.1 7.6
Reino Unido 42.1 20.0
República Federal de Alemania 50.9 21.5
T o t a l ^ 2 8 . 4 1 4 .2

COMUNIDAD ECONOMICA EUROPEA (cee)
Bélgica y Luxemburgo 122.8 89.2
Dinamarca 52.3 27.5
España 30.5 18.6
Francia 38.9 25.1
Grecia 32.6 29.8
Irlanda 117.0 80.7
Italia 32.3 18.5
Países Bajos 94.8 70.8
Portugal 84.5 60.2
Reino Unido 
República Federal

42.1 20.3

de Alemania 50.9 25.7
T o t a l ^ 4 7 .3 2 7 . 7

ASOCIACION LATINOAMERICANA 
DE INTEGRACION (aladi)
Argentina 25.7 7.1
Bolivia 54.3 27.2
Brasil 21.2 2.6
Colombia 31.7 4.7
Chile 55.0 10.2
Ecuador 48,0 7.8
México 37.1 1.1
Paraguay 50.7 20.1
Perú 36.5 7.5
Uruguay 51.8 22.0
Venezuela 72.9 5.3
T o t a l ^ 3 3 . 0 4 . 0

F u e n te : aladi, cepal y FMl.
‘‘importaciones y exportaciones de bienes y servicios.

Promedio ponderado.

al subir de 12.7% en 1960 a 28.8% en 1990. Por 
el contrario, su grado de apertura hacia el resto 
del mundo ha decaído recientemente incluso 
por debajo de los niveles de 1960, después de 
haber alcanzado un nivel más alto entre 1974 
y 1975.
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Gràfico 1

ALADI: COMERCIO INTRARREGIONAL Y EXTRARREGIONAL, 1970 A 1989

Intrarregional —  — _  Extrarregional

Fuente: ALADI y Oficina de Estadística de las Naciones Unidas.

De esas observaciones derivan las conclusio
nes siguientes. En marcado contraste con lo que 
sucede entre los países industrializados, las rela
ciones comerciales entre los países latinoameri
canos representan tan baja proporción de su pib , 
que no cabe esperar que las variaciones del co
mercio intrarregional tengan repercusiones no
tables sobre las economías nacionales. Las cifras 
sugieren que las economías latinoamericanas es
tán mucho más expuestas a los efectos de las 
políticas macroeconómicas que adopten los paí
ses industrializados.

Para la c e e , la evolución del grado de aper
tura al comercio intrarregional confirma la hi
pótesis de que la mayor integración económica 
lleva a un crecimiento dinámico del comercio. 
Además, la comparación de este indicador con 
el de apertura hacia el resto del mundo ilustra 
claramente el precepto clásico según el cual la 
integración económica genera intercambio entre 
los países participantes, y reduce el comercio con 
el resto del mundo.

En comparación, el comercio tanto dentro 
de la ALADI como con el resto del mundo, en

proporción del pib, muestra un estancamiento en 
el período considerado, lo que puede conside
rarse como burdo indicador de que este grupo 
de países no ha incrementado su integración in
terna, ni su interdependencia con el resto del 
mundo.

En lo que toca a la transmisión internacional 
de los efectos de las políticas macroeconómicas, 
los estudiosos se han limitado casi exclusivamente 
a examinar las repercusiones de política entre 
los países industrializados, prestándole mucho 
menor atención a la influencia de las políticas 
macroeconómicas de los países industrializados 
sobre los países en desarrollo. También son muy 
escasos los análisis de estas repercusiones entre 
países en desarrollo.^

En un estudio reciente, Bryant y otros (1988) 
han comparado las proyecciones de doce mode
los en gran escala para los países industrializados. 
Los resultados de la comparación confirman que 
los efectos de las políticas macroeconómicas sobre

(1 9 8 5 ) .
'Como un ejemplo de esto último, véase Gasiorowsky
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Gràfico 2
CEE: COMERCIO INTRACOMUNITARIO Y EXTRACOMUNITARIO, I960 A 1990

Introcomunitario — — — Extracomunitaiio 

F uente: CEE y Oficina de Estadística de las Naciones Unidas,

otros países son considerables y que su impacto 
económico general varía en razón inversa al gra
do de apertura.

Por ejemplo, los modelos predicen que un 
incremento del gasto fiscal estadounidense equi
valente a 1% del piB eleva el pib de los demás 
países de la ocoe en aproximadamente 0.4%. Si 
a su vez estos países aumentaran su gasto fiscal 
en la misma proporción, el efecto sobre el pib de

los Estados Unidos sólo sería la mitad, es decir,
0 .2 % .

Estos efectos marcados que tienen las políti
cas macroeconómicas sobre otros países interco
nectados seguramente explican por qué las au
toridades nacionales han sentido la necesidad de 
armonizar sus políticas macroeconómicas. En la 
sección siguiente se reseñan las iniciativas del 
Grupo de los Siete y de la cee en esta materia.

II
La cooperación en materia de política macroeconómica en la 

CEE y entre el Grupo de los Siete

En lo que a estabilidad macroeconómica se re
fiere, el período después de la segunda guerra 
mundial se divide en dos etapas. En la primera.

que se extiende hasta los albores del decenio de 
1970, las disposiciones internacionales conocidas 
con el nombre de Sistema de Bretton Woods ga
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rantizaban un alto grado de estabilidad para el 
tipo de cambio y el nivel de precios entre los 
países industrializados, lo que impulsaba un ace
lerado crecimiento del comercio internacional y 
de la producción nacional; sin embargo, impli
caba una pérdida considerable de autonomía na
cional con respecto al uso de las políticas macro- 
económicas.

El sistema se derrum bó por efecto de tres 
circunstancias. En primer lugar, la mayor inte
gración de los mercados internacionales de capi
tales y el acelerado crecimiento de los mercados 
financieros de “ultram ar” originaron grandes 
movimientos de capitales de corto plazo, lo que 
hacía cada vez más difícil defender la estabilidad 
del tipo de cambio. En segundo lugar, presiones 
económicas internas cada vez más fuertes —entre 
ellas las consecuencias económicas de la guerra 
de Vietnam— predisponían a los Estados Unidos 
a rechazar el papel de aval internacional de la 
estabilidad. Por último, la teoría económica co
menzaba a favorecer un sistema de tipos flexibles 
de cambio, porque parecía más útil para reducir 
los persistentes desequilibrios de la cuenta co
rriente y el impacto desestabilizante de los mo
vimientos de capital. Además, proporcionaba 
mayor autonomía nacional para aplicar políticas 
macroeconómicas.

Pronto se disiparon estas expectativas cuan
do se permitió que los tipos de cambio fluctuaran 
más libremente. Se advirtió que la variabilidad a 
corto plazo y el alza desmedida de los tipos de 
cambio constreñían el crecimiento del comercio 
internacional.*’ Por añadidura, se pensó que la 
desviación a mediano plazo de los tipos de cambio 
de sus supuestos valores de “equilibrio a largo 
plazo” originaría un derroche de recursos eco
nómicos, pues su distribución obedecería a seña
les incorrectas de los precios internacionales. 
Además, las respuestas incoordinadas de las po
líticas nacionales a las crisis reales —sobre todo 
la suscitada por el alza del petróleo— demostra
ron ser bastante ineficaces, con repercusiones in
deseables sobre las demás economías.

Por estos motivos, se sintió rápidamente la 
necesidad de crear nuevas formas de coopera
ción internacional en materia de política econó-

’̂ Un análisis teórico y empírico de la variabilidad del 
tipo de cambio y su influencia sobre el comercio se da en De 
Grauwe (1988).

mica. A partir de 1975, el denominado Grupo 
de los Siete, que comprende a las naciones in
dustrializadas más grandes del mundo, organizó 
reuniones de jefes de gobierno y ministros de 
hacienda para discutir los problemas económicos 
internacionales y acordar medidas conjuntas.^ 
Hasta 1979 los países, inspirados por el modelo 
keynesiano, aspiraban a la administración inter
nacional de la demanda, aplicando políticas es
trechamente coordinadas. Cuando en casi todos 
los países asumieron el poder dirigentes orien
tados por políticas monetaristas, la cooperación 
se volvió más suelta, con la pretensión de lograr 
la convergencia de la situación macroeconómica 
nacional atacando, sobre todo, las tasas de infla
ción interna mediante cualquier combinación de 
políticas macroeconómicas internas que resultara 
adecuada en cada caso.

Hubo una tendencia hacia una cooperación 
más estrecha luego del éxito obtenido en estabi
lizar ios tipos de cambio a corto plazo gracias a 
las medidas conjuntas contenidas en el Acuerdo 
Plaza de 1985. Sin embargo, preocupaban cre
cientemente las causas macroeconómicas de las 
variaciones a mediano plazo del tipo de cambio, 
en particular el alza espectacular del valor real 
del dólar hasta 1985 y su depreciación subsi
guiente hasta alcanzar los niveles extraordinaria
mente bajos de 1990 y 1991. Por largo tiempo 
hubo amplio desacuerdo entre los Estados Uni
dos, por una parte, y Japón y Alemania por la 
otra, sobre las causas y la forma de solucionar 
este problema. Alemania y Japón sostenían que 
el alza del valor real del dólar se debía al gasto 
deficitario de los Estados Unidos que, por efecto 
de las elevadas tasas de interés, atraía a capitales 
foráneos, lo que le permitía una absorción más 
elevada que su producción. Los Estados Unidos, 
en cambio, argumentaron durante mucho tiem
po que las elevadas tasas de interés estadouni
denses y el crecimiento de las importaciones co
rrespondían tan sólo a la elevación de la pro
ductividad en el país, fruto de reformas microe- 
conómicas. Aun cuando era cada vez más insos
tenible esta tesis había criterios encontrados so
bre la forma de abordar el déficit de los Estados 
Unidos en cuenta corriente mediante la concer- 
tación de medidas internacionales. Por otro lado,

 ̂La evolución histórica del (irupo de los Siete se traza 
en Futnam y Bayne (1987).
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Alemania y Japón insistían en que sólo podría 
trastocarse la situación si se redujera el déficit de 
los Estados Unidos, mientras que este país pro
ponía, infructuosamente, que los otros dos adop
taran políticas fiscales expansivas a fin de esti
mular las exportaciones estadounidenses.

Frente a la variedad de objetivos y modali
dades de cooperación en materia de política ma- 
croeconómica del Grupo de los Siete, la cee se 
ha mantenido firme en su intención de establecer 
una zona de alta estabilidad nominal de tipos de 
cambio y variables monetarias, así como en su 
ambición de emplear una estrecha cooperación 
internacional como mecanismo para estabilizar 
el medio macroeconómico interno de los Estados 
miembros.®

Tres razones explican su preocupación por 
la estabilidad de las tasas de cambio y de interés. 
En prim er lugar, la estabilidad alcanzada de he
cho por la coordinación de las políticas macro- 
económicas mientras rigió el Sistema de Bretton 
Woods se consideró como factor decisivo del pro
greso de la integración europea durante sus pri
meros quince años. En segundo lugar, esta situa
ción de estabilidad nominal creaba un régimen 
de comercio intracomunitario que se caracteri
zaba por la falta de mecanismos nacionales de 
protección contra las perturbaciones macroeco- 
nómicas externas. Por consiguiente, se conside
raba que el comercio era muy vulnerable a tal 
tipo de inestabilidad. Por último, el funciona
miento de la política agrícola común, con sus 
mecanismos de fijación de precios, dependía en 
alto grado de la estabilidad de los tipos de cambio 
nominales y reales.

La búsqueda de la estabilización interna me
diante los compromisos externos se basó princi
palmente en el sistema monetario europeo esta
blecido en 1978, que revistió tres formas princi
pales.^ Los Estados miembros acordaron armo
nizar internam ente los tipos de cambio que no 
reflejaran plenamente las diferencias de tasas de 
inflación; se presionó así a los países con tasas 
relativamente altas de inflación a adoptar políti
cas antiinflacionarias. Además, la ponderación

®Como ejemplos de la abundante bibliografía sobre el 
tema cabe citar a Briz de Labra y Carbajo Vasco (1988), Van 
der Ploeg (1989).

 ̂Un examen no técnico de este asunto aparece en Bank 
of England (1991).

de cada moneda nacional en la unidad monetaria 
común, el ecu , se fijó en porcentajes y no en 
valores nominales, con lo cual se le impartió un 
sesgo estabilizante. Por último, los países miem
bros más pequeños y menos estables descubrie
ron que ganaban solvencia sus políticas deflacio- 
narias internas si ingresaban al sistema monetario 
europeo.

Sin embargo, esta ventaja de “atarse las ma
nos*' al importar la estabilidad del sistema mo
netario europeo, así como todo el intento de este 
sistema de actuar como instrumento de conver
gencia de las tasas de inflación nacionales a un 
nivel más bajo*® dependía por entero de la exis
tencia de un país miembro —la República Fede
ral de Alemania— firmemente imbuido de los 
objetivos de la estabilidad monetaria interna y de 
tamaño suficiente como para absorber los posi
bles efectos perturbadores de su actuación como 
ancla estabilizante. Por otra parte, dada la im
portancia vital del comercio y de la inversión in- 
tracomunitarios para su prosperidad, Alemania 
apreció que los propios beneficios que surgían 
de una estabilidad macroeconómica general en 
la CEE superaban los costos que suponía cumplir 
esa función.

Aparte de identificar sus circunstancias es
pecíficas, el ejemplo de ambos grupos de países 
permite clasificar las distintas formas de coope
ración macroeconómica, así como conocer sus 
requisitos previos esenciales. Según la intensidad 
de la cooperación, Steinherr (1984) distingue las 
siguientes categorías principales:

—canje de informaciones, la forma menos 
intensa de cooperación;

—acuerdo internacional sobre los objetivos 
por alcanzar tomando las medidas apropiadas, 
aunque no necesariamente con políticas macro- 
económicas coordinadas, para llegar a la conver
gencia económica;

—armonización de políticas macroeconómi- 
cas, lo que implica adoptar normas comunes para 
esas políticas. Al reducir el grado de discrecio- 
nalidad, se espera que éstas lleven a una mayor 
uniformidad de las economías a mediano y largo 
plazo; y

—coordinación de medidas discrecionales de

Una discusión teórica de este tema Figura en Giavazzi 
y Pagano (1988). Su aplicación al caso de Irlanda fue hecha 
por Kremers (1990),
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corto plazo. Esta es la forma más intensa, que 
exige el acuerdo sobre metas coherentes entre 
sí, así como la selección y uso mancomunados de 
los instrumentos macroeconómicos.

Para llevar a la práctica cualquiera de estas 
formas de cooperación es preciso cumplir dos 
condiciones básicas:

—los autores de las políticas deben compartir 
un punto de vista común, el “modelo macro- 
económico global”, sobre la forma en que inte
ractúan los principales determinantes del medio

macroeconómico, pues, de otra suerte, las distin
tas apreciaciones sobre las causas de los proble
mas internacionales llevan a diferentes recomen
daciones de los remedios apropiados, por lo que 
es poco probable arribar a iniciativas mancomu
nadas perdurables; y

—ios autores de la política nacional deben 
tener un control eficaz de su serie de instrum en
tos macroeconómicos, ya que, si no, podrá resul
tar imposible el cumplimiento de todo compro
miso internacional.

III
La situación macroeconómica de Argentina y 

Brasil entre 1985 y 1990

1. L a s políticas macroeconóm icos de A rg en tin a  
y B ra s il entre 1 9 8 5  y 1 9 9 0

Antes de analizar la necesidad de la cooperación 
macroeconómica en los casos de Argentina y Bra
sil, así como los problemas que plantea, es preciso 
reseñar las principales características de la con
fección de políticas macroeconómicas en ambos 
países. Se escogió como punto de partida el año 
1985 porque en ese año se dieron los primeros 
pasos concretos de integración bilateral.

Ambos países muestran gran semejanza en 
la modalidad de sus políticas macroeconómicas, 
tanto en lo que toca a los objetivos e instrumentos 
empleados, como a los problemas que se les han 
planteado. Aunque la inestabilidad macroeconó
mica de ambos países se originó principalmente 
en sus desequilibrios externos, se agravó por dos 
sucesos internos; la capacidad creciente de los 
agentes económicos de protegerse contra las fluc
tuaciones macroeconómicas y la pérdida de fe 
en las políticas macroeconómicas,^* fruto de su 
incapacidad para restaurar el equilibrio moneta
rio y fiscal interno.

En un prim er período, que empezó con el

” Persson (1988) contiene un estudio sobre la confianza 
y la política macroeconómica.

Plan Austral en la Argentina y el Plan Cruzado 
en el Brasil, ambos gobiernos creyeron que al 
adoptar las denominadas “políticas heterodoxas” 
podrían frenar la inflación sin tener que sufrir 
consecuencias recesivas. La inflación se atribuía 
principalmente a un elemento de inercia deriva
do de la indización general de toda la economía. 
Por consiguiente, en el centro de los planes de 
estabilización adoptados estaban la congelación 
de precios y salarios, así como las reformas mo
netarias. Aunque esta estrategia tuvo éxito a cor
to plazo, resultó insostenible a la larga, princi
palmente por tres hechos. En prim er lugar, la 
inercia era sólo una de las causas de una elevada 
y acelerada inflación y los gobiernos no comba
tieron eficazmente la segunda causa, cual era el 
déficit fiscal. En segundo lugar, el congelamiento 
artificial de los precios relativos durante un pe
ríodo prolongado instó a los agentes económicos 
a usar la presión política para mejorar su situa
ción económica. Por último, el congelamiento de 
precios mantuvo desequilibrios marcados entre 
la demanda y la oferta globales. En el caso del 
Brasil, el exceso de demanda generó otras for
mas, clandestinas, de alzas y un auge de las im
portaciones. En Argentina el descenso de la 
demanda global llevó a una recesión generali
zada.
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Conociendo el fracaso de su estrategia, am
bos gobiernos trataron de concertar “pactos so
ciales” entre los grupos económicos en conflicto, 
a fin de asegurar el buen éxito de los congela
mientos subsiguientes de precios. Sin embargo, 
volvieron a fracasar los intentos de estabilización 
de 1989. Ello se debió en parte a la capacidad de 
algunos grupos de m ejorar su posición a expen
sas de otros, pero, sobre todo, a la incapacidad 
del gobierno de tomar medidas eficaces para so
lucionar el déficit fiscal, lo que despertaba cada 
vez mayor escepticismo entre el público sobre la 
capacidad de sustentación de las iniciativas de 
estabilización. Las medidas preventivas que se 
tomaron entonces frente a la posibilidad inmi
nente de una renovada inflación contribuyeron 
en gran medida al derrum be de los planes de 
estabilización.

A comienzos de 1990, ambos países cambia
ron de estrategia macroeconómica y adoptaron 
políticas monetarias y fiscales restrictivas. La aus
teridad fiscal tenía por objeto resolver el proble
ma de la deuda y los déficit públicos, mientras 
que las políticas monetarias estrictas pretendían 
contener las tasas de inflación. Las fuertes con
secuencias recesivas provocaron una brusca caída 
de las tasas de inflación, con una revaluación real 
de ambas monedas nacionales. No obstante, toda 
duda de que el gobierno tenga real empeño en 
reducir los desequilibrios fiscales insta al público 
a tomar medidas defensivas contra la insosteni- 
bilidad prevista de la situación. Esto encierra un 
gran potencial de desestabilización para la eco
nomía interna; es como un vaticinio que se au- 
torrealiza.

Aparte las tasas de inflación, las tasas reales 
de interés se han vuelto cada vez más sensibles 
a los cambios internos. Se han vuelto cada vez 
más inestables tanto la demanda como la oferta 
de monedas extranjeras, sobre todo el dólar. 
Aunque en la demanda a corto plazo influye 
principalmente el deseo del agente económico 
de com prar divisas como protección contra nue
vos saltos de la inflación, la oferta es extremada
mente sensible a las variaciones en los tipos de 
cambio internos reales. Por consiguiente, estas 
tasas, en ambos países, se caracterizan por una 
gran variabilidad a corto plazo que corresponde 
mucho más a las expectativas cambiantes sobre 
las contingencias internas que a una contrapar
tida de las corrientes comerciales.

2. A lcance y lim itaciones de la experiencia de la cee 
y del G rupo de los Siete p a ra  el caso 

argentino-brasileño

En la sección anterior se ha sostenido que una 
crisis de confianza es la causa subyacente de la 
inestabilidad macroeconómica de Argentina y 
Brasil. Cabria preguntarse si la iniciativa de la 
CEE de emplear los compromisos macroeconómi- 
cos externos para la estabilización interna podría 
ser útil también para Argentina y Brasil. Por las 
diferencias de tamaño, es más probable que se 
beneficiaría Argentina del Brasil y no a la inversa. 
Sin embargo, conviene recordar que el éxito de 
la CEE dependía fundamentalmente de la existen
cia de un país grande, estable e interesado, que 
servía de ancla del sistema. La actual inestabilidad 
de ambos países no es buen augurio de éxito para 
cualquier intento de imitar el modelo europeo 
en este aspecto.

En segundo lugar, aunque la variabilidad de 
las tasas de cambio de ambos países latinoameri
canos es más acentuada que la de los países in
dustrializados, la importancia que éstos atribu
yeron a la estabilización del tipo de cambio 
obedeció primordialmente al tem or de los efectos 
colaterales. Estos a su vez se originaban en el alto 
grado de movilidad de los capitales por efecto 
de la integración de ese mercado y la plena con
vertibilidad de las monedas en cuestión. Estas 
condiciones no se dan en el caso de Argentina y 
Brasil. Aquí los tipos de cambio son en esencia 
de fabricación casera y no tienen repercusiones 
inmediatas en la otra economía. Con todo, los 
movimientos irregulares pueden tener impor
tancia para el comercio bilateral.

En tercer lugar, la aplicación en ambos países 
de medidas macroeconómicas cada vez más d ra
conianas responde a la pérdida de confianza y a 
la mayor capacidad de los agentes privados para 
protegerse contra el impacto de las medidas de 
política adoptadas. Por este motivo, los instru
mentos macroeconómicos se han vuelto cada vez 
más inoperantes. Aunque ambos gobiernos coin
ciden en su apreciación de las causas y de las 
soluciones de sus problemas macroeconómicos 
—y así, por lo menos en principio, reúnen una 
de las condiciones fundamentales de la coopera
ción en esta materia— su control sobre los ins
trumentos nacionales respectivos se ha deterio-
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rado a tal punto que sería muy difícil llevar a 
buen término ningún intento por lograr una ver
dadera coordinación de la política macroeconó-
mica.

Por lo tanto, las únicas formas factibles de 
cooperación son aquellas menos intensas y exi
gentes a corto plazo. Dada la congruencia en 
cuanto a los objetivos macroeconómicos, podría 
sostenerse que ambos países ya persiguen —aun
que sea indirectamente— la convergencia de sus 
economías hacia la estabilidad. Los problemas 
particulares de cada país, y especialmente el pe
ligro de contingencias internas que impliquen

una rápida desestabilización, hacen necesario 
que los responsables de la política puedan esco
ger y cambiar de rumbo, lo que torna indeseables 
ios compromisos internacionales sobre regla
mentaciones o uso de instrumentos.

En suma, la actual situación macroeconómica 
de los dos países exige que ambos pongan su 
economía en orden adoptando medidas de polí
tica que correspondan a su caso individual. Sólo 
serán factibles formas más ambiciosas de coordi
nación macroeconómica cuando ambas econo
mías hayan convergido en un nivel mucho más 
alto de estabilidad general.

IV
La influencia de las políticas macroeconómicas en 

el comercio bilateral

1. D e 1 9 8 5  a  1 9 9 0

Se supone que las políticas macroeconómicas in
fluyen sobre el intercambio por dos conductos: 
en prim er lugar, por su impacto en los costos 
nacionales de producción —sobre todo salarios 
y tipos de cambio— y en el precio internacional 
de los productos nacionales, determinado por el 
tipo de cambio, y, en segundo lugar, por la evo
lución de la demanda interna que se traduce en 
la dem anda de importaciones y la oferta de ex
portaciones.

Para evaluar la evolución de los primeros 
parámetros, se muestra en el gráfico 3 el desa
rrollo del tipo de cambio y los salarios bilaterales 
reales, en los sectores manufactureros de Argen
tina y Brasil. Comparado con la evolución de los 
salarios bilaterales reales, había permanecido re
lativamente estable el tipo real de cambio entre 
Argentina y Brasil hasta comienzos de 1989. En 
ese año y en 1990 registró un alto grado de ines
tabilidad con una elevación para la Argentina. 
En cambio, los salarios reales mostraron una va
riabilidad mucho mayor, que multiplicaba las va
riaciones del tipo de cambio. Ambos indicadores 
señalan que la competitividad bilateral frente al 
Brasil de las exportaciones argentinas debía ha
ber aumentado, sobre todo en 1989 y 1990, lo

que a su vez se habría traducido en menores 
importaciones bilaterales y mayores exportacio
nes.

En cuanto al segundo factor, la evolución de 
la demanda interna, el gráfico 4 muestra el de
sarrollo del PiB de ambos países, así como la di
ferencia entre sus tasas de crecimiento. En gene
ral Brasil excedió a Argentina en el período en 
cuestión, pero ambos países registraron un des
censo paulatino después de 1986. Se supone que, 
en conjunto, esta modalidad de crecimiento ha 
estimulado las importaciones brasileñas desde la 
Argentina y que, durante períodos de alta de
manda interna, han decrecido las exportaciones 
bilaterales.

Las cifras de comercio registradas en el cua
dro 2 confirman estas hipótesis hasta cierto pun
t o . S o b r e  todo en 1986 y 1989, la fuerte de
manda interna de Brasil ha influido considera
blemente en los grandes incrementos de las im
portaciones desde Argentina. En 1989 la varia
ción brusca y prolongada del tipo de cambio evi
dentemente no coadyuvó en este proceso. Para 
Argentina, los años muy recesivos de 1985 y 1989

’^Lüs datos disponibles no eran suficientemente deta
llados y el horizonte temporal era demasiado corto para efec
tuar un examen estadístico riguroso de estas hipótesis.
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Cuadro 2
ARGENTINA: ESTRUCTURA DE SU COMERCIO CON EL BRASIL, 1984 A 1989

{Miles de dólares a precios corrientes)

1984 1985 1986 1987 1988 1989
1. Exportaciones al Brasil

Alimentos y animales vivos 201 656 197 137 378 066 247 074 236 530 526 897
Trigo 107 323 105 811 76 863 96 176 88 081 158 366
Hortalizas 17 638 21 691 54 142 37 092 39 493 58 085
Manzanas 26 095 24 771 35 099 32 059 23 492 28 199

Bebidas y tabaco 72 191 633 307 559 3 364
Materiales en bruto, no comestibles 40 571 11 979 16 952 22 533 29 860 28 336
Combustibles minerales 20 440 63 474 23 380 84 4 109 19 344
Aceites, grasas, ceras 69 728 70 345 41 972 25 396 37 425 43 990
Productos químicos 37 449 38 345 47 253 64 153 112 533 129 452

Orgánicos 12 991 13 859 9 363 23 331 67 760 53 152
Inorgánicos 14 462 14 307 23 503 23 338 28 048 35 662

Manufacturas 68 061 54 179 106 184 79 414 51 864 175 481
Cuero 59 314 47 598 89 039 40 014 11 192 9 813

Maquinaria y equipo de transporte 31 612 50 079 65 695 84 629 111 239 159 203
Maquinaria industrial 5 128 5 100 9 718 16 577 17 350 33 313
Máquinas de oficina 415 480 3 508 4 881 11 410 9 888
Maquinaria eléctrica 2 390 4 835 6 813 3 724 3 149 9 900
Motores de vehículos 84 4 999 7 212 8 278 10 803 14 364
Partes de vehículos 22 664 33 808 33 332 33 118 32 044 49 644

Manufacturas varias 8 563 10 524 17 718 15 646 23 698 38 096
Productos no clasificados en otra parte 58 38 216 95 144 267
Total 478 210 496 291 698 069 539 331 607 961 l 124 430

2. Importaciones del Brasil

Alimentos y animales vivos 106 008 76 083 109 346 89 287 66 943 45 884
Café 34 348 24 127 50 998 28 994 17 132 13 062

Bebidas y tabaco 44 84 1 085 1 527 1 934 2 769
Materiales en bruto, no comestibles 116 825 99 819 122 667 125 868 132 079 166 098

Mineral de hierro 66 260 70 290 86 675 87 094 92 954 132 806
Combustibles minerales 11 186 18 119 867 31 135 51 051 2 218
Aceites, grasas, ceras l 291 1 952 1 137 1 019 1 169 1 015
Productos químicos 195 432 137 583 168 822 181 030 220 971 191 816

Orgánicos 67 863 49 726 80 790 95 538 112 369 117 399
Inorgánicos 11 844 7 750 12 275 11 339 13 882 12 623

Manufacturas 216 928 113 396 109 665 145 516 270 125 140 147
Productos siderúrgicos 137 844 60 770 34 475 63 650 186 445 80 903

Maquinaria y equipo de transporte 162 807 147 010 158 244 221 797 207 314 159 658
Maquinaria industrial 25 967 23 338 26 385 35 438 43 553 34 521
Máquinas de oficina 19 399 17 684 10 718 11 363 12 288 10 199
Maquinaria eléctrica 38 865 29 074 36 302 32 629 34 200 26 743
Motores de vehículos 8 898 8 858 14 642 16 650 20 152 14 327
Partes de vehículos 41 822 36 902 44 235 63 291 56 481 41 949

Manufacturas varias 20 566 17 397 19 074 21 247 19 248 10 999
Productos no clasificadtts en otra parte 51 86 374 795 543 670
Total 831 138 611 529 691 281 819 221 971 377 721 274
Saldo del intercambio (352 928) (115 238) 6 788 (279 890) (363 416) 403 156

Fuente: Oíkina de Estadística de las Naciones Unidas, International Commodity Trade Data Base (com i radk.)
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Gráfico 3
ARGENTINA Y BRASIL: TIPOS DE CAMBIO Y SALARIOS 

REALES BILATERALES, 1985 A 1990»
Indice (1/1985= 100)

1985 1986 1987
Mes/Año

Tipo de cambio real bilateral

1988 I 1989

.........  Salario real bilateral

1990

Fuente: Brasil: Fundación Getulio Varagas, Conjuntura Económica.
Argentina: El Economista.
^Un aumento de los índices representa una devaluación monetaria bilateral / caída de los salarios reales para 

Argentina.

se reflejan en menores importaciones, mientras 
que en los demás años aumentan, pese a la con
diciones de crecimiento interno relativamente 
desfavorables. En este caso, la evolución se ex
plica en parte por la composición sectorial de las 
importaciones. Dos sectores —productos quími
cos y siderúrgicos— han consolidado su partici
pación en las importaciones bilaterales, y repre
sentan 56% de las importaciones totales en 1989. 
Ambos aum entaron considerablemente su voca
ción exportadora en el período, lo que se atribuye 
en parte a las medidas de promoción de las ex
portaciones introducidas en 1985*^ y a los pro
blemas inherentes a los procesos de producción 
en gran escala durante períodos de floja deman-

13 ,̂ Un análisis de la política de promoción de exporta
ciones de la Argentina aparece en cepal (1990).

da interna. En este sentido, las importaciones 
desde Brasil en estos sectores se destinan a acti
vidades industriales orientadas cada vez en ma
yor proporción a la exportación. Naturalmente 
son muy limitadas las repercusiones de la dem an
da interna. Además, el interés del Estado en el 
desarrollo de estos sectores podría haber mitiga
do los efectos adversos del medio macroeconó- 
mico.

Aparte estas observaciones, la m enor sensi
bilidad de las corrientes comerciales bilaterales, 
en particular ante las variaciones del tipo de cam
bio, podría atribuirse a defensas contra la ines
tabilidad macroeconómica interna como la que 
proporcionan las políticas de promoción de las 
exportaciones en ambos países. Por ejemplo, el 
sistema brasileño de financiamiento de las expor
taciones brinda una protección eficaz para los
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Gràfico 4
ARGENTINA -  BRASIL: CRECIMIENTO ECONOMICO, 1985 A 1989

Trime sire/Año

PIB Brasil ------PIB Argentina Diferencia

Fuente: Brasil: Fundacifin Getulio Vargas.
Argentina: Fundación de Investigaciones Económicas Latinoamericanas (FIEL).

exportadores contra las fluctuaciones de los tipos 
de cambio y las tasas de interés reales.*^ En otras 
palabras, un medio externo relativamente desfa
vorable podría así y todo resultar preferible a las 
condiciones predominantes en los mercados in
ternos.

2. E l  MERCOSUR

En el contexto del proyecto mercosur, ante la 
armonización de las políticas sectoriales y comer
ciales prevista, así como ante la tendencia general 
a reducir el papel del Estado en las actividades 
comerciales e industriales, podría reducirse el im
pacto de las medidas mencionadas de defensa 
contra la inestabilidad macroeconómica interna

Ribeiro Ratto (1989) ha efectuado una evaluación re
ciente de los incentivos financieros.

y externa. Además, la reducción efectiva de las 
barreras arancelarias y no arancelarias podría 
elevar la participación de los agentes económicos 
privados en el comercio bilateral y originar in
versiones bilaterales. En ese caso, aumentaría 
considerablemente el impacto de las políticas ma- 
croeconómicas y de la inestabilidad sobre el in
tercambio bilateral.

Adquirirán importancia, entonces, las cues
tiones relativas al tipo de cambio. Aparte la ne
cesidad de reducir la inestabilidad del tipo de 
cambio, ya que representa un costo para el co
mercio, tendrá que ser objeto de detenido estudio 
la cuestión de determ inar y defender un tipo de 
cambio real bilateral adecuado.*^ Mientras que

’^Williamson (1983) presenta un estudio metodológico 
de las diversas alternativas para definir una tasa de cambio 
adecuada a mediano plazo.
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e! p rim er fe n ó m e n o  seguirá los m ism os altibajos 
q u e  los esfu erzos por reducir la inestabilidad ma- 
croecon óm ica , cu alq uier solución  para el seg u n 
d o  prob lem a ten d rá  q ue relacionarse con  la si
tuación  en  la cual am bos países han logrado un  
eq u ilib rio  m acroecon óm ico  sosten ib le. Por estas 
d os razones, la con vergen cia  m acroeconóm ica  
hacia un  n ivel estable en  am bos países se con ver

tirá en  factor decisivo en  el proceso  d e  estab lecer  
u na zona d e  libre intercam bio en tre am bos. Sin  
em bargo, si n o p u ed e  lograrse la estabilización  
m acroeconóm ica, el im pacto  cada vez m ás n eg a 
tivo d e  las d istorsion es m acroecon óm icas sob re  
el com ercio  y las in version es b ilaterales se co n s
tituirá segu ram en te en  un ob stáculo  im p ortan te  
para la con creción  del proyecto  mercosur.

V
Conclusiones

Las prin cip ales con clu sion es del p resen te artículo  
p u e d e n  resu m irse en  las seis d eclaraciones si
gu ien tes;

1. U n  alto grad o d e  in tegración  y d e  in ter
d ep en d en c ia , com o se aprecia en  el G rupo d e  los 
S iete y en  la cee, lleva casi au tom áticam en te a la 
coord in ación  d e  la política m acroecon óm ica , que, 
al ten er  éx ito , favorece a su vez la in tegración  
econ óm ica . En contraste con  esta esp ecie  de  
“círculo  v ir tu oso”, un  bajo grad o d e in terd ep en 
d en cia  econ óm ica , com o ocu rre en tre los países 
d e la ALAD!, hace p erd er urgencia  a la coord in a
ción  d e  la política m acroecon óm ica  d esd e  el p u n 
to d e  vista nacional, y ésta resulta m ás onerosa  
en  térm in os d e  soberanía nacional. Si esta falta 
d e  coord in ac ión  tien e un  im pacto n egativo im 
p ortan te sobre las relaciones económ icas, se con 
vierte en  gran ob stáculo  para elevar el grad o de  
in tegración  e in terd ep en d en c ia , lo  q ue d esem 
boca en  un  “círculo v ic ioso”. En este tipo d e  si
tuación  la coord in ación  d e la política m acroeco
n óm ica  con stituye un  requisito p revio  m ás bien  
q u e  u n a  con secu en cia  d el p rogreso  en  m ateria  
d e  in tegración  económ ica .

2. Por e fec to  d e  las m odalidad es específicas  
q u e ha asu m id o  la coop eración  en  m ateria de  
política  m acroecon óm ica  y d e  las circunstancias 
q u e la han rod ead o  en  el G rupo d e  los S iete y la 
CEE, la m ayoría d e  las en señan zas que derivan d e  
esa exp er ien c ia  casi no p u ed en  aplicarse en  A m é
rica Latina. En el G rup o d e  los S iete se trata sobre  
to d o  del p apel decisivo q u e ha cu m p lid o  el alto  
grad o  d e  in tegración  d e  los m ercados finan cie
ros, factor in ex isten te  todavía en  A m érica Latina. 
Para la cee, la falta d e  com parabilidad  deriva en

prim er lugar d e  la coord in ación  d e  la política  
m acroeconóm ica p rod u cid a  d e  h ech o  p or el Sis
tem a d e  B retton  W oods e n  los p rim eros q u in ce  
años d e  su  existencia , hasta com ien zos d e  los añ os  
setenta. En seg u n d o  lugar, los in ten tos p osterio 
res d e  aplicar m ecanism os que coord in an  las va
riables m onetarias y los tipos d e  cam bio n o m in a 
les a fin  d e  redu cir y h acer con verg ir las tasas 
nacionales d e  in flación  y en  a lgu n os casos para  
ganar la con fianza  d el m ed io  in tern o  en  las p o 
líticas deflacionarias, só lo  p u e d e n  ser eficaces si 
existe para com enzar un  n ivel relativam en te bajo  
de inestabilidad  m acroecon óm ica  y si las e c o n o 
m ías más gran d es involucradas registran  un  alto  
grado d e  estabilidad.

3. Sin em b argo, d e  la ex p erien cia  d el G rup o  
de los S iete y la cee se d esgran an  algu nas o r ien 
taciones gen erales para la coord in ación  in tern a
cional d e  la política m acroecon óm ica . Los ob je
tivos con cretos y la in tensidad  d e  la política m a
croeconóm ica  p u ed en  variar am p liam en te con  el 
tiem po, d esd e  el in ten to  d e  lograr la co n v er g en 
cia gen era l d e  los resu ltad os m acroecon óm icos  
nacionales ap licando políticas in tern as m ás b ien  
in coordinadas, hasta la gen u in a  coord in ac ión  d e  
la acción d iscrecional a fin  d e  alcanzar m etas e s
tablecidas d e  com ú n  acu erdo. Sin em b argo , hay 
dos requisitos básicos para lograr u na b u en a  
coordinación  in ternacional, d e  cu alq u ier ín dole. 
En prim er lugar, los autores d e  la política d e  las 
distintas n acion es d eb en  com p artir u na visión  c o 
m ún sobre el fu n cion am ien to  gen era l d el m ed io  
m acroecon óm ico , ya q u e p u e d e n  así p on erse  d e  
acu erdo sobre las causas y las so lu cion es d e  los 
problem as m acroecon óm icos in tern acionales. En
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se g u n d o  lugar, las au toridad es nacionales d eb en  
ejercer con tro l sobre sus principales in stru m en 
tos m acroecon óm icos in tern os, a fin  de con segu ir  
los e fectos previstos en  el p lano internacional.

4. A u n q u e la inestabilidad  m acroeconóm ica  
d e A rgen tin a  y Brasil tuvo su or igen  principal
m en te  en  los desequ ilib rios ex tern os, esa inesta
b ilidad  se ha visto d esp u és agravada por d os cir
cunstancias in ternas, a saber, la capacidad cre
cien te  d e  los agen tes econ óm icos d e  p rotegerse  
d e  las flu ctu acion es m acroeconóm icas, y la p ér
d ida  d e  con fian za  en  la política m acroeconóm ica, 
fru to  d e  su incapacidad para restablecer los equi
librios m on etarios y fiscales in ternos. A m bos fac
tores le han  id o  restand o eficacia al uso d e  los 
in stru m en tos m acroecon óm icos. Por con sigu ien 
te, u n o  d e  los requisitos antes m en cion ados para 
la coord in ación  d e  políticas m acroeconóm icas no  
se está cu m p lien d o , au n q u e actualm ente los res
p onsab les n acion ales d e  la política co inciden  en  
gen era l sobre las causas d e  la inestabilidad, com o  
p u e d e  apreciarse por la prioridad que se asigna  
e n  am bos países al restablecim iento del equilibrio  
fiscal. D e ahí q u e tod o  in ten to  por llegar a una  
verd ad era  y estrecha coord in ación  d e  políticas 
m acroecon óm icas exija el restablecim iento de la 
estab ilidad  in terna, lo que a su vez d ep en d e  d e  
la restauración  d e  la con fianza  nacional en  la 
política  m acroecon óm ica .

5. D u ran te  el tiem p o  relativam ente corto que  
se ha con sid erad o , se ha visto q ue las corrientes  
com ercia les en tre  am bos países reaccionan ante  
las in flu en cias m acroecon óm icas sólo  cu an d o  és
tas se exacerban  en  m agnitu d  y duración . Ha  
sid o  ev id en te  el im pacto  d e  los cam bios d e  la 
actividad  econ óm ica , p ero  m en os notable la in 
cidencia  d e  las gran d es fluctu aciones d e  los p re
cios b ilaterales relativos {tipos d e  cam bio, costos 
d e  m an o  d e  obra y financieros). Ello se atribuye

a d os factores: en  prim er lugar, u n a  p rop orción  
considerable d el com ercio  bilateral está co m p u es
ta todavía de p roductos d e  especial im portan cia  
nacional, am parados por políticas sectoriales es
peciales y p or acu erdos d e  in tercam bio in terg u 
bernam entales, sistenfas q u e p resu m ib lem en te  
redu cen  su vulnerab ilidad  a las variaciones m a
croeconóm icas. En seg u n d o  lugar, la com p licada  
estructura de sistem as n acion ales d e  com ercio  
p u ed e haber red u cid o  el riesgo  d el com ercio  e x 
terior en  com paración  con  las gran d es in certi
d um bres de los m ercados in tern os, con  lo  cual 
las actividades com erciales in tern acionales han  
resu ltado aún m ás atrayentes.

6. A m bos e lem en tos p erd erán  im portan cia  
en  una futura zona d e  libre intercam bio. En el 
grado en  que se arm on icen  las políticas sectoria
les, se alcance cierto grad o d e  estab ilidad  in tern a  
y au m en te la im portancia d e  las activ idades pri
vadas d e  com ercio  o  in versión , los efecto s d e  las 
transform aciones m acroecon óm icas — sobre to 
d o  la variabilidad y e l desajuste d el tip o  d e  cam 
bio—  adquirirán creciente im portan cia  para el 
desarrollo  d e las relaciones b ilaterales. Sin e m 
bargo, por el h ech o  d e  que todavía  es  lim itada  
la im portancia d el com ercio  b ilateral e n  los re
sultados econ óm icos g lobales d e  am bos países, 
sería difícil p rever cóm o p od rían  sobrevivir los 
in tentos de lograr una estrecha coord in ac ión  d e  
políticas m acroecon óm icas ante situ acion es d e  
con flicto  entre la con secu ción  d e  objetivos n acio 
nales y las asp iraciones d e  coop eración . Este h e 
ch o , ju n to  con  el alto grado d e  inestab ilidad  q ue  
todavía im pera en  am bas econ om ías, su g iere  q ue  
para lograr u n  equ ilibrio  sosten ib le la con ver
gencia m acroecon óm ica en  am bos países ap lican
d o  políticas in ternas n o  n ecesariam ente co o rd i
nadas es m ás co n v en ien te  y factib le q u e los  
in tentos por lograr una verdad era  coord in ación  
d e políticas m acroeconóm icas.

(T rad u cid o  d el inglés)
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Compatibilidad entre 
la integración 
subregional y la 
hemisférica

Jimn Alberto Fuentes K.*
En este artículo se examinan las acciones de integra
ción subregionai que podrían ser congruentes con los 
objetivos de aumentar la competitividad, aprovechar 
las oportunidades creadas por la Iniciativa de las Amé- 
ricas y avanzar hacia una economía mundial abierta 
en que predominen las reglas multilaterales y no el 
ejercicio del poder. En particular, se argumenta que 
la integración subregional puede, por una parte, servir 
de precedente para posibles acuerdos no discrimina
torios posteriores y, por otra, crear condiciones favo
rables para el crecimiento basado en mayor eficiencia 
y competitividad, a la vez que promueve la inversión 
nacional y extranjera.

Esta doble potencialidad de la integración subre
gional se explora de manera preliminar en relación 
con la liberalización del comercio, las reglas aplicables 
a él y la movilidad de factores. Aparte de considerar 
los efectos potenciales de liberalizar la aplicación de 
barreras arancelarias y no arancelarias, se evalúa la 
posibilidad de realizar acciones conjuntas en temas 
que han estado sujetos a negociaciones comerciales 
multilaterales y a negociaciones de los Estados Unidos 
con el Canadá y México, como son los derechos com
pensatorios, las salvaguardias, las reglas de origen, los 
servicios y la propiedad intelectual. Finalmente, se 
identifican algunos requisitos institucionales de los 
procesos de integración subregional a la luz de los 
objetivos mencionados, y se exploran las consecuencias 
del proceso de transición que seguirá a la liberalización 
resultante de la integración subregional y hemisférica.

* Oficial de Asuntos Económicos de la Secretarla Ejecutiva 
d e  ia CEi’Ai..

D esp ués de una etapa d e  crisis, en  q u e a la a u 
sencia d e  orien tación  gen eral se su m ó u n  ex ceso  
d e flexib ilidad , el proceso  d e  in tegración  d e  A m é
rica Latina y el Caribe parece estar in gresan d o  
a una n ueva fase que con juga el p ragm atism o  
con  un  m ayor sen tid o  d e  d irecc ión  cu ya  fu e n te  
principal pareciera ser la b ú sq ueda d e  la c o m p e 
titividad in tern acional. A  lo an terior hay que a g re
gar la n ecesid ad  d e  alcanzar d o s objetivos ap a
ren tem en te contradictorios; con stitu ir u n a  e c o 
n om ía  m un dia l en  q u e p red o m in en  las reglas  
m ultilaterales y n o  el ejercicio d el p o d er , y ap ro 
vechar las o p ortu n id ad es creadas p or la Iniciativa  
d e las A m éricas. La in tegración  su b reg ion a l p u e 
d e  asum ir com o fu n ción  im portan te la d e  com - 
patibilizar estas d im en sion es d e  la política co m e r
cial, estab leciend o p u n tos d e  ap oyo  paa au m en tar  
la com p etitiv id ad , ap rovechar la in tegración  h e 
m isférica y avanzar efectivam en te  hacia u n a  ec o 
nom ía in ternacional abierta; se trataría d e  u na  
in tegración  econ óm ica  claram en te o rien tad a  ‘h a
cia a fu era’.

El objetivo d e  este artículo es id en tificar las 
acciones d e  in tegración  su b reg ion a l q u e sean  
con gru en tes con  esta orien tación . Se con sid eran  
sujetos a esta in tegración  los países q u e ya form an  
parte d e  gru p os com o el m e r c o s u r , el G ru p o  A n 
d in o , el M ercado C om ú n  C en troam erican o  y c a - 
RicoM, p ero  n o  se descarta la posib ilidad  d e  c o n 
siderar agru p acion es alternativas o  la am pliación  
d e los gru p os ex istentes. C abe advertir, p or otra  
parte, que ex isten  gran d es d iferen cias en tre  las 
distintas agru p acion es, q ue a su vez son  el reflejo  
d e la creciente d iversidad  d e  los países q u e fo r
m an parte d e  A m érica Latina y el Caribe.

En el artículo se id en tifican  los tem as d e  d is
cu sión , o m aterias p en d ien tes , que req u ieren  to 
m arse en  cu en ta  a la hora d e  im pu lsar la in te 
gración  su bregion al ante las tareas m en cion ad as. 
Se com ienza  con  un  breve análisis d e  la relación  
ex isten te  en tre  la in tegración  — su b reg ion a l y h e
m isférica—  y la com p etitiv id ad , para lu eg o  c o n 
siderar la vinculación  en tre  la in tegración  y el 
m ultilateralism o. E n segu id a  se pasa a la parte  
m edular del trabajo q u e , com o ya se m en cio n ó , 
consiste en  id en tificar las acciones su b reg ion a les  
q ue sean  co n g ru en tes con  la b ú sq u ed a  d e  la co m 
petitividad , e l ap rovech am ien to  d e  la in tegración  
h em isférica  y el avance hacia u n a  econ om ía  m u n 
dial abierta y no d iscrim inatoria. D eb id o  al ám -

Introducción
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bito g eo g rá fico  m ás am p lio  d e  la in tegración  h e
m isférica  estos tem as n o agotan  las m aterias sus
cep tib les d e  n egociarse  en  el m om en to  d e  esta
b lecer una zon a h em isférica  d e  libre com ercio , 
au n q u e las áreas d e  acción com u n es p arecen  re
p resen tar la m ayor parte d e  los tem as q ue atañen  
a la in tegración  su bregion al en  sí. En tod o  caso,

el presen te artículo es una in trod u cción  a cada  
tem a y constituye una prim era con sid eración  d e  
los criterios econ óm icos a partir d e  los cuales se  
podría realizar una evaluación  m ás p ro fu n d a  d e  
los tem as en  el caso esp ecífico  d e  ciertos países  
o agrupaciones d e  países d e  A m érica Latina y el 
Caribe.

I
La integración subregional y la competitividad

La in tegración  su b reg ion a l p u ed e  contribuir a 
au m en tar la com p etitiv id ad  por los efectos que  
p rod u ce  en  la efic ien cia , la incorporación  de pro
g reso  técn ico  y la in versión . A continu ación  se  
d escrib e resu m id am en te la relación  entre estas 
variables y la in tegración  su bregion al en  A m érica  
Latina y el Caribe.

1. L a  eficiencia

C on los p rocesos unilaterales d e  liberalización  
q u e se han  llevado a cabo en  A m érica Latina y 
el C aribe a partir d e  la d écad a d e  1980, se han  
red u c id o  los costos potencia les de la in tegración , 
en  particu lar, el costo  que para los países d e  m e
n or d esarro llo  relativo sign ificaba im portar pro
d u ctos m ás caros d e  sus vecin os que d e  países 
q u e n o  eran  parte d e  los acu erdos d e  integración . 
Es m ás, con  la in tegración  su bregion al es proba
b le q u e  las im p ortacion es in trarregionales susti
tuyan a b ien es p rod u cid os m en os efic ien tem en te  
a n ivel nacional, lo q ue d e  acu erdo con  la teoría  
trad icional d e  las u n ion es aduaneras, favorecería  
ai co n su m id o r  y liberaría recursos que podrían  
d estin arse  d e  m anera m ás efic ien te  a producir  
b ien es com p etitivos en  los m ercados regionales  
o internacionales.*  C on gru en te  con  lo anterior, 
tam bién  se redu cirían  las rentas n ionop ólicas y 
la in efíc ien cia  resu ltan te d e  los agen tes im pro
d u ctivos asociados a éstas.

* Para la consideración de la creación y desviación del 
comercio a nivel hemisférico, véase c e p a l , 1990a. Según la 
teoría, la liberalización unilateral previa habría reducido las 
posibilidades de desviación de comercio, y la liberalización 
intrarregional del comercio redundaría en creación de co
mercio.

2. L as ex tem alidades tecnológicas y 
el progreso técnico

La in tegración  y liberalización d e  los m ercad os  
p u ed e am pliar los e fectos d e la in n ovación  al 
reducir el costo m ed io  d e  la in vestigación  y el 
desarrollo  tecnológicos, au m en tar la efic ien cia  y 
el uso de los in sum os especia lizad os o  d e  los ser
vicios d e  apoyo, y gen erar ex te m a lid a d es  tecn o 
lógicas (B aldw in, 1989; cepai., 1990b). Así, un  
m ercad o am pliado  perm itiría ap rovech ar en  m a
yor m ed ida  la in versión  en  in vestigación  y d esa 
rrollo, al exp lo tar econom ías d e  escala y redu cir  
la relación en tre los precios d e  costo  y venta. La 
estandarización  de las reg lam en tacion es ten dría  
un efecto  sim ilar que, ju n to  con  la elim in ación  
d e las barreras n acion ales a la com p eten cia  en  
gen eral, aum entaría los in centivos a la in n o v a 
ción, a base d e  una in teracción  m ás in tensa  en tre  
las em presas y de m ayores ex igen cias d e  los co n 
sum idores locales, com o lo ha analizado M. Por- 
ter en  varios países industria lizados (Porter,
1990). A dem ás, la in tegración  crearía o p o r tu n i
dades para aprovechar las econ om ías d e  escala  
en  otras actividades, inclu idas la p rod u cción  y la 
com ercialización  que, en  el caso d e  las industrias  
exp ortadoras nacientes, podría  ser particu lar
m en te im portante.

El estab lecim ien to  d e  u n  m ercad o  am p liad o  
tam bién podría sign ificar costos para el p roceso  
d e desarrollo  e incorporación  d e  p rogreso  técn i
co d eb ido  a las restricciones geográficas im p u es
tas a la liberalización, q u e afectarían  a u n  g ru p o  
d e países p ero  n o  a otros q ue son  fu e n te  in ter
nacional d e  in novacion es y d e  p osib les ex tern a-
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lid ad es tecn o lóg icas derivadas d e  la presencia  d e  
m ú ltip les in n ovad ores. Pero d ad o  q u e estos e fe c 
tos n o  d e p e n d e n  ú n icam en te d e  la relación  entre  
los m ercad os d e  b ien es sino tam bién de la p ro 
x im id ad , in tensidad  y calidad de la interacción  
en tre  los agen tes  econ óm icos, existiría  la posibi
lid ad  d e  debilitar los efectos negativos d e  la am 
p liación  d iscrim inatoria  d e  m ercados m ed iante  
arreglos in stitu cionales ten d ien tes a aprovechar  
en  m ayor m ed id a  los e fec to s positivos d e la p ro 
x im id ad  geográ fica  y cultural.'^

3. L a  inversión

A  la luz d e  lo an terior p u e d e n  id en tificarse tres 
efecto s d e  la in tegración  en  la inversión . Prim ero, 
su p o n ien d o  q ue la in versión  esté dada por su 
ren d im ien to  esp era d o  y por el costo  d e  ob tener  
los recu rsos, la m ayor efic ien cia  resu ltante d e  los 
b en efic ios (netos) d e  la asignación  m ás efic ien te

de los recursos redu n daría  en  u n  a u m en to  d el 
in greso  q ue, a su vez, con d uciría  a u n  in crem en to  
d el ah orro  y a m ayores n iveles d e  in versión . En  
segu n d o  lugar, la in versión  tanto  n acion al com o  
extranjera aum entaría com o con secu en cia  d e  su  
m ayor tasa d e  ren d im ien to  d erivada d e  la libe- 
ralización, la d esregu lación , las econ om ías d e  e s
cala, las in novacion es, las ex tern a lid ad es y los 
estándares com u n es. T a n to  el p rim ero  co m o  el 
seg u n d o  efecto  contribuirían  a am pliar o  m u lti
plicar ios b en eficios orig in ad os en  la m ejor asig
nación (estática) d e  los recu rsos, a la vez q u e la 
incorporación  d e  p rogreso  técn ico, q u e sería par
te d e  la in versión , im plicaría m ayor com p etitiv i- 
dad. F inalm ente, las expectativas q u e crearía un  
m ercado am pliado, con  p osib ilid ades d e  m ayores  
ganancias totales, contribuirían  a au m en tar tanto  
la inversión  nacional com o la extranjera, y p o 
drían gen erar un  m ayor p o d er  d e  n egociación  
ante las gran d es em p resas extranjeras.

II
La integración hemisférica y la competitividad

A n te  los efectos d e  la in tegración  su bregion al en  
la com p etitiv id ad , p u ed e  con clu irse que la in te
gración  h em isférica  o frece op ortu n id ad es d e  re
forzar o  am pliar estos efectos, creán d ose por con 
sigu ien te  la posibilidad  d e  una relación d e  
forta lec im ien to  recíproco  en tre am bos procesos. 
A con tin u ación  se describe resu m id am en te cóm o  
la in tegración  a n ivel h em isférico  podría  am pliar  
los efecto s d e  la in tegración  su bregion al en  la 
efic ien cia , la in corp oración  d e  p rogreso  técnico  
y la in versión , en  particular m ed ian te el acceso  
a un  m ercad o  am p lio  y seguro .

 ̂Las externalidades existentes a nivel local, derivadas 
del contacto estrecho y continuo entre los agentes productivos 
puede, evidentemente, ser de la mayor importancia, como 
io muestran las experiencias de Brasil (parques tecnológicos), 
Estados Unidos (Sillícon Valley) o Alemania (Valle clel Ruhr). 
El fomento de externalidades locales puede ser una de las 
bases fundamentales de la integración fronteriza o de la in
tegración entre países pequeños y cercanos, como los cen
troamericanos. Sobre el tema de la interacción entre los agen
tes productivos, las externalidades y los arreglos instituciona
les en América Latina y el Caribe, véase en particular cepai, 
1990b, pp. 73-75, 114-118 y 172-177.

1. L a  eficiencia

La contribución  d e  la in tegración  h em isférica  a 
la eficiencia  d ep en d erá  en  b uena parte d el grad o  
de liberalización com ercial a lcanzado an ter ior
m en te y d e  la im portancia del com ercio  ex isten te  
en tre los países q u e se in tegran . Si ya existía  una  
liberalización unilateral anterior, el costo  d e  o b 
ten er im portacion es m ás caras d e  N orteam érica  
com o resu ltado d e  un  acu erd o  p re fe ren d a l con  
a lgu n o  o  todos los m iem bros del A cu erd o  N o r
team ericano d e  Libre C om ercio  (nafi a) sería re
ducido . Este sería el caso d e  M éxico. Por otra  
parte, segú n  la teoría tradicional, se ob tend rían  
b en efic ios d el d esp lazam ien to  d e  la p rod u cción  
latinoam ericana y caribeña in efic ien te  por b ien es  
p rod ucidos m ás efic ien tem en te  en  los países  
m iem bros del ñafi a o en  los Estados U n id os, en  
particular ya que ello  equivaldría  a una red u cción  
unilateral d e  la p rotección  en  la m ed id a  q u e las 
im portaciones ya p roced en  d e  los Estados U n id o s  
o de los m iem bros d el nafta. Esta habría sid o  la 
exp eriencia  del C anadá, p or ejem p lo , cuyas im 
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p ortacion es p roced ían  en  su m ayor parte d e  los 
E stados U n id os cu a n d o  se acordó el libre com er
cio en tre  am bos países. En el C anadá se habrían  
com b in ad o , p or lo tanto , los b en eficios derivados 
d e  la liberalización  d el com ercio  por la vía de las 
im portaciones, con  la con sigu ien te  reasignación  de  
recursos, y los resu ltan tes d el acceso m ás seguro  
d e las exportaciones can ad ien ses al m ercado esta
dounidense.'*

2 . E l  acceso a l  m ercado norteam ericano

La p rincipal contrap arte com ercial de A m érica  
Latina y el Caribe en  su  con jun to en  los ú ltim os  
añ os ha sid o  los Estados U n id os, q ue ha absorbido  
algo  m ás d e  la tercera parte d e  las im portaciones  
y exp ortac ion es del total d e  la reg ión  (cepai., 
1990a), con  im portan tes d iferencias de grado e n 
tre los países. M antener el acceso abierto a ese  
m ercad o, y liberalizarlo, cobra im portancia al re
con ocer  q u e si b ien  las exp ortac ion es la tin oam e
ricanas y caribeñas con  ese  d estin o  crecieron  a 
u n  ritm o m ás ace lerad o  q u e las d irigidas a otras 
partes del m u n d o , y al final d e  la década d e  1980  
se aplicaba en  los Estados U n id os un  arancel m e
d io  p o n d era d o  d e  solo  u n  2%, ha habido un  cre
cien te  p roteccion ism o n o  arancelario por parte 
d e ese  país en  algu nas áreas (cepal, 1990a; G on- 
galves y D e C astro, 1989).'* U n o  d e  los principales 
b en efic io s d e  la in tegración  hem isférica , sería evi
tar q u e este  proceso  con tin ú e.

Al final del d ecen io  de 1980 las barreras no  
arancelarias se aplicaban a un  18.9% d e las e x 
p ortacion es totales d e  la reg ión  (exclu idos el Ca
ribe y C en troam érica), en  particular a las d e  
p ren d as d e  vestir, h ierro, acero, hilados, tejidos, 
tex tiles, sem illas o leaginosas, nueces y m aterias 
prim as agrícolas; A rgentin a , C olom bia y Brasil 
eran  los países m ás afectados. A dem ás, los Esta
d os U n id o s trad icionalm en te ha sido el país que

^G.K. Helleiner compara algunos de los argumentos 
centrales de la negociación de los acuerdos de libre comercio 
entre el Canadá y los Estados Unidos y entre México y los 
Estados Unidos, destacándose como importante la necesidad 
de un acceso seguro al mercado de los Estados Unidos por 
parte de ambos países, en contraste con la mayor importancia 
que dio el Canadá a los beneficios de la reducción de la 
protección canadiense (creación de comercio). En México, la 
iiberalización unilateral previa habría reducido la importan
cia de este último efecto. Véase Helleiner, 1990.

 ̂A su vez, el escalonamiento arancelario resulta en cierta 
dispersión en torno al arancel medio ponderado del 2%.

más ha acu d ido  a acu erdos sobre restricciones  
voluntarias d e  exp ortac ión , así com o  a d erech o s  
com p en satorios y a m ed idas a n tid u m p in g  (O le- 
chow ski, 1987), y al uso  d e  in stru m en tos d iscri
m inatorios de p resión  com o la S ección  301 . La 
liberalización d e  las barreras arancelarias y no  
arancelarias en  los Estados U n id os en  particular  
podría, p or con sigu ien te , ten er  un  e fec to  d ecisivo  
en  las exp ortac ion es y las in version es nacion ales  
y extranjeras en  A m érica Latina y el C aribe, si 
bien los problem as in h eren tes a un  procest) d e  
transición incierto  o a un acceso in segu ro  p odrían  
m inar las expectativas o volverlas negativas.

3. L a  inversión  extranjera  y  las 
externalidades tecnológicas

Si A m érica Latina y el Caribe lograran  ten er  ac
ceso seguro  a un  m ercad o gran d e com o el d e  los 
Estados U n id os podrían  gen erar exp ectativas  
particu larm ente positivas, basadas sobre to d o  en  
la capacidad q ue adquirirían d e  atraer in versión  
extranjera y en  las p osib ilidades q u e ten drían  d e  
generar un  am plio  proceso d e  reorgan ización  in 
dustrial a nivel con tinenta l, q u e en  realidad  re
basa las posibilidades técnicas d e  ser m ed id o  d e  
antem an o con  precisión. En este co n tex to , a d e
m ás, cobrarían especial im portancia  los arreglos  
institucionales entre a gen tes latin oam ericanos, 
caribeños y norteam erican os q u e p u d ieran  dar  
lugar a la gen eración  y ap rovech am ien to  d e  e x 
ternalidades tecnológicas, sobre tod o  en  torn o  a 
la exp lotación  d e  los recursos naturales y al e m 
p leo  d e  recursos h um anos calificados.

En ese caso no ten dría  que esp erarse  la co n s
titución de un  m ercado h em isfér ico  am pliado , 
au nq ue cabe prever q ue esta exp ectata iva  esti
m ularía la con creción  d e  n u evos arreglos in sti
tucionales. En este sentid o  es sign ificativo  q ue los 
países del G rupo A n d in o  hayan ap rob ado, com o  
parte d e  sus lin eam ien tos d e  acción fren te  a la 
Iniciativa de las A m éricas, p rop u estas d e  p royec
tos an d in o-am ericanos d e  in vestigación  y d esa 
rrollo tecnológico  con  participación  em p resarial, 
y la p rom oción  de la su bcontratación  d e  p royec
tos d e  investigación  y d esarrollo  d e  en tid ad es d e  
los Estados U n id os con  en tid ad es an din as (sela , 
1991a). D e ese  m od o  se contribuiría  a evitar el 
éx o d o  d e  p rofesion ales que en  ocasiones se asocia  
con  la in tegración  d e  d os reg ion es con  d iferen tes  
niveles d e  desarrollo .
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Las p rop u estas orig inales d el gatt resp ecto  a las 
u n io n es  ad uan eras y a las zonas d e  libre com ercio  
p erm itían  q u e éstas fu eran  com patib les con  el 
GATT, y d e  acu erd o  con  la teoría econ óm ica  tra
d icion a l tam b ién  los arreglos p referen cia les p u e
d en  au m en tar el b ienestar de los países partici
p an tes y d e  ios países exc lu id os d e  estos acu erdos  
(B hagw ati, 1990). La relación  en tre los distintos  
p rocesos d e  in tegración  y el grado d e  d iscrim i
nación  geográ fica  y sus efectos d ep en d erá , por  
co n sig u ien te , d e  las características específicas d e  
los p rocesos d e  in tegración  q ue se p on gan  en  
práctica. Por ejem p lo , en  la m ed ida  en  q u e los 
efecto s d e  la liberalización com ercial sean  m ayo
res q u e los d e  la d iscrim inación  geográfica , com o  
se p ro p o n e  en  las secciones sigu ientes, la in te
gración  estará con trib u yen d o  a la form ación  d e  
u n a  eco n o m ía  in tern acional m en os d iscrim ina
toria.

Por otra parte, las n egociacion es en  el m arco  
d e la R ond a U ru gu ay  han ev idenciado la posibi
lidad  d e  q u e los países d e l h em isfer io  occidental 
fo rm en  alianzas fecu n d as en  torn o a tem as que  
in volu cran  la liberalización m ultilateral del co
m ercio , com o en  el caso d e  la agricultura. Se 
p lan tea  así la posib ilidad  d e  una verdad era alian
za estratég ica  con  n egociacion es a n ivel h em isfé
rico q u e p u ed a n  servir d e  p reced en tes para la 
a d o p c ió n  d e  acu erd os m ultilaterales n o d iscrim i
n atorios, p ero  q u e am eritan  un  análisis cu id ad o
so en  cada caso.

A sí, la ap licación  d e  norm as d e  salvaguardia  
d e  acu erd o  con  los criterios adoptados por los 
E stados U n id o s  en  el caso del n a i t a , ju n to  con  
la in ten c ión  d e  abarcar tem as com o los d e  los 
su bsid ios, com p ras del sector público y restric
c ion es basadas en  p rob lem as d e  balance d e  pagos, 
en  el caso  d e  las zonas d e  libre com ercio  que  
form arían  parte d e  la Iniciativa d e  las Am éricas 
en  general,^  su g ieren  la posible aplicación regio
n a l o hem isférica  d e  las m ed idas com erciales favo
recidas p or los Estados U n id os en  el seno  del

® Declaraciones de Myles Frechette del 12 de Junio de 
1991: “EF..UU. considera que Iniciativa para las Américas y 
Ronda Uruguay se complementan" {Frechette, 1991).

GATT q u e n o han  p o d id o  acordarse a n ivel m u l
tilateral, p ero  q u e p od rían  servir d e  p reced en tes  
para lo  q ue a la p ostre se acu erd e a ese  nivel.^  
A dem ás, estas áreas p od rían  inclu ir “p rov ision es  
especiales para m anejar el com ercio  y el acceso  
a recursos naturales y p rod u ctos d erivad os d e  
recursos natu rales” (F rechette, 1991).

T am b ién  es co n o cid o  e l én fasis  q u e p o n e  los  
Estados U n id os en  favorecer la liberalización  d el 
com ercio  d e  servicios y la elim in ación  d e  las res
tricciones aplicables a la in versión  extranjera  y a 
la exp lotación  com ercial d e  la p rop ied ad  in te lec
tual. U n  argu m en to  esgrim id o  a favor d e  la n e 
gociación  del acu erd o  d e  libre com ercio  en tre  los  
Estados U n id os y el C anadá, p or ejem p lo , fu e  la 
posibilidad  d e  avanzar en  la fijación d e  reglas  
sobre estas m aterias q ue, ante el len to  avan ce d e  
los acu erdos en  el sen o  d el gatt, sirvieran  d e  
p reced en te  para estab lecer reglas m ultilaterales  
en  una etapa p osterior (Schott, 1989).

F rente a lo exp u esto , ex iste  la p osib ilidad  d e  
colocar e l h em isfer io  occ id en ta l a la van guard ia  
de la liberalización m ultilateral, lo  cual p lantea  
riesgos y op ortu n id ad es. Por u na parte, la in te 
gración  su bregional contribuiría a sentar p rec e
d entes, com o en  el caso d el acu erd o  en tre  los 
Estados U n id os y el C anadá, para favorecer la 
posición  d e  los países la tin oam ericanos y caribe
ños a n ivel h em isfér ico , y para reforzar la p osi
bilidad d e  q u e la in tegración  in teram ericana  
efectivam ente contribuya al estab lec im ien to  d e  
una econom ía  in ternacional n o d iscrim inatoria  
en  que p red om in e la ap licación  d e  reglas y n o el 
ejercicio del p oder. U n  m ed io  para lograr este  
fin  sería el uso d e  in stru m entos com ercia les q ue  
m inim izaran los efectos negativos d e  la d iscrim i
nación  al m ism o tiem p o q ue aseguraran  los b e
neficios resu ltantes d e  avanzar hacia situ acion es  
d e m ayor liberalización.

® Desde la perspectiva de América Latina y el Caribe 
como región importadora, también resulta significativo como 
precedente el acuerdo de libre comercio entre los Estados 
Unidos e Israel, que comprende cláusulas más severas en 
torno al uso de la protección justificada con argumentos de 
industria naciente o de problemas de balance de pagos. Véase 
Aminoff, 1991.
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Por otra parte, con v ien e  ten er p resen te la 
p erspectiva m ultilateral y la posibilidad  de tras
ladar a este ám bito, d e  m en or desventaja para 
los países m ás déb iles, la negociación  d e  tem as 
en  q u e — com o en  los d e  salvaguardias o subsidios 
y d erech o s  com p en satorios— , ex isten  grandes d i
feren cia s en tre  la p osición  m en os discrim inatoria  
d e  A m érica  Latina y el Caribe por u n  lado, y la

p osición  m ás d iscrim inatoria d e  ios Estados U n i
dos, por el otro. En este  sen tid o ; resu lta  d e  la 
m ayor prioridad contar con  u na ap reciación  cla
ra d e  los resu ltados d e  la R ond a d e  U ru gu ay  y 
acerca d e  la posibilidad  d e  q u e los acu erd os m u l
tilaterales sobre barreras n o  arancelarias p u ed a n  
aplicarse al com ercio  en tre las zonas d e  libre co 
m ercio existentes en  el con tin en te  am erican o.

IV
La acción subregional

Si b ien  habrá d iferen cias en  el ritm o de avance  
d e los d iversos esqu em as d e  in tegración  subre
g ion al, p od ría  esperarse u n  proceso  de con ver
gen cia  para facilitar el desarrollo  d e  la com peti-  
tividad, ap rovech ar la in tegración  h em isférica  y 
avanzar hacia u n  sistem a d e  com ercio  e inversio
nes n o  d iscrim inatorio . A con tinu ación  se id en 
tifican  a lgu n os d e  los tem as q ue podrían  originar  
accion es su b reg ion a les con vergen tes o  com u nes  
ten d ien tes  a facilitar ese  p roceso , los q ue se agru
pan  en  las áreas d e  estabilización, liberalización  
d el com ercio , reglas com erciales, m ovilidad  de  
factores, acu erd os institucionales y proceso d e  
transición.

A . E l  proceso previo  de estabilización

U n a  con d ic ión  previa para im pulsar un  proceso  
d e  in tegración  am plio  y d e  m ed ian o  o  largo pla
zo, es q u e ex ista  u na cierta estabilidad m acro- 
econ óm ica  m ínim a, p or tres razones. Prim ero, la 
ex isten cia  d e  gran d es desequilibrios refleja, al 
m en os en  parte, d eb ilid ades in ternas en  m ateria  
d e  política económ ica , q u e tien en  q u e superarse  
para q u e los países p u ed an  d efin ir  sus priorida
d es  y estrategias a n ivel nacional', una vez d efin i
das p u e d e n  ser la base d e  acuerdos d e  integración  
con  otros países. D e lo contrario, los d esequ ili
brios co n d u cen  al in cu m p lim ien to  d e  los com 
p rom isos con tra íd os con  otros países, m inando  
la id ea  m ism a d e  in tegración . S egu n d o , los d e 
sequ ilibrios finan cieros p u ed en  provocar varia
c ion es del tipo d e  cam bio real y opacar la trans
p arencia en  m ateria d e  políticas, obstaculizando  
los flujos recíprocos d e  com ercio  y d e  capitales.

P u ed en  tam bién  agudizar las d iferen cias ex isten 
tes en tre los países al con d u cir  a u n a  con cen tra 
ción  de la inversión  extranjera en  los países m ás 
estables.

F inalm ente, cabría ten er e n  cu en ta  q u e  la  
Iniciativa d e  las A m éricas, tal co m o  ha sid o  p ro 
puesta por los Estados U n id os, co m p ren d e  e le 
m entos q u e con d icion an  u n ila tera lm en te la eli- 
gibilidad d e  los b en eficiarios. En lo q u e respecta  
a la redu cción  d e  la d eu d a , en  particu lar, se e s
tablecen  a lgu nos criterios q u e p or sus im plica
ciones en  m ateria d e  estabilización  y ajuste —  
adem ás d e  in versión  extranjera—  resu ltan  m ás 
rigurosos q ue las con d icion es d el C lub d e  París 
(SELA, 1991b). Si b ien  aú n  n o  está claro có m o  se  
establecerán  los criterios relativos al tem a d e  la 
liberalización com ercial, el logro  previo  d e  la es
tabilización evitaría con flictos en  torn o  a la in ter
pretación  d e  la con d icion alid ad  v incu lada a este  
objetivo m acroecon óm ico .

Lo anterior n o im plica exclu ir to ta lm en te las 
acciones conjuntas antes d e  haber lograd o  la es
tabilización, p ero  sí q ue ésta d eb e ser el foco  p rio 
ritario de atención  y coop eracción  e n  u n a  p rim e
ra etapa, p artien do d el e sfu erzo  in tern o  d e  cada  
país. Se citan com o ejem p lo , las accion es re g io 
nales en  favor d e  la estabilización  en  e l P erú , 
m ed iante la form ación  d e  u n  gru p o  d e  ap oyo  
respaldado por varios países la tin oam ericanos  
con  aportes finan cieros in d iv idu ales y con  ap or
tes con jun tos efectu ad os a través d el F on d o  La
tinoam ericano d e  R eservas (flar, en  su stitu ción  
d el an tiguo far). A lgu n os m ecanism os sim ilares  
en  otras su bregion es, com o el F on d o  C en troa 
m ericano d e  Estabilización M onetaria (focem),
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p u e d e n  d esem p eñ a r  acciones parecidas. N o  sería 
necesario  llegar a acu erdos más am plios d e  coo
p eración  m acroecon óm ica  m ientras no se h ub ie
ra avan zad o a un  m ayor grado d e  in terd ep en 
d en cia  econ óm ica  su bregion al o  region al ( c e p a l , 

1991a).

B. L a  iiberalización del comercio

Los acu erd os pasados d e  in tegración  en  A m érica  
Latina y el C aribe gen era lm en te  se centraban en  
la Iiberalización del com ercio  basada en  la elim i
n ación  d e  aranceles en tre  los m iem bros d e  la 
agru p ación  d e  in tegración  e inclu ían , en  ocasio
nes, acu erd os para aplicar un arancel com ún  
fren te  a terceros. Sin q ue esta m odalidad  deje d e  
ten er  v igencia , las circunstancias actuales ju stifi
can  replantearla  ten ien d o  en  cu en ta  los flujos 
reales d e  com ercio , la ex istencia  d e  barreras no  
arancelarias, y la relación  fren te  a socios com er
ciales ex tracon tin en ta les. Se con sid eran  estos te
m as a con tin u ación .

1. Los m ercados am pliados  y com petitivos

La Iiberalización del com ercio  en tre países in d i
v iduales d e  A m érica Latina y e! Caribe con  los 
Estados U n id os o  con  kaita  en  gen eral su p on e  
liberalizar el com ercio  in trarregional. (^on un  
acu erd o  h em isfér ico  d e  libre com ercio , el com er
cio in tra latinoam ericano ya estab lecido pero aún  
n o liberalizado en teram en te  podría  sustitu irse  
p or las im portacion es norteam ericanas b en efi
ciadas por el acu erd o . C om o con secu en cia  las 
ex p o rta c io n es in tralatinoam ericanas y caribeñas 
serían  desviadas en  la m ed id a  en  que el acuerdo  
d e libre com ercio  con  los Estados U n id os favo
reciera m ás al p rod ucto  norteam erican o que al 
la tin oam erican o o caribeño.^ Elim inar esa d es
viación  requeriría, por lo tanto, liberalizar p re
v iam en te el com ercio  in tralatinoam ericano y ca
ribeño.

En particular, y en  ausencia  de una liberali- 
zación  d el con ju n to  del com ercio  intrarregional, 
podría m inim izarse la d esviación  d e  com ercio  re
fer id a  m ed ian te  el estab lecim ien to  del libre co
m ercio  en tre  los países d e  m ayor com ercio  intra-

' (habría tener en cuenta, sin embargo, que esta sustitu
ción daría lugar a creación de comercio en la medida en que 
ella ocurriera cuando los productos de ambos orígenes tu
vieran el mismo tratamiento.

Cuadro 1
COMPOSICION GEOGRAFICA DE LAS 

IMPORTACIONES, 1989
{Porcentajesy

Destino
Origen

MKRCOSUR Grupo
Andino

MCCA CAku:oM

MKRCOSl’R ■ 14.1 9.0 2.9 2.8
Grupo Andino 3.1 6.6 7.3 4.4
MCCA ().() 0.2 9.6 0.6
c a r i c o m ' ’

Re,sto de A. Latina
0.1

y
0.2 0.2 6.0

el (Caribe 3,7 3.7 8.3 2.0
Estados Unidos 23.8 39,8 38.2 .30.9
Resto del Mundo .'34.8 40.3 33.4 33,4

Total lOO.O 100.0 100.0 100.0

Fuente: Calculado a base de datos de exportación de la CF.l’A l ,

 ̂Los porcentajes son ponderados.
Los datos dei C.MUCOM sólo se refieren a Jamaica, Trinidad 

y Tabago y Barbados.

rregional; p ropuesta  q u e tien d e a co in cid ir con  
los esquem as ya establecidos d e  in tegración  sub
regional {cuadro 1) y con  lo ex p resa d o  en  este  
sentid o  por el gob iern o  d e  los E stados U n id os. 
Cabe observar que el com ercio  dentro  d e  cada  
una su bregión  es m ayor que el com ercio  entre  las 
subregion es en  A m érica Latina y el C aribe, con  
la excep ción  d el G rup o A n d in o , cu yo  com ercio  
recíproco es d e m en or im portan cia  q u e  las im 
portaciones p roced en tes d e  los países d el merco- 
s u r  (particu larm ente Brasil) (cu adro  1). La o p e 
ración de sistem as su b reg ion a les o  reg ion a les d e  
pagos y d e coop eración  m onetaria  (F u en tes y Vi- 
ílanueva, 1989, pp. 197-202), y la e lim in ación  d e  
los obstáculos al com ercio  resu ltan tes d e  la d eu d a  
intrarregional,^ tam bién  contribuirían  a evitar la 
discrim inación , d erivada d e  las restricciones d e  
divisas, contra el com ercio  in tern o  d e  la reg ión .

Pero no se trataría só lo  d e  estab lecer u n  libre  
com ercio  que d en tro  d e  cada su b reg ión  p ro d u 
jera, de una sola vez, un efec to  d e  reasign ación  
de recursos. R equeriría tam bién  la ad op c ión  co 
m ún de norm as y estándares técn icos, así com o  
de reglam entos d e  p rotección  al con su m id or; e x i
giría reglas de com p eten cia  q u e redu jeran  la in 
cidencia de las prácticas com erciales restrictivas, 
y regulacion es, incentivos e im p u estos d ir ig id os  
a preservar el m ed io  am b ien te y a p rom over  u na  
utilización sustentab le d e  los recursos naturales.

 ̂Véase el conjunto de artículos en i n t a i . (1991), dedi
cados a propuestas para reducir la deuda intrarregional.
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Este m ercad o  in tern o  ex ig en te , con  u na p rotec
ción  lim itada ante terceros p odría , en ton ces, ser 
u n a  base para exp ortar al resto d el m u n d o  en  
gen era l y a A m érica  d el N orte  en  particular.

2. L cls barreras no arancelarias

El A rtícu lo  XXIV d el gatt estab lece que las zonas  
d e  libre com ercio  o  las u n ion es aduaneras com 
patib les con  el GATT son  aquellas q u e su p o n en  la 
elim inación  d e  los d erech os d e  aduana o  dem ás  
reg lam en tac ion es com erciales restrictivas aplica
bles al m en os “a lo  esencial d e  los intercam bios  
com ercia les d e  los p rod uctos orig inarios d e  d i
ch os territorios”. A d em ás d e  sign ificar, estricta
m en te , q u e la m ayor parte o  la totalidad  del co 
m ercio  su b reg ion a l requeriría ser liberado del 
p ago d e  d erech os d e  aduana, tam bién su p on e la 
e lim in ación  d e  barreras n o  arancelarias.

Se p odría  estab lecer un  sistem a p referencial 
d e barreras n o  arancelarias, com o lo  tien e la C o
m u n id ad  E u rop ea  para los países en  desarrollo  
q u e son  parte d e  los acu erd os de L om é, que in 
cluya, p or ejem p lo , la fijación d e  cuotas m ás fa
vorables a ciertos p rod u ctos agrícolas, atún y tex 
tiles, o  la ap licación  m en os estricta d e  reglas de  
o rigen  y salvaguardias (Stevens, 1986). Pero la 
gestión  d e  las barreras n o arancelarias, d iscrim i
natorias o  no,® es ad m in istrativam ente m ás com 
pleja q u e el m anejo  d e  los aranceles d iscrim ina
torios, y se presta a u n  m ayor grad o d e  arbitra
ried ad , d e  d istorsión , y de presión  por parte de  
los g ru p o s d e  interés. D esd e  el m om en to  en  que  
se con stitu yen  los m ercad os su bregion ales y hasta 
d esem b ocar en  el m ercad o h em isférico  liberali
zad o cabría, p or lo  tanto, acordar la elim inación  
total d e  las barreras n o  arancelarias, au n q u e fu e 
ra acom p añ ad a  d e  u n  cierto  au m en to  d e  los aran
celes (tarificación) para facilitar ese proceso  de  
transición.

3, Los aranceles externos com unes

U n a  u n ió n  ad uan era  n o es, d esd e  el p un to  d e

® En la práctica, puede resultar muy difícil determinar 
cuándo una barrera no arancelaria no es discriminatoria, pu- 
diendo existir diferentes criterios para definir situaciones de 
tratamiento equivalente. En el caso de las restricciones cuan
titativas, en particular, el tratamiento equivalente puede ba
sarse en el mantenimiento de cuotas de mercado, licencias 
globales para importadores, permisos de importación dispo
nibles para los primeros que los demanden, o el remate de 
permisos o licencias en el libre mercado.

vista d e  la asign ación  m ás efic ien te  d e  recu rsos, 
necesariam ente su p erior a una zon a d e  libre co 
m ercio (R obson, 1980; pp. 20 -30). La ex isten cia  
d e un  prim er país con  aranceles m ás bajos p u e d e  
sign ificar que éste ex p o rte  su  p rod u cción  (total 
o parcialm ente) a u n  se g u n d o  país m iem b ro  d e  
la zona d e  libre com ercio , al m ism o tiem p o  q ue  
se abastece (total o  p arcialm ente) co n  im p orta 
ciones p roced en tes d el resto d e l m u n d o . E n el 
segu n d o  país habría u n  efec to  p ositivo  d e  reasig
nación  d e  recursos en  la m ed id a  en  q u e su  p ro 
d ucción  m en os efic ien te  se sustituyera p or la p ro 
d ucción  del prim er país, y en  este ú ltim o , el g o 
b ierno recaudaría m ayores in gresos tributarios  
com o con secu en cia  d el a u m en to  d e  sus im p orta 
ciones p roced en tes d e  fu era  d e  la zon a d e  libre  
com ercio.

A dem ás, con  una zon a d e  libre com ercio  se 
reducirían  las posibilidades d e  efectu ar im p orta 
ciones m as costosas en  el país con  aranceles m ás 
bajos, en  la m ed ida  en  q u e u n  arancel ex tern o  
com ú n  se reflejara en  n iveles (m edios) m ás altos 
de p rotección . Por otra parte, es p rob able q ue  
una zona d e  libre com ercio  o to rg u e  m ayor f le 
xibilidad y perm ita p roced er co n  m ayor veloci
dad ante u na n egociación  u lterior fren te  a nafta 
o  los Estados U n id os, en  particular si los n iveles  
de p rotección  arancelaria ya son  red u cid os.

Sin em bargo, la ausencia  d e  u n  arancel e x 
terno com ú n  incentiva el con trab an d o  y, m ien 
tras las estructuras arancelarias sean  d iferen tes  
y exista u na prop orción  im p ortan te  d e  com ercio  
en tre los países m iem bros d e  la zon a d e  libre  
com ercio , podrían  darse n iveles d e  p rotección  e 
incentivos d iferen ciad os q u e favorecieran  la asig
nación  in efic ien te  d e  in version es en tre  los países. 
Las posib ilidades d e  con trab and o serían  m ayores  
en tre los países cercanos, y au m entaría  la im p or
tancia de u na estructura d iferen ciad a  d e  in ce n 
tivos en  la m ed ida  en  q u e las estructuras p ro d u c
tivas fu eran  sem ejantes e in terd ep en d ien tes . 
D ado que am bos fen ó m e n o s ten d erían  a ser m ás 
relevantes en tre los países m iem bros d e  las agru 
paciones de in tegración  ya ex isten tes, parecería  
justificarse m ás la creación  d e  una u n ió n  ad u a
nera en tre a lgu nos d e  esos países q u e a n ivel

Las mayores diferencias parecerían existir en el seno 
del M ERCOSU R, en que se observa cierto contraste entre el 
tamaño y grado de apertura de Uruguay y Paraguay, por un 
lado, y Brasil, por otro.
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con tin en ta l, tom an d o  en  cu en ta  q u e las d istancias 
y las d iferen c ia s son  m ayores y que el com ercio, 
recíp roco  es  m en or. U n  arancel ex tern o  com ú n  
tam b ién  contribuiría  a forta lecer la percep ción  
d e u n a  n egociación  conjunta, si b ien  una zona  
d e libre com ercio  p u ed e  servir d e  base para ese  
tip o  d e  n egociación . D iversos gru p os ya han fi
ja d o  fechas precisas para llegar a acuerdos sobre  
la a d o p c ió n  d e  u n  arancel com ú n , así com o sobre  
el libre com ercio  d e  b ien es (cuadro 2).

Las m etas m ás p róxim as se observan en  el 
caso d el c a r ic o m  y d el G rup o A n d in o , au nq ue  
h u b o  a lgu n os retrasos en  e l caso d e l arancel e x 
tern o  co m ú n  d el c a r ic o m , sobre el cual se con 
tem plab a u n  acu erd o  d esd e  1990. En C entroa- 
m érica  se ha acord ad o  estab lecer u n  arancel e x 
tern o  co m ú n  con  u n  top e m áxim o d e  20% y un  
m ín im o  d e  5% antes del 31 d e  d iciem bre d e  1992,

A, E l  comercio con países ind iv idua les  
del NAFTA o de la región.

A u n q u e  la form ación  d e  gru p os su bregion ales  
p u e d e  con ceb irse com o la única etapa previa a 
la in tegración  con  los Estados U n id os, cabría to
m ar en  cu en ta  la posibilidad  d e  diversas com b i
n acion es, in clu id as etapas in term ed ias o  sim ultá
neas en  este  p roceso . Estas p odrían  com p ren d er  
la in tegración  en tre  su bgrup os ya ex istentes, la 
in tegración  d e  su b gru p os con  la zona n orteam e
ricana d e  libre com ercio , con  países in dividu ales  
d e  A m érica  Latina y el C aribe, y con  países m iem 
bros in d iv id u a les d e  n a f t a .

Ejemplos potenciales de esto último son el 
acuerdo marco negociado conjuntamente por los 
integrantes del MERCOSURcon los Estados Unidos, 
el acuerdo de constituir una zona de libre comer
cio entre México y Centroamérica para 1996, y 
los compromisos en torno al establecimiento de 
una zona de libre comercio entre México, Co
lombia y Venezuela para 1992. En el caso de los 
países contiguos adquiere mayor importancia el 
nivel de los aranceles de los países participantes, 
por las razones ya expuestas.*^

Del proceso de integración reciente derivado

 ̂* Es posible imaginar, por ejemplo, ima situación hi
potética de creación de comercio en que, ceteris paribus, el 
país o grupo de países con aranceles más altos (los centroa
mericanos, por ejemplo) importaran la producción del país 
miembro de la unión aduanera con menores aranceles (Mé
xico), que a su vez abasteciera parte de su mercado mediante

Cuadro 2
METAS DE INTEGRACION SUBREGIONAL

Arancel
externo
común

Libre 
comercio 
de bienes

MERCOSUR 1995 1995
Grupo Andino 1995 1992
Mercado Común 
Centroamericano

199S 1992

CARICOM 1991 1991

Fuente: cepal (1991b); La evolución reciente de los procesos de 
integración en América Latina y el Caribe (lc/ r.992), Santiago 
de Chile, 15 de abril, y fuentes periodísticas.

d e la creación  de zonas d e  libre com ercio  se d es
p ren d e la con ven ien cia  d e  con ceb ir las a gru p a
ciones su bregion ales con  flex ib ilidad  d e  m anera  
d e facilitar, en  particular, el in greso  d e  n u evos  
países m iem bros a las agru p acion es ex isten tes. 
A sim ism o, se evitarían o  redu cirían  los costos re
su ltantes d e  la p roliferación  d e  arreg los d iscri
m inatorios, así com o d e  su ad m in istración , en  la 
m ed ida en  q u e tod os tuvieran  u na m ism a o r ien 
tación d ada p or su con trib ución  a la Uberalización  
del com ercio  y al d esarrollo  d e  la com p etitiv id ad  
in ternacional d e  los países participantes.

En el caso d e  los países b en efic iarios d e  la 
Iniciativa d e  la C uenca del C aribe, tam b ién  p o 
dría ser im portan te am pliar la p erspectiva  g e o 
gráfica d e  n egociación  d e  estos países a un  acu er
d o  con  NAFTA. A u n q u e ya tien en  cierto  acceso  
sign ificativo a los Estados U n id o s d eb id o  a q ue  
gozan  de preferen cias especia les, n o ocu rre  lo  
m ism o con  los países cen troam erican os fren te  al 
Canadá o  los países cen troam ericanos y d el Ca
ribe fren te  a M éxico. El acu erd o  en tre  M éxico  y 
C entroam érica q u e d eb erá  concretarse en  1996  
podría ser un eq u ivalen te parcial — au n q u e m ás 
am plio, al involucrar una zona d e  libre com ercio  
basada en  cierta reciprocid ad —  al esq u em a p re
ferencia! que ya tien e el C anadá con  el C aribe.

N egociacion es sim ilares d e  C en troam érica  
con  el C anadá y del C aribe con  M éxico  co n sti
tuirían un  proceso  con vergen te  d ir ig id o  a ‘esta
blecer una zona d e  libre com ercio  d e  la m ayor  
parte d e  los países am ericanos d el h em isfer io

importaciones procedentes de un tercer país (Estados Uni
dos), sin que el intercambio fuera afectado por la aplicación
de las reglas de origen.
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n orte. El tam añ o p eq u eñ o  d e  am bas su bregiones  
d eb iera  facilitar su  in greso  al n a f t a . Este acceso  
al m ercad o  n orteam erican o  am pliado vendría a 
com p en sar, al m en os en  parte, la erosión  d e  las 
p referen cias d e  los Estados U n id os (y tam bién  
d el C anadá, en  el caso del Caribe) resu ltantes de  
la con stitu c ión  d e  n a f t a , y sería u n  e lem en to  que  
cabría d estacar en  las negociaciones,*^ incluidas 
aq uellas co n  los Estados U n id os encam inadas a 
ob ten er  m ayor segu rid ad  y acceso para los p ro
d u ctos d e  exp ortac ión  m ás im portan tes d e  Cen- 
troam érica y el Caribe, com o los p rod uctos tex 
tiles, d e  cu ero , el azúcar y la carne.

A l exam in ar las relaciones futuras con  n a f t a  
co n v ien e  evaluar d istintos cam inos d e  acceso, que  
p u e d e n  tom ar d iferen tes  form as d ep en d ien d o:
a) d e  la p osib ilidad  d e  llegar a un  acu erdo con  
el con ju n to  d e  los m iem bros d e  n a f t a  o  con  
m iem bros individuales; o  b) d e  la actuación con 
ju n ta  o  in dividu al d e  los países que p reten d en  
llegar a acu erd os con  los m iem bros d e  n a f t a . 
C hile p resen taría  u n  ejem p lo  d e  actuación in d i
v idual en  el q u e tras llegar a u n  acu erdo inicial 
con  M éxico  p rocedería  a la negociación  d e  un  
acu erd o  con  los Estados U n id os o  con  n a f t a  en  
su con jun to . Los países centroam ericanos esta
rían s ig u ie n d o  la m ism a trayectoria p ero  d e  m a
nera colectiva y con  m ayor rezago. El m ercosur  
y cARicoM estarían  ap oyan d o  una negociación  
con ju n ta  co n  los Estados U n id os, q ue podría fi
n a lm en te  tom ar la form a d e  u n  acu erdo con  n a f 
t a . El p o d er  d e  n egociación , la velocidad  con  que 
se llega  a u n  acu erd o  y los costos d e  la transacción  
variarían e n  cada caso, d ep en d ie n d o  d e  la tra
yectoria q u e se haya segu id o , p ero  en  todos los 
casos parecería  ser d e  im portancia fu n d am en 
tal el co n ten id o  d e  una cláusula d e  acceso al 
n a f t a .

5. L a s  barreras comerciales an te terceros

La Iniciativa d e  las A m éricas p u ed e in terpretarse  
co m o  el recon ocim ien to  y el d eseo  d e  los Estados 
U n id o s d e  con solidar el proceso  p rogresivo de

*^Como resultado de ello podría esperarse un efecto 
de negociación triangular: las concesiones otorgadas por los 
Estados Unidos a México estarían vinculadas a las concesiones 
que México otorgara a los países centroamericanos, que de 
esta manera serían compensados por la erosión de sus pre
ferencias en los Estados Unidos corpo resultado del acuerdo 
México-Estados Unidos.

liberalización económ ica , in clu id a  la com ercial, 
que se ha llevado a cabo en  la m ayor p arte d e  
los países d e  A m érica Latina y el Caribe.*^ R e
presentaría un  créd ito  q u e hasta ah ora  se había  
n eg a d o  a nivel m ultilateral, n o  ob stante las so li
citudes d e  los países en  d esarrollo  en  este sen tid o  
(Inside US T rad e, 1991; W halley (com p.); 1991, 
pp. 75 y 76).

U n  costo im portan te d el acu erd o  p re fe ren 
cia! d e  liberalización com ercial h em isfér ica  sería  
la desviación  d e  la corrien te  d e  im p ortacion es  
extrarregion ales, lo q ue sign ificaría im portar b ie
nes n orteam ericanos, la tin oam ericanos y caribe
ños de m ayor costo q u e los b ien es ex trarreg io 
nales netos d e  aranceles. Los costos q u e im p li
caría esta d esviación  serían m ayores cu an to  m a
yor fuera  el m argen  p referen cia l o to rg a d o  a los 
p roductos d el h em isfer io , d ad o  por la p rotección  
fren te  a terceros, y m ientras m ayor fuera la p ro 
porción  d e  im portacion es p ro ced en tes d e  terce
ros países. La redu cción  d e  estos costos su p o n 
dría, por lo tanto, bajar los aranceles y/o elim inar  
las barreras n o arancelarias q ue afectan  a las im 
portaciones p roced en tes d e  terceros países. D e  
continuar la d ificu ltad  d e  lograrlo  a n ivel m ulti
lateral, se justificaría  efectu ar n egociacion es con  
otros b loques siem p re que éstos acred itaran  la 
liberalización unilateral d el com ercio  p or parte  
de A m érica Latina y el Caribe. Se requeriría , 
en tonces, la agrupación  d e  las su b reg ion es y d e  
los países individuales d e  la reg ión  para n egociar  
con jun tam en te ante otros países o  b loq u es, com o  
el Jap ón  y la C om u nidad  E uropea.

El cuadro 1 da u na id ea  ap rox im ad a  d e  la 
im portancia relativa q ue p odrían  ten er  los costos  
d e la desviación  del com ercio  para cada su b gru p o  
d e in tegración  en  A m érica Latina y el C aribe en  
general. M ientras q u e ésta ten d ería  a ser m en or, 
ceteris paribus, en  los países cen troam erican os y 
del C aribe, d o n d e  la p rop orción  d e  im p ortac io 
nes p roced en tes d e  f^uera d e  la reg ión  alcanza  
ap roxim adam en te a u n  33% d el total d e  las im 
portaciones, en  los países d el m er c o s u r  esta  p ro 
porción  es bastante m ayor, y alcanza a a lred ed or  
de un  55% d el total d e  sus im p ortacion es. Los

^De acuerdo con Myles Frechette, “La Iniciativa no 
habría podido concebirse sin el compromiso impresionante 
que han contraído en años recientes cada una de las naciones 
latinoamericanas con la reforma económica, la liberalización 
y la democracia” (Frechette, 1991).
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países d el G ru p o  A n d in o  estarían en  una posi
ción  in term ed ia , con  un  41% . Lo anterior sign i
ficaría q u e el m e r c o s u r , seg u id o  del G rupo A n 
d in o , serían  los gru p os d e  países q ue, ante los 
m ayores costos p otenciales de desviación  del co
m ercio  q u e su rgen  d e  un  acu erdo d iscrim inato
rio d e  carácter h em isfér ico , debieran  ten er m a
yor in terés en  n egociar acu erdos d e  liberalización  
com ercial recíproca con  otros gru p os d e  paí
ses.

C. L as reglas aplicables a l comercio

Las n egociacion es com erciales m ultilaterales rea
lizadas en  el sen o  del o a 'i t  son una dem ostración  
d e  las d ificu ltad es que p resen tan  los acuerdos  
sob re su bsid ios y d erech os com p en satorios y sal
vagu ard ias, en tre otros. T am b ién  reflejan la cre
cien te  im portan cia  que se está asign and o al tem a  
del m ed ioam b ien te . Por otra parte, el problem a  
d el o r igen  d e  las m ercancías pasa a ser central 
en  el caso d e  estab lecerse una zona de libre co
m ercio . El con ju n to  d e  estos tem as im plica reglas 
q u e a fectan  cada vez m ás al com ercio  y por con 
sig u ien te  co rresp o n d e d efin ir  la contribución  d e  
la in tegración  su b reg ion a l a cada sistem a d e  re
glas, a su n to  al que se abocan las secciones sigu ien 
tes.

1. Los subsidios, los derechos compensatorios 
y  las prácticas a n tid u m p in g

El h ech o  d e  q u e los Estados U nidos sea el país 
q u e m ás aplica d erech os com p en satorios a las 
ex p o rta c io n es q u e se ben efician  d e  subsidios, la 
au sen cia  d e  una d efin ic ión  com ú n  d e  los subsi
d ios en  el sen o  d el (;a t t  a pesar de la existencia  
d e  un  C ó d ig o  In tern acion al d e  Subsidios, la pre
sión  sobre los recursos fiscales, y cierta ten dencia  
a utilizar la am en aza d e  aplicar d erech os com 
p en sator ios com o práctica proteccionista, ju stifi
can la o p c ió n  d e  no acudir al uso d e  subsidios 
d irectos para fom en tar las exp ortac ion es (F inger  
y N o g u és , 1987). U n paso en  este sentid o  seria 
la e lim in ación  d e  los subsidios aplicables a las 
ex p o rta c io n es latinoam ericanas y caribeñas d es
tinadas a países m iem bros d e  los gru p os su bre
g ion a les , com o d e  h ech o  ya ocu rre en  casos com o  
el cen troam erican o , que evitaría conflictos entre  
los exp ortad ores y p rod uctores dom ésticos y la

pugn a por incentivos en  la reg ión  (F u en tes y Vi- 
llanueva, 1989, p. 180).

La posibilidad  de ser víctim a d e  los d erech os  
com p en satorios tam bién  se vería redu cida  si se  
canalizara e l gasto público a los su bsid ios in d i
rectos, d irig idos en  particular a forta lecer el ca
pital h um ano, com o son  la capacitación , asesoría  
e investigación  y d esarrollo  tecn o lóg icos, áreas 
de acción regional o  subregion al en  q u e las ec o 
nom ías d e  escala p u ed en  ser sign ificativas y d o n 
d e  p u ed en  aplicarse los a rgu m en tos recien tes fa
vorables a los estím u los s e le c t iv o s .P a r a le la 
m en te , cabría m antener  la n egociación  d e l tem a  
de ios subsidios y d erech os com p en satorios en  el 
seno  del g a t t , d o n d e  las ventajas d e  u n  m ed io  
m ultilateral para los países m ás d éb iles son  ev i
d en tes. A dem ás, en  las n egociacion es sobre este  
tem a se en frenta  allí fu n d a m en ta lm en te  los Es
tados U n id os con  los dem ás países (inclu idos paí
ses en  desarrollo , Ja p ó n  y la C om u n id ad  E u ro
pea),^*’en  contraste con  una n egociación  reg ion a l 
o bilateral con  los Estados U n id os en  q u e el p o d er  
d e n egociación  d e  la reg ión  podría ser m en or.

A su vez cabría con sid erar la p osib ilidad  d e  
que las im portaciones d e  países la tin oam ericanos  
y caribeños fueran  afectadas por subsidios y prác
ticas com erciales q ue justificaran  la ap licación  d e  
d erech os com p en satorios o  prácticas a n tid u m 
p ing , que p u ed en  ser particu larm ente im p ortan 
tes en  el caso de los p rod uctos agrícolas. U na  
posición  co n gru en te  con  la elim in ación  d e  los 
subsidios com o in stru m en to  d e  fo m e n to  a las e x 
portaciones sería contar con  u n a  leg islación  e s
tricta en  esta m ateria, p ero  habría q u e ten er  en  
cuenta sus efectos en  el con su m id or  y la p osib i
lidad de q ue sólo  sea un  in stru m en to  m ás d e  
protección . Así, un  có d ig o  a n tid u m p in g  o  d e  d e 
rechos com p en satorios q u e se ap liq ue d e  m anera

La eliminadón de lo.s subsidios normalmente suscep- 
tibies de acciones compensatorias a nivel internacional no 
excluye la posibilidad de que se concedan créditos para la.s 
exportaciones que pueden, además, incluir lasas de interés 
subsidiadas,

' ’Se refiere a la creciente literatura académica sobre 
política comercial estratégica, en particular, a la posible jus
tificación de aranceles o subsidios dirigidos al desarrollo de 
industrias nacientes de carácter estratégico y a políticas para 
alterar la distribución de ganancias monopólicas. Véase, por 
ejemplo, Krugman, I9H7.

'’Mientras los Estados Unidos tienden a destacar la 
importancia de la disciplina en materia de subsidios los demás 
países lo hacen en relación con los derechos compensatorios.
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conjunta, corno se ha p rop u esto  en  el caso del 
MERCOSUR o  d ei M ercado C om ú n  C en troam eri
can o , tien e  la ventaja d e  ser u n  in stu m en to  con 
trario al u so  d e  su bsid ios q u e d istorsion en  el co 
m ercio , p ero  tam bién  im plica la posibilidad  d e  
im p ortacion es in trarregion ales d e  m ayor precio,

En gen era l, para p on er en  práctica acuerdos  
sobre d erech os com p en satorios o  prácticas a n ti
d u m p in g  habría q u e com parar los costos y b en e
ficios tanto  d e  los efectos d e  im p ed ir las im p or
taciones subsidiadas com o d e  los resu ltantes de  
efectu a r  im p ortacion es m ás costosas. Cabría te
n er  en  cu en ta  q u e an te las im portacion es subsi
d iadas, la d istorsión  resu ltante d e  las im portacio
nes d e  m ayor costo  podría afectar sólo  al 
co n su m o  y n o a la p rod ucción , d ad o  q ue sería  
posib le q u e las exp ortac ion es fueran  producidas  
m ás efic ien tem en te  p or el país q ue n o  las subsi
dia, co m o  es el caso d e  los p rod uctos agrop ecu a
rios argen tin os fren te  a los eu rop eos. Por otra  
parte, es ev id en te  q u e tam bién  cabría evaluar  
una acción con jun ta d e  este tipo en  lo q ue res
pecta a su efec to  político  en  el uso in ternacional 
d e los subsid ios, en  particular a la luz d e  las n e
gociacion es com ercia les m ultilaterales en  el seno  
d el cíAT'r.

La aplicación  de d erech os com p en satorios y 
prácticas a n tid u m p in g  con d u ce  a la n ecesid ad  de  
d efin ir  m ecanism os ad ecu ad os para resolver las 
con troversias q u e se susciten . A nivel subregional 
con trib uirían  a reducir la probabilidad d e  accio
nes u n ilaterales, y su im portancia  com o p rece
d en te  a nivel in teram ericano se vería m agnifica
d o  p or el h ech o  d e  q u e la h istoria y cultura  
ju r íd ica  d e  la m ayor parte d e  los países d e  A m é
rica Latina y el C aribe es d iferen te  a la de los 
Estados U n id os y C anadá. La acción subregional 
podría  orien tarse a avanzar hacia el u so  de los 
m ecan ism os m ultilaterales del g a t t  en  esta m a
teria, lo cual requeriría un  refuerzo  d e  su capa
cidad  d e  san ción , d e  m anera q u e contribuyera  
efica zm en te  a evitar las acciones unilaterales por  
parte d e  los países m ás p oderosos.

2. L a s sa lvaguard ias

Los E stados U n id o s y otros países desarrollados  
han  p refer id o , en  gen era l, im p on er restricciones 
bilaterales a las im portacion es en  vez d e  aplicar el 
artícu lo  XIX d el GA^T sobre salvaguardias que, a 
d iferen c ia  d e  los d erech os com p en satorios y a n 

tidum ping , d eb e aplicarse sin  d iscrim inación  y con  
com p en sación . Al ser u na alternativa a las m ed i
das d iscrim inatorias, la d eb ilid ad  co n  q u e  se ap li
can las salvaguardias en cu en tra  su  con trap arte  
en  la ap licación  d e  d iversas barreras com ercia les  
discrim inatorias: restricciones voluntarias a la e x 
portación , arreglos d e  o rd en a m ien to  d e  m erca
dos y acu erdos sectoriales.

D ado que el G ob ierno d e  los E stados U n id o s  
p reten d e ad optar m ed idas d e  salvaguardia en  
NAtTA en  su con jun to sim ilares a las ap licab les al 
Canadá (Estados U n id os, 1991), cobra im p ortan 
cia com o p reced en te  el a cu erd o  d e  libre com ercio  
con  este ú ltim o país, que estab lece u na vía d ob le  
d e aplicación  d e  salvaguardias. P revé, p or una  
parte, el u so  del artículo xix d el g a t t , q u e n o es 
discrim inatorio, p ero  exc lu ye su ap licación  al Ca
nadá (cuando sus exp ortac ion es n o  son  “su stan 
ciales” o n o  con trib uyen  d e  m anera  “im p ortan te” 
al daño) y, p or otra, con tem p la  una vía b ilateral 
que im plica restricciones aplicables d u ran te  un  
período m áxim o d e  tres años en  casos d e  d añ o  
“serio”. D esd e el p un to  d e  vista d el C anadá los 
logros de su n egociación  con  los Estados U n id o s  
figuran  el lím ite d e  tres años y la posibilidad  d e  
ser exc lu id o  d e  la ap licación  gen eralizada d e  sal
vaguardias, pero  la p olém ica  d efin ic ión  d e  “d a
ñ o” q u ed ó  sujeta a la in terp retación  d e  las leyes  
d e los Estados U n id os (K ym licka, 1987).

La aplicación d e  n orm as d e  salvaguard ia  a 
nivel del n a f t a  en  su con ju n to  podría  in terp re
tarse com o una ten d en cia  hacia la ap licación  re
gional de este tipo de restricciones, con  la con si
gu ien te  probabilidad  d e  q u e los E stados U n id o s  
pretend a aplicarlas a las zonas d e  libre com ercio  
con  países d e  A m érica Latina y el C aribe en  g e 
neral. Cabría ten er en  cu enta n o só lo  sus co n se
cuencias para el acceso al m ercad o  n orteam eri
can o y los logros d el C anadá, sin o  tam bién  sus 
efectos com o in stru m ento  d e  p rotección  en  A m é
rica Latina y el C aribe, y ad em ás con sid erar la 
posibilidad  d e  suscribir acu erd os su b reg ion a les  
previos q u e se a d ecú en  a las co n d ic io n es d e  los 
países q u e se in tegren .

Esto ú ltim o podría ser parte d e  un  p roceso  
gradual d e  acu m ulación  de p reced en tes, in iciado  
a n ivel su bregional p ero  co m p lem en ta d o  co n  n e
gociacion es activas a n ivel m ultilateral; al m ism o  
tiem po, la ap licación  d e  salvaguardias d eb iera  
basarse en  evaluaciones in d ep en d ien tes  y tran s
parentes de las pruebas d e  d a ñ o  m aterial, y en
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el u so  d e  restricciones transitorias, preferib le
m en te  aranceles a d  valorem .

3. L a s  reglas de origen

El criterio  en  q u e n orm alm en te se basa el uso d e  
las reg las d e  origen , d e  evitar el d esvío  del co
m ercio  resu ltan te d e  la d iferencia  d e  aranceles 
en tre  los países q u e form an  u na zona d e  libre 
com ercio , corre el p eligro  d e  am pliarse con sid e
rab lem en te. La im portancia  que en  los Estados 
U n id o s se asigna a las reglas de origen  d en tro  
d e l m arco d e  la zon a d e  libre com ercio  con  M é
xico  deriva  b ásicam ente d e  la posibilidad  d e  que  
esta  zon a sirva com o vía para in troducir d e  m a
nera  in directa  b ien es d e  Jap ón  y d el su d este  asiá
tico, p ero  el grad o  en  que están sujetos a trans
form ación  en  M éxico es un  tem a im portan te de  
d eb ate .

Cabría ten er en  cu en ta  cuatro con sid e
raciones. Prim ero, cu an to  m en os estrictas sean  
las reglas d e  or igen , m en or será la desviación  del 
com ercio  resu ltan te d e  u na zona d e  libre com er
cio, d a d o  q u e ellas equ ivalen  a m edidas ad icio
nales q u e  d iscrim inan  en  con tra  d el com ercio  con  
terceros países. A  nivel su bregion al, las reglas de  
origen  q u e ex ig en  un alto con ten id o  nacional o  
su b reg ion a l p u e d e n  reforzar el efecto  d e  desvia
ción  d e  u n  arancel ex tern o  alto. En segu n d o  tér
m in o , y com o parte d e  lo  anterior, las norm as d e  
o rig en  ap licadas m uy estrictam ente p u ed en  te
ner un carácter fran cam en te proteccionista y de  
restricción  d el acceso d e  las exp ortac ion es d e  un  
país m iem bro d e  la zona d e  libre com ercio  a otro. 
Esto ú ltim o  ocu rrió , p or ejem p lo , en  el caso del 
acu erd o  d e  libre com ercio  en tre los Estados U n i
d os y el C anadá en  lo re feren te  a los productos  
textiles y las p ren d as d e  vestir. En tercer lugar, 
en  el caso d e  las reglas d e  origen  q ue im plícita
m en te  d iscrim inan  d e  acu erdo con  el origen  del 
capital, el criterio d eterm in an te parecería ser 
captar rentas o ligop ólicas (con salarios que las 
estarían  in corp oran d o), p u esto  que las reglas d e  
o r ig en  alternativas basadas en  el grado d e  trans
form ación  o  en  el valor agregad o  podrían  m ini-

También existen otros mecanismos de salvaguardia 
que no se analizan en este artículo. Probablemente el más 
conocido sea el que permite imponer restricciones a las im
portaciones por motivos de balance de pagos, y que corres
ponde al Artículo XVIii-b del CA'IT (tiATT, 1985),

m izar el im pacto  d el com ercio  sobre el em p leo  
directo  e indirecto.

F inalm ente, el h ech o  d e  que las econ om ías  
más débiles ten gan  en  gen eral m en o r capacidad  
para exp ortar p rod uctos con  una m ayor p ro p o r
ción  d e  valor agregad o  o  d e  m ateriales nacionales  
indicaría q u e las reglas m uy estrictas d iscrim ina
rían en  contra d e  estos países. Se justificaría , e n 
tonces, la ap licación  d e  reglas d e  o r ig en  q u e no  
sean  excesivam en te estrictas a n ivel su bregion al 
lo que, com o en  el caso d e  otros tem as, podría  
ten er cierta im portancia co m o  p reced en te  para  
la in tegración  hemisférica.^®

4. L as com pras del sector público

Las propuestas form ales en  el sen tid o  d e  utilizar 
las com pras d el sector público para im pu lsar la 
in tegración , en  especial d en tro  d el m arco d e  la 
ALADi o del M ercado C om ú n  C en troam erican o  
en  el pasado, n o se han llevado a la práctica. En  
ello  han  in cid id o  los costos m ás altos d e  las im 
portaciones orig inadas en  países d e  la reg ión  
com parados con  los de aquellas p ro ced en tes d el 
resto d el m u n d o , que a m en u d o  se han  e fec tu a d o  
bajo con d icion es d e  fin an ciam ien to  m ás favora
bles o  con  subsidios d irectos, con sid eración  q ue  
ha cobrado m ayor v igencia  ante la d eter iorad a  
situación fiscal d e  los gob iern os. Sin em b argo , en  
algu nos proyectos d e  in fraestructura se ha o to r
gado trato p referen cia l a em p resas d e  con stru c
ción  e in gen iería  de la reg ión , lo cual se relaciona  
con  la posibilidad  de utilizar las com p ras d el sec
tor público com o u n  in stru m en to  q ue, m ed ian te  
norm as com u n es y acu erdos d e  co in versión , p u e 
da im pulsar la gen eración  y absorción  d e  ex ter-  
nalidades tecnológicas a n ivel reg ion a l o  su bre
gional. A sim ism o, ex isten  ejem p los con cretos d e  
com pras conjuntas, co m o  la d e  m ed icam en tos  
por parte de las in stitu ciones d e  segu rid ad  social 
d e los países centroam ericanos, para redu cir el 
costo d e  las adquisiciones.

Los costos y b en eficios asociados con  la acción  
subregional o region al en  esta área t ien en  su co n 
traparte en  el rég im en  m ultilateral reflejad o  en

’^La posibilidad de tener reglas de origen de carácter 
acumulativo que consideren el valor agregado en países ve
cinos o en miembros de esquemas de integración como valor 
agregado nacional estaría, por su parte, reduciendo las po
sibilidades de desviar el comercio intralatinoamerícano o ca
ribeño dentro de un esquema hemisférico de integración.
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el C ó d ig o  d e  con d u cta  d el g a 'IT  para las com pras  
d el sector público , q ue ex ig e  ex ten d er  un  “trato 
n acion a l” a las im portacion es d e  b ienes (sin in 
clu ir servicios) p roced en tes d e  los países que for
m an parte d el A cu erd o , con  lo  que se am plía el 
acceso d e  las exp ortac ion es a n uevos m ercados. 
El có d ig o  só lo  se aplica a las com pras q ue, por  
en cim a d e  cierto  um bral, realizan las institucio
nes gu b ern am en ta les exp líc itam en te in corpora
das en  él, y cuya in clu sión  d ep en d e  d e  una n e
gociación  basada en  el in tercam bio d e  con cesio 
nes. En el caso d e  los acu erdos d e  los Estados 
U n id o s co n  Israel y con  el C anadá se ex tien d e el 
tratam ien to  n acional a las m ism as instituciones  
p ero  con  un valor d e  com p ra por debajo del 
um bral acord ad o  en  el sen o  del g a t t .

A nivel su bregion al podría con tem plarse co
m o alternativa la firm a d e  acu erdos con  un  n ú 
m ero  restrin g id o  d e  in stitu ciones sobre un  n ú 
m ero  tam b ién  restrin g id o  d e  p rod uctos o servi
cios, y con  um brales m en ores, en  sectores en  que  
el e fe c to  p ositivo  d e  las extern alid ades tecn o ló 
gicas fu era  m ayor que el posible efecto  negativo  
d e los costos resu ltantes d e  las im portaciones más 
caras. En tod o  caso, se trata d e  un  in stru m ento  
im p ortan te  para im pulsar las relaciones de co o 
p eración  selectiva en tre  las em presas la tin oam e
ricanas q u e com p iten  en tre  sí, y en tre  las em p re
sas y los organ ism os d e  investigación  y desarrollo  
tecn o lóg ico . T a m b ién  su p o n e  agilizar el in ter
cam b io d e  in form ación  para crear posibilidades 
d e com p ras conjuntas. Las acciones d e  in tegra
ción  su b reg ion a l en  esta área y la incorporación  
a la larga d e  organ ism os gu bern am entales lati
n oam erican os y caribeños al cód igo  d e  conducta  
d el ( í a t t , serían  com patib les siem p re q ue la ac
ción  su b reg ion a l cu m pliera  alguna d e  las s igu ien 
tes con d icion es: abarcar los servicios, referir el 
tratam ien to  p referen cia l básicam ente a un  um 
bral m ás bajo aplicable su b reg ion a lm en te , o  in 
cluir in stitu ciones d istintas en  am bos acuerdos. 
C on sid eracion es sim ilares serían tam bién  válidas 
a n ivel in teram ericano.

5. L os recursos na tu ra les y  el medio am biente

El tratam ien to  con jun to  d el tem a d e  los recursos 
natu rales y del m ed io  am b ien te se justifica  no  
só lo  p or su im portan cia  política en  general sino  
tam bién  p or su crec ien te  in cid en cia  en  el com er
cio. Esto se ha reflejad o  en  las n egociacion es en 

tre M éxico y los Estados U n id os sobre p rob lem as  
esp ecíficos com o el d el atún; en  la p reocu p ación  
d e gru p os ecologistas n orteam erican os p or la 
vinculación  d e  la in versión  y el com ercio  con  el 
m ed ioam biente; en  la re in trod u cción  d el tem a  
en  el seno  d el g a t t  co m o  resu ltad o  d e  u na in i
ciativa de los países d el e f i a ; en  el p eligro  d e  q ue  
se utilicen  argu m en tos a favor del m ed io  a m b ien 
te com o in stru m entos d e  p rotección; y en  la in 
cidencia potencial m uy sign ificativa d e  las re g u 
laciones am bientales en  el com ercio  (W halley,
1991). A lo anterior se sum a la ab un dan cia  d e  
recursos naturales en  la m ayor parte d e  A m érica  
Latina y la im portancia q u e reviste el acceso a su 
exp lotación , tem a central d e  n egociación  d e  los 
Estados U n id os con  el C anadá, v in cu lad o  a la 
liberalización d e  restricciones ap licables a la in 
versión extranjera.

En m ateria d e  in tegración  su b reg ion a l es p o 
co lo que se ha h ech o  en  esta área, fu era  d e  
posibles prop uestas d e  in tegración  fron teriza  q ue  
su p on en  el ap rovech am ien to  con ju n to  d e  los re
cursos d e  reg ion es com partidas. El h ech o  d e  q ue  
se trata d e  un área nueva da a la reg ión  u n  am plio  
m argen  d e  iniciativa q u e n o  d eb iera  d esa p ro v e
charse. Las regu lacion es e in centivos d ir ig id os a 
preservar el m ed io  am biente y a p rom over  la 
utilización sustentab le d e  los recursos naturales  
p u ed en  ten er d os im plicaciones. Por u na parte, 
la m ayor prioridad relativa q ue se asign a  en  A m é
rica Latina y el Caribe a la exp lo tación  su stentab le  
d e los recursos naturales (que se relaciona  con  el 
n ive l d e  vida) q ue a la p rotección  d el m ed io  am 
biente (que atañe a la calidad  d e  vida) en  sí, se 
reflejaría en  un  m ercado d e  b ien es y servicios  
para la p rotección  am biental con  características 
propias, susceptib les d e  ser su m in istrad os en  
buena parte por los países con  m ayor ad elan to  
industrial d e  la reg ión  (g e p a l , 1 9 9 1 c , p. 92). La 
im plantación  d e  estándares ex ig en tes  e in cen ti
vos ad ecuados podría facilitar la tran sform ación  
d e los d iversos m ercad os su b reg ion a les e n  bases 
para exp ortar al resto  d el m u n d o . D eb id o  a la 
especificidad  y m ayores ex igen cias d e  la reg ión , 
los eq u ipos y servicios co rresp o n d ien tes  p od rían  
ten er cierta ventaja com petitiva  q u e les capacita
ría para llenar a lgu nos n ich os en  e l m ercad o  in 
ternacional. Por otra parte, e n  este co n tex to , la 
creciente valoración social q u e reciben  las norm as  
am bientales v inculadas a los p rod uctos, p rocesos  
d e elaboración  y m aterias prim as, p erm ite  co n 
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vertirlas en  u n  in stru m en to  d e  d iferenciación  d e  
los p rod u ctos basados en  recursos naturales, lo 
cual resu lta  útil en  m ercad os internacionales que  
t ien en  u n a  d em a n d a  p oco  d inám ica (c e p a l , 
1991d , p. 30).

A d em ás, el u so  d e  ciertos estándares com u 
n es, p osib lem en te com b in ad o  con  la aplicación  
d e  im p u estos en  el caso d e  las exp ortaciones de  
recursos naturales n o  renovables para reflejar su 
costo  d e  op o rtu n id a d , ten dería  a ser m ás com p a
tible con  u n  com ercio  n orm ad o  p or reglas trans
p aren tes q u e el u so  d e  d iversos controles d irectos 
d e  o r igen  nacional. Sin em bargo, las políticas o  
n orm as am bientales tien en  ex igen cias m uy altas 
d e  in form ación , y p u ed en  preverse serios p ro
b lem as d e  con certación  en tre  los países en  el m o
m en to  d e  abordar aspectos norm ativos esp ecífi
cos, co m o  lo m uestra la exp erien cia  d e  la C om u 
n id ad  E u rop ea  (c e p a l , 1991d , pp. 111-112).

Por con sigu ien te , se justificaría  un  in tenso  
p roceso  previo  d e  investigación, deb ate e in te
racción  en tre  los d iversos agen tes públicos y pri
vados v in cu lad os a los tem as am bientales de los 
d istin tos países para avanzar hacia el estableci
m ien to  d e  n orm as e incentivos com u n es a n ivel 
su b reg ion a l o  reg ion al. La realización d e  inves
tigaciones conjuntas y el in tercam bio de in for
m ación , q u e involucraran  a universidades, insti
tu tos tecn o lóg icos y em p resas consultoras de  
d iversos países p odrían , en ton ces, servir de base 
para la ad op c ión  d e  políticas coordinadas o  con 
ju n tas d e  las d iversas su bregion es. Esta iniciativa  
podría  reforzarse m ed ian te  la interacción con  los 
em p resarios d e  la reg ión  q u e se asociaran con  el 
fin  d e  ap rovechar el d inám ico  m ercado regional 
d e b ien es y servicios am bientales q u e se prevé, 
q u e con trib uiría  tanto  a la exp ortación  extrarre- 
gion al d e  estos b ien es y servicios com o a la ex 
p ortación  d e  p rod uctos basados en  recursos na
turales q u e se utilizaran com o insum os.

D. L a  m ovilidad  de factores

La creación  d e  u na zona d e  libre com ercio  a nivel 
h em isfér ico  con  la con sigu ien te  liberalización del 
com ercio  d e  servicios y d e  la inversión  extranjera  
q u e se prevé, facilitaría la m ovilización  de ‘fac
to res’; estr ictam en te, n o  corresp ond ería  hablar 
d e u na ‘zon a  d e  libre com ercio ’ sino q u e debería  
ten erse  en  m en te a lgo más am bicioso, com o un  
‘espacio  eco n ó m ico  am p liad o’.

A sim ism o, e l h ech o  d e  q u e e l com ercio  d e  
servicios a m en u d o  im plica la m ovilid ad  d e  fac
tores, inclu ido el capital, y q u e la in versión  d irecta  
d e capital extranjero su p o n e  la ex p lo ta c ió n  d e  
activos tecnológicos som etid os a d iversos grad os  
de protección  legal, p on e d e  re lieve el v ín cu lo  
estrecho q ue ex iste  en tre los servicios, la in ver
sión  extranjera y la p rop ied ad  in telectual. P u ed e  
esperarse, adem ás, q u e los Estados U n id o s dará  
particular prioridad  la con creción  d e  acu erd os  
con  los países d e  A m érica Latina y el C aribe e n  
estas áreas, en  q ue las n egociacion es a n ivel m u l
tilateral y h em isférico  son  in terd ep en d ien tes .
A  con tinu ación  se analiza el p ap el d e  la in tegra 
ción  su bregional en  este con texto .

1. Los servicios y la  m ovilidad  de m ano de obra

D ada la naturaleza n o ‘acu m ulab le’ d e  la m ayor  
parte d e  los servicios, su prestación  im plica  u n  
contactó d irecto  en tre  los p roveed ores y los u su a 
rios, que p u ed e involucrar la m ovilidad  d e  am 
bos, y en  el caso d el p roveed or req u iere la m o
vilidad n o  sólo  d e  capital sin o  tam bién , al m en os  
en  form a transitoria, d e  diversas categorías d e  
m ano d e  obra.^** D e allí la im portan cia  d el d ere 
ch o  d e  estab lecim iento com o con d ic ion an te  fu n 
dam ental d el com ercio  d e  servicios, si b ien  a este  
d erech o  d eb en  acom pañar d isp osic ion es q ue  
perm itan  al m en os una m ínim a m ovilid ad  d e  m a
no d e  obra calificada.

M ientras que los Estados U n id o s  t ien d e a d es
tacar la im portancia d el d erech o  d e  estab leci
m ien to  en  u n  sen tid o  restringido, q u e m inim iza  
el aporte d e  la m an o  d e  obra y p o n e  d e  relieve  
el aporte del capital o  d e  la in versión  extranjera  
directa, al im pulsarse la in tegración  d e  los servi
cios a nivel su bregional o  reg ion al, cabría dar  
im portancia al ap orte d e  la m an o  d e  obra con

Myles Frechette indica lo siguiente: “esperamos que 
el éxito de la Ronda Uruguay sentará normas internacionales 
básicas para el comercio de servicios, la protección de los 
derechos de la propiedad intelectual, los requisitos de ren
dimiento de inversiones y otras áreas igualmente importan
tes, que harán considerablemente más fácil la negociación de 
acuerdos de libre comercio en el hemisferio” (Frechette,
1991).

20 Como observa Bhagwati (1987), también existen al
gunos servicios acumulables, transfronterizos, como la trans
misión de datos, y otros que implican la movilidad de los 
consumidores, como el turismo.
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cierto  grad o  d e  calificación. Sin dejar d e  recon o
cer el cú m u lo  d e  d ificu ltad es y d e  situaciones  
esp ecia les q u e im plica la arm onización  d e  las re
g u lacion es ap licables a los servicios d e  m uy d i
versa naturaleza, habría que im pulsar su libera- 
lización  (p or ejem p lo , d e  em p resas d e  in gen iería  
y con stru cción ) a n ivel reg ion al o  subregional 
a sign án d o le  al m en os la m ism a prioridad a la 
m ovilid ad  d e  m an o  d e  obra calificada o  sem ica- 
lificada q u e a la m ovilidad  intrarregional d e  ca
p ita les. La sim etría en  el tratam iento de la m o
v ilidad  d e  capital y d e  m an o  d e  obra m erece  
aten ción  e n  este con tex to . Ello sería con gru en te  
co n  e l fo m e n to  d e  la gen eración  y absorción  d e  
ex tern a lid a d es tecnológicas, y con  el estableci
m ien to  d e  cierto  p reced en te  en  m ateria d e  ser
vicios; resp on d er ía  a las con d icion es d e  la región  
y p od ría  con trib u ir a forta lecer su p osición  n e
gociad ora  resp ecto  a este tem a.

Igu al q u e en  el com ercio  d e  b ienes, tam bién  
p u e d e  ser im p ortan te  en  el caso d e  los servicios 
la d esv iac ión  d e l com ercio  que podría  resultar 
d e u n  tratam ien to  m ás favorable a los p ro v eed o 
res n orteam erican os o  reg ion ales q u e a los d el 
resto  d el m u n d o . Esto sería particu larm ente gra
ve en  el caso d e  los servicios para el productor, 
q u e  t ien en  el carácter d e  in su m o interm edio^* y, 
p or co n sig u ien te , im plica la posibilidad  d e  red u 
cir la com p etitiv id ad  d e  las exp ortac ion es. Por lo 
tanto , y an te  la ex istencia  de regu lacion es o  res
triccion es a la p restación  d e  servicios extern os, 
la liberalización  d e  las con d icion es a que está su 
je to  el d erech o  d e  estab lecim ien to , justificaría  
cierta liberalización  d e  las regu lacion es q u e a fec
tan a terceros para m inim izar los costos d e  la 
d esv iac ión , o una n egociación  rápida con  éstos 
para ob ten er  a lgu nas con cesion es a cam bio d e  
esta  liberalización.

Por otra parte, se ha argu m en tad o  que ante  
los b en efic io s relativam en te lim itados q ue los Es
tados U n id o s estaría ob ten ien d o  d e  los acu erdos  
d e  libre com ercio  en  el ám bito p rop iam en te co
m ercial, sus p rincipales objetivos se centrarían  
en  ob ten er  co n cesio n es en  el ám bito de los ser
vicios, d e  la in versión  extranjera y d e  la p rop ie
dad  in telectual (H elle in er , 1990). Esta táctica se
ría co n g ru en te  con  la posición  sosten id a  ini-

Sobre la relación entre algunos servicios y la compe
titividad en América Latina y el Caribe, véase CFPAI, 1990b, 
pp. 141-148.

cialm ente por ese  país en  relación  con  la R onda  
de U ru guay, de hacer con cesion es en  m ateria d e  
b ien es a cam bio d e  in corporar al g a t t  los tem as  
d e los servicios, la in versión  extranjera  y la p ro 
p ied ad  intelectual. En vista d e  lo an terior , cobra  
vigencia la n ecesid ad  d e  sentar p reced en tes sub
region ales o  reg ion ales, al contrastar la escasa  
exp erien cia  pasada en  m ateria d e  servicios e n  los 
esquem as su bregion ales d e  in tegración , con  la 
excep ción  parcial d el c a r ic o m  ( c e p a l , 1988), con  
la im plantación  gradual d e  reglas sobre e l co m e r
cio d e  servicios q u e ha im p u lsad o  los E stados  
U nidos. Así, el acu erd o  d e  libre com ercio  en tre  
los Estados U n id os e Israel co m p re n d e  u n  ‘tra
tado m arco’ sobre el com ercio  d e  servicios, con  
el com p rom iso  d e  efectu ar n eg o cia c io n es acerca  
de las reglas aplicables a los servicios, y el acu erd o  
p osterior con  el C anadá cu b re la m ayor p arte d e  
los servicios com erciales y con  relación  a éstos  
otorga  el d erech o  d e  estab lecim ien to  y el trata
m ien to  nacional, au n q u e se ex c lu y en  las in d u s
trias ‘cu lturales’ (radio, telev isión , in du stria  e d i
torial y grabación). Sin em b argo, a lgu nas nuevas  
iniciativas com o la liberalización  d el tran sporte  
aéreo  d en tro  d el G rup o A n d in o , y la activa p o 
sición d e  A m érica Latina y el Caribe en  la R onda  
d e U ru guay fren te  al tem a d e  los servicios, y sus 
iniciativas al resp ecto ‘̂ ,̂ sientan  u na base seria  
para el en ten d im ien to  fu tu ro  en  esta  m ateria.

2. L a  prop iedad  in te lectua l

Es ev id en te  la im portancia que la A dm in istración  
norteam ericana asigna al p o lém ico  tem a d e  la 
p rop ied ad  in telectual, en  particular a la p ro tec 
ción  d e  las patentes farm acéuticas, así com o el 
h ech o  d e  q u e la m otivación  básica d e  la in versión  
extranjera directa es in ternalizar u na serie d e  
relaciones económ icas para asegurar la ex p lo ta 
ción d e  sus activos tecn o lóg icos (H elle in er , 1988). 
Por lo tanto, cobra im portancia la n ecesid ad  d e  
políticas o  regu lacion es q ue faciliten  cierta d ifu 
sión tecnológica  (por ejem p lo , en  m ateria d e  g es
tión y com ercialización), au n q u e n o  se refiera  al 
activo tecnológico  central (por ejem p lo , tecn o lo 
gías d e  p rod uctos o  procesos esp ecíficos) d e  la 
em p resa  extranjera.

D iversos países ya están  en  vías d e  m od ificar  
su legislación  sobre p rop ied ad  in telectual. En es-

22 Véase en particular SELA (1990).
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te sen tid o , se ju stificaría  arm onizar a nivel su bre
g ion a l d icha leg islación . Esto podría garantizar  
la exp lo tac ión  d e  los activos tecn o lóg icos d e  las 
em p resas d en tro  d e  ciertos lím ites d e  tiem po, 
o to rg a n d o  así segu rid ad . Sin em b argo, con ven 
dría a la vez fom en tar  el ap rovecham iento  d e  
ex tern a lid ad es tecnológicas m ed ian te la d ifu sión  
d e in form ación  sobre las patentes en tre los em 
p resarios, y el estím u lo  d e  actividades conexas  
q u e  p od rían  inclu ir, p or ejem p lo , las propuestas  
sob re cien cia  y tecn o log ía  h ech as p or el G rupo  
A n d in o  en  relación  con  la Iniciativa d e  las A m é- 
ricas (SELA, 1991a). El G rup o A n d in o , cu yo  rég i
m en  su b reg ion a l relativo a d iversos aspectos d e  
la p ro p ied a d  in te lectu a l se en cu en tra  en  proceso  
d e  rev isión , p od ría  ser, com o la O fic ina  E uropea  
d e  Patentes, un  ejem p lo  d e  in tegración  en  este  
ám bito, re forzad o  p or un  proceso  paralelo d e  
n egociac ión  sobre el tem a en  el foro  m ultilateral 
co rresp o n d ien te .

3. L a  inversión  extranjera

El acceso  seg u ro  al m ercad o n orteam erican o y, 
en  térm in os m ás gen era les, e l estab lecim iento  
p rogresivo  d e  u n  m ercad o  h em isférico  d e  b ien es  
y servicios, ten dría  com o u n o  d e  sus efectos prin
cipales la exp an sión  d e  la in versión  extranjera, 
tanto  d e  d en tro  co m o  d e  fuera d e  la región . La 
ex p er ien c ia  d e  la C om u nidad  E u rop ea, que ha 
ex p er im en ta d o  un  au m en to  considerable d e  la 
in versión  extranjera y d e  las fu sion es, adquisi
c ion es y co lu sion es, en  previsión  del m ercado  
u n ifica d o  d e  1992 , m uestra  lo  q u e podría  ocurrir  
en  un  m ercad o  am p liad o  en  A m érica Latina y el 
C aribe (o c d e , 1990, p. 8). Sus efectos son  con tra
d ictorios. Por u n a  parte, p erm ite aprovechar — y 
es p arte d e—  las econ om ías d e  escala en  la pro
d u cción , la com ercialización  y el desarrollo  tec
n o lóg ico , q u e im plican  m ayor eficiencia  y com - 
p etitiv idad , y q u e son  parte in h eren te  d e  
cu alq u ier p roceso  d e  integración; p ero , por otra 
parte, im plica la posibilidad  d e  prácticas com er
cia les restrictivas contrarias a una asignación  efi
c ien te  d e  los recu rsos, q u e  p u ed en  perjudicar a 
los con su m id ores o  involucrar restricciones a las 
ex p o rta c io n es, en tre  otras cosas.

C on v ien e d istingu ir , en  este con texto , en tre  
la reg lam en tación  d e  la in versión  extranjera en  
g en era l y las reglas m ás específicas referidas a 
las ex ig en cia s en  m ateria d e  con ten id o  nacional

y d e  exp ortac ion es, tem as d e  n egociación  im p u l
sados por los Estados U n id os en  el g a t t  y fuera  
d e él. En cu an to  a la prim era, la Iniciativa d e  las 
A m éricas ha p revisto  recu rsos para estim u lar las 
reform as q ue faciliten  la in versión  extranjera y 
nacional, o p ortu n id ad  q u e p odría  ap rovech arse  
para arm onizar la leg islación  a n ivel su b reg ion a l, 
lo q ue adem ás d e  reducir ios costos asociados con  
la in terp retación  d e  leg islacion es d iferen tes , d a 
ría m ayor seguridad  al in version ista  al d ism in u ir  
la probabilidad d e  q u e las leyes corresp on d ien tes  
d e un  país se m od ifiq u en  u n ila tera lm en te. La 
posibilidad d e  contar con  con tratos d e  in versión  
q u e se ajusten a form atos co m u n es podría  ser un  
paso en  esta d irección . Lo an terior  ten dría  q ue  
ser com p atib le con  u n a  leg islación  q u e fo m e n te  
la con stitución  d e  em p resas m u ltin acion a les d e  
carácter su bregion al, com o el rég im en  especia l 
para las em presas del c a r ic o m .

Por otra parte, cabría evaluar la com p leja  
relación  que ex iste  en tre  las m ed id as d e  in versión  
relacionadas con  el com ercio  (t r im s ), sujetas a 
negociación  en  la R ond a U ru gu ay , las prácticas 
com erciales restrictivas d e  las em p resas tran sna
cionales, y las norm as d e  o r igen  q u e  d iscrim inan  
segú n  la nacionalidad  d el capital d e  la em p resa . 
Sería d e  esperar, por ejem p lo , q u e la liberaliza- 
ción  d e  los requisitos (públicos) d e  exp ortac ión  
coincidiera con  la elim inación  (privada) d e  las 
restricciones a la exp ortac ión  (m ed ian te  acu erdos  
de transferencia  d e  tecn o log ía , p or ejem p lo) y 
con  la ausencia d e  n orm as q u e (com o los a cu er
d os n orteam ericanos en  m ateria d e  autom óviles, 
que de fa d o  exc lu yen  las in version es ja p o n esa s y 
eu ropeas) son  en  la práctica n orm as d e  origen  
basadas en  e l criterio d e  n acion alid ad  d el capital.

E. A cuerdos institucionales

A n te la ex istencia  d e  ex tern a lid ad es tecnológicas, 
se considera op o rtu n o  dar a con tin u ación  a lg u 
nas características d e  los arreglos in stitu cionales  
que podrían  fom en tar su  gen eración  y ap rop ia 
ción. T am b ién  se id en tifican  a lgu n os requisitos  
d e las in stituciones públicas d e  in tegración  a la 
luz d e lo  exp u esto .

1. Los arreglos para  im pu lsar la  in n o va c ió n

C abe d istingu ir d os tipos d e  accion es in stitu cio 
nales o  d e  coop eración  que p od rían  con trib u ir a
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fo m en ta r  la gen eración  y ap rop iación  d e  exter- 
n alid ades tecnológicas: los arreglos basados en  
criterios sectoriales y los basados en  criterios g e o 
gráficos. En el prim er caso se trataría d e  im pulsar  
accion es con jun tas en  los sectores en  q u e los paí
ses asign aran  la m ism a prioridad  al objetivo d e  
alcanzar o  m an ten er n iveles d e  excelen cia  tecn o 
lógica; estas accion es representarían  los p un tos  
d e con vergen cia  d e  las áreas sujetas a políticas 
tecn o lóg icas selectivas a nivel nacional, y podrían  
ad op tar la form a d e  alianzas estratégicas entre  
em p resas y gob iernos; p odrían  tam bién incluir  
la coop eración  en  actividades d e  investigación  y 
d esarrollo  a un n ivel precom petitivo , o  la c o o p e
ración  tecn o lóg ica , d e  prod ucción  o  d e  com er
cialización  en tre  las em p resas q u e com p iten  entre  
sí. Las relaciones en tre  las em presas podrían ser 
d e tipo vertical (proveedor/usu ario) u horizontal 
(uso  com ú n  d e  servicios tecnológicos, finan cie
ros, d e  in form ación  o  d e  com ercialización), n or
m alm en te en  torn o a d eterm in ad os sistem as in 
tegrad os d e  p rod ucción .

D ado que los recursos naturales y la m ano  
d e obra (calificada o  n o  calificada) de costo rela
tivo bajo p u e d e n  con sid erarse las fu en tes fu n d a 
m en tales d e  la com p etitiv id ad  d e  A m érica Latina 
y el C aribe, se justificaría  a p ñ o ñ  favorecer las 
alianzas estratégicas en tre  em presas, o  en tre éstas 
y los gob iern os, que fom entaran  la gen eración  y 
asim ilación  de extern alid ades tecnológicas en  
torn o  a am bos factores. E jem plos potenciales de  
estos arreglos serían  los acu erdos d e  Brasil y A r
gen tin a  en  m ateria d e  b iotecn ología , la A socia
ción  L atinoam ericana d e  P roductores d e  B ienes  
d e Capital ( a l a b ic ), y los posibles acu erdos entre  
em p resarios y organ ism os d e  d istintos países pa
ra el su m in istro  d e  los b ien es y servicios ad ecu a
d os para el m ed io  am biente.

En seg u n d o  lugar, podría revestir especial 
im portan cia  la con creción  d e  arreglos ten d ientes  
a ap rovechar la cercanía geográfica  y cultural, lo 
q u e au n ad o  a estructuras d e  p roducción  sem e
jan tes  con  la m ism a o  m uy sim ilar d isponib ilidad  
d e  recursos naturales, sirviera para estim ular una  
in teracción  in tensa y d e  alta calidad en tre los 
d iversos agen tes resp onsab les d e  la prod ucción  
y la in novación . Lo que para los países industria
lizados o  gran d es constitu iría  el estab lecim iento  
d e sistem as nacionales  d e  in novación , probable
m en te  necesitaría  adaptarse para im pulsar la im 
p lantación  d e  sistem as subregionales de in nova

ción, con  un  m ism o sentid o  d e  orien tac ión  cla
ram ente d efin id o  com b in ad o  con  un  alto grad o  
d e autonom ía local. Estos sistem as p od rían  co m 
p onerse d e  d iversos n ú cleos o  co n g lo m era d o s d e  
em presas e in stitu ciones con  bases d e  op eración  
nacionales o  subregion ales, d e p e n d ie n d o  d e l ta 
m año d e  las industrias, los países o  las su b reg io 
nes corresp on d ien tes. E jem plo d e  co m p o n e n te  
de un  sistem a su bregion al d e  in n ovación  p odría  
ser la Lfniversidad d e  las Indias O rien ta les en  el 
Caribe ( c e p a l , 1990b, p. 174).

Cabe recalcar q u e los arreglos basados en  
criterios sectoriales serían con d ición  necesaria  
p ero  n o  su ficiente para im pu lsar el d esarro llo  y 
la aplicación d e  p rogreso  técn ico. Sólo  en  p re
sencia d e  u n  m ercado efectivam en te am pliado , 
segu ro  y liberalizado, q u e estim ulara la co m p e
tencia y la n ecesid ad  d e  aplicar in n ovacion es, p o 
drían estos arreglos convertirse en  fu e n tes  d e  
p rogreso técn ico rea lm en te ap licado a la p ro d u c
ción  regional. A  su vez, los arreglos basados en  
criterios geográficos estarían reforzan d o , pero  
sin ser con d ición  su ficiente n i necesaria, los e fe c 
tos d e  los arreglos institucionales sectoriales y d el 
m ercado com petitivo .

T an to  en  el caso d e  los arreglos in stitu cion a
les d e  carácter sectorial co m o  en  e l d e  los d e  
origen  geográfico  ten drían  cabida los acu erdos  
sobre norm as o  estándares com u n es, com p ras  
p referen cia les d el sector público , in stitu ciones fi
nancieras q u e facilitaran los p rocesos d e  reco n 
versión  con  una am plia d ifu sión  d e  in form ación  
sobre sus características, subsidios para los p ro 
yectos en  q ue participaran varias em p resas, y le 
gislación que favoreciera la m ovilidad  d e l p erso 
nal calificado en tre los países. En gen era l, y d ado  
que el costo d e  estab lecer u na relación  estrecha  
(estratégica) d e  coop eración  en tre  las em p resas  
se redu ce con sid erab lem en te u na vez estab lecida  
esta relación, en  particular cu an d o  ex isten  rela
ciones iniciales d e  com p eten cia , se justificaría  
otorgar incentivos públicos transitorios para  
avanzar en  este sentido.

2. Los arreglos institucionales públicos

A la luz d e  lo in dicad o en  secciones an teriores  
cabría reform ar las in stitu ciones su b reg ion a les  
de in tegración  en  dos sentid os. Prim ero, habría  
que fortalecer su capacidad  técnica en  m ateria  
d e n egociacion es com erciales in tern acionales, te 
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n ien d o  e n  cu en ta  los v ín cu los en tre las n egocia 
cion es su b reg ion a les, hem isféricas y m ultilatera
les, y las econ om ías d e  escala resu ltantes d e  la 
ob ten c ión  y p rocesam ien to  d e  la in form ación , así 
co m o  d el trabajo técn ico  conjunto. En segu n d o  
lugar, corresp on d er ía  au m entar su capacidad d e  
lograr acu erd os con  los sectores público y privado  
y en tre  ellos, para hacer m ás ex p ed ita  la concer- 
tación  d e  acu erd os orien tad os a im pulsar la in 
n o v a c ió n .C o n  este ú ltim o objeto se requeriría, 
en  particu lar, au m en tar la capacidad d e  gestión  
d e la coord in ación  en  m ateria d e  desarrollo  tec
n o ló g ico  a n ivel sectorial y subregional.

Las reform as señaladas su pon drían  reorga
n ización  y gestión  in ternas, en cam in adas a dotar  
a las in stitu cion es d e  agilidad , d e  capacidad de  
resp u estas ráp idas, y d e  servicios d e  in form ación  
q u e perm itieran  un  intercam bio con tin u o  de in 
form ación  en tre  las in stitu ciones, en tre  éstas y 
sus foros gu b ern am en ta les y en tre  am bos y los 
sectores prod uctivos. Este in tercam bio d e  in fo r
m ación  p odría  redu cir la in certid um bre respecto  
a lo q u e cada país, gru p o  d e  países o  gru p o  de  
em p resarios con tem p la  hacer, facilitando así la 
acción  colectiva. T am b ién  podrían  requerir re
form as d e  los foros in tergu b ern am en ta les que  
rigen  a estas in stitu ciones, d e  m anera que se in 
volucrara d irectam en te a las autoridad es nacio
nales resp onsab les d e  las n egociacion es eco n ó m i
cas in teram ericanas y m ultilaterales, y se re fle 
jaran  en  estos foros las p rioridades nacionales en  
m ateria d e  com p etitiv id ad .

F, E l  proceso de transición .

C on u na d ism in u ción  d e  la desviación  del com er
cio, y con  la asign ación  m ás efic ien te  de los re
cursos d erivad os d e  la creación  d e  com ercio  y d e  
m ercad os m ás ex ig en tes  y com p etitivos, p u ed e  
p reverse  u n  p roceso  d e  transición con  costos im 
p ortantes. U n  e fec to  n egativo  potencial del esta
b lec im ien to  d e  una zona d e  libre com ercio  h e
m isférica  sería la elim inación , com o  consecu en cia  
d e  la liberalización  com ercial, d e  industrias na
cien tes, recien tes o  en  vías d e  estab lecerse y cuya  
q uiebra y ren d im ien tos negativos n o se ju stifica 
rían si se  tom ara en  cu en ta  su m ayor ren d im ien to  
a largo p lazo , así co m o  la quiebra d e  industrias

Sobre la relación entre las innovaciones y las institu
ciones, véase Pérez (1989).

ya establecidas q u e con  u n  p roceso  d e  transición  
m ás ex ten d id o  p odrían  convertirse en  industrias  
com petitivas. D eb id o  a las im p erfecc io n es d el 
m ercado d e  capitales o , s im p lem en te , a las p o lí
ticas inadecuadas en  el pasado y a la au sen cia  d e  
in form ación  con fiab le sobre lo q u e  efectiv a m en te  
ocurrirá con  d iversas industrias o  em p resas en  
el fu tu ro , se p lantea la elim inación  d e  ciertas in 
dustrias com o costos (y n o b en efic ios, asociados  
a una asignación  m ejor d e  recursos) d e  la lib e
ralización.

En gen eral, adem ás, habrá un  p roceso  d e  
transición  q u e im plicaría reasign ar las in v ersio 
nes y la m ano d e  obra a n uevas activ idades con  
cierto rezago, lo que im plicará d ese m p leo  tran 
sitorio, tem a que reviste im portancia  n o  só lo  para  
A m érica Latina y el C aribe sin o  tam b ién  para los  
Estados U n id os y el C anadá. A sí, un  p roceso  re
p en tin o  d e  liberalización com ercial p u ed e  req u e
rir, a corto  plazo, m on tos m uy altos d e  recu rsos  
financieros para facilitar el p roceso  d e  ad apta
ción  y capacitación d e  la m an o  d e  obra y d e  re
con versión  d e  em presas q u e con  el t iem p o  p u e 
dan ser com petitivas, com o lo m uestra el caso d e  
A lem ania oriental.

La in tegración  su bregion al previa p odría  fa 
cilitar este proceso  d e  transición , p or tres vías. 
En prim er lugar, la liberalización  d el com ercio  
de b ienes y servicios d en tro  d e  las su b reg ion es, 
y p osib lem en te en tre  a lgu nas d e  ellas, rep resen 
taría u na transición  previa que d eb id o  a su m en or  
cobertura geográfica  im plicaría, ceterisparibus, la 
necesidad  de ajustes m en ores q u e a n ivel h em is
férico.

Pero facilitar la transición  g ra d u a l tam b ién  
p u ed e ser n egativo para A m érica Latina y el C a
ribe. En el acu erd o  d e  libre com ercio  en tre  M é
xico y los Estados U n id os, la A dm in istración  d e  
este ú ltim o país con tem p la  p er íod os d e  transición  
— au n  m ayores q u e los aplicables en  e l acu erd o  
con  el C anadá, q u e p revé hasta d iez añ os—  para  
facilitar el ajuste d e  sus industrias y la ad aptación  
d e sus trabajadores en  los sectores con sid erad os  
sensibles a las im p ortacion es, así co m o  salvagu ar
dias aplicables ante au m en tos d e  las im p ortac io 
nes q ue dañen  la p rod u cción  local (E stados U n i
dos, 1991). D ado q ue ex iste  cierta recip rocid ad  
a nivel hem isférico , la d efin ic ió n  d el a lcance y d e  
la duración  d e  la transición  d eb ería  asegurar u n  
acceso efectivo  d en tro  d e  un p lazo fijo para evitar  
una transición d e  duración  in d efin id a  q u e pu-
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d iera  resu ltar d e  la ap licación  perversa d e  la re
ciprocid ad .

La segu n d a  con trib ución  d e  los procesos d e  
in tegración  su b reg ion a l sería, en ton ces, asegurar  
p rocesos ráp idos d e  transición a n ivel su b reg io 
nal, co m o  p reced en te , y contribuir m ed ian te la 
n egociación  a d efin ir  procesos d e  transición que  
n o sean  in com patib les con  u n  acceso firm e y se
g u ro  al m ercad o  n orteam erican o  p osteriorm en 
te.

La tercera con trib ución  p otencial d e  la in te
gración  d e  A m érica  Latina y el Caribe podría  
darse en  el ám bito  d e  la reciprocidad. Cabría 
ten er  e n  cu en ta  q ue las negociacion es d e  A m érica  
Latina y el Caribe con  los Estados U n id os in vo
lucrarían reciprocid ad, au nq ue n o  fuera  total
m en te sim étrica. El logro  d e  reciprocidad  daría  
m ás segu rid ad  a las con cesion es com erciales ob
ten idas d eb id o  a q u e habría in tereses exp ortad o
res n orteam erican os que se beneficiarían  del 
acu erd o  al ten er  acceso a otros m ercados y que  
con stitu irían  un  g ru p o  d e  p resión  a favor d e

m an ten ere! m ercado n orteam erican o abierto. En  
térm in os m ás gen era les, la reciprocid ad  vincu la  
directam ente la actuación  p resen te  d e  u n  país 
con  los b en eficios esp erad os en  el fu tu ro , con  lo 
q ue las ventajas d e  un ab an d on o  u n ilateral d e  lo 
acordado d ism in u yen  y m ejoran  las perspectivas  
d e coop eración . Pero, ante n iveles d istin tos d e  
d esarrollo , una liberalización rápida y sim u ltán ea  
p u ed e  ser perjudicial para el país d e  m en o r  d e 
sarrollo relativo. A este resp ecto , se p u e d e n  a p ro 
vechar acu erdos previos en tre  gru p os d e  países  
de A m érica Latina y el Caribe para sentar p re
ced en tes en  m ateria d e  reciprocidad: la o fer ta  
d e V en ezu ela  de abrir a corto  p lazo su  m ercad o  
a las exp ortac ion es d e  los m iem bros d el M ercado  
C om ú n  C en troam erican o y d el caricom  a cam bio  
d e una liberalización posterior d e  los m ercad os  
centroam ericanos y caribeños, p odría  ser útil en  
el m om en to  d e  llegar a u n  acu erd o  d e  liberali
zación en tre los d iversos países d e  A m érica  La
tina y el Caribe con  los Estados U n id os y el C a
nadá.

V

Conclusiones

La in tegración  su bregion al p u ed e , p or una parte, 
servir d e  p reced en te  d e  acu erdos n o d iscrim ina
torios p osteriores y, p or otra, crear las con d icio
n es favorab les al crec im ien to  a base d e  una m ayor  
efic ien cia  y com p etitiv id ad , a la vez que p rom o
ver la in versión  n acional y extranjera. En lo q ue  
se re fiere  a la relación  d e  la in tegración  su bre
g ion al y h em isfér ica  con  el sistem a m ultilateral 
d e  com ercio , cabe recon ocer que am bos consti
tuyen  a lgo  m ás q u e  una ex cep ció n  a las reglas 
d el GATT ai ser evaluad os d e  acu erdo con  lo  e s
tab lecido  p or su artículo x x iv  sobre u n ion es  
ad u an eras y zonas d e  libre com ercio . N o  sólo  
p u e d e n  ten er  efecto s q u e vayan m ás allá d e  la 
reasign ación  (estática) d e  recursos basada en  los 
criterios d e  creación  y d esviación  d el com ercio  
q u e estab lece el artículo, sino q ue tam bién in vo
lucran  una serie d e  in stru m entos d e  política eco 
n óm ica q u e van d esd e  una am plia gam a d e  ba
rreras n o  arancelarias hasta la reg lam en tación  
d e los servicios y d e  in versión  extranjera.

Si b ien d iversos arreglos su b reg ion a les sobre  
subsidios, d erech os com p en satorios, prácticas a n 
tidum ping , salvaguardias y n orm as d e  or igen , 
p u ed en  ser in stru m entos d e  n egociación  en  el 
ám bito d e  las n egociacion es com ercia les in ter
am ericanas o  m ultilaterales, cabría evitar q u e los 
acuerdos corresp on d ien tes fu eran  ex ces iv a m en 
te restrictivos, p u es en  ese  caso se utilizarían co m o  
p reced en tes d e  m ed idas p roteccion istas a n ivel 
in ternacional, ad em ás d e  q u e afectarían  n eg a ti
vam ente la eficiencia . El estab lec im ien to  d e  p re
ced en tes en  m ateria d e  servicios, in versión  e x 
tranjera y reciprocid ad, p u ed e  ser d e  particular  
im portancia sin que n ecesariam en te ten g a  im p li
caciones proteccionistas.

Por otra parte, cabría la p osib ilidad  d e  im 
pulsar el forta lecim ien to  recíp roco  d e  las accio
nes d e  in tegración  su b reg ion a l y d e  n egociación  
a n ivel h em isfér ico  o m ultilateral, co n  el fin  d e  
garantizar q u e se llegu e  a arreglos su sceptib les  
d e convertirse en  acu erdos n o d iscrim inatorios
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a n ivel in ternacional. Sin em bargo, ello  d e p e n 
d ería  d el tem a, ya q u e es posib le encon trar m ayor  
afin id ad  en tre  la in tegración  su bregional y la h e
m isférica , en  a lgu n os casos (recon ocim iento  d e  
la lib era iizad ón  unilateral com o créd ito  a favor  
d e los países d e  la reg ión  en  sus negociacion es y 
lib era iizad ón  del com ercio  d e  p rod uctos agríco
las, p or ejem p lo) y en tre la in tegración  su bregio
nal y las n egociacion es com erciales m ultilaterales, 
en  otros (d erech os com pensatorios).

En cu an to  a la con trib ución  d e  la in tegración  
su b reg ion a l a la com p etitiv id ad , es ev id en te  la 
n ecesid ad  d e  q u e exista  cierta estabilidad m acro- 
econ óm ica  previa. U n a  vez lograda, podría  avan
zarse hacia la con stitu c ión  d e  m ercados subre
g ion a les com p etitivos m ed ian te  la lib eraiizadón  
d el com ercio  in trarregion al, la elim inación  de las 
barreras n o arancelarias y el estab lecim iento de  
están d ares con gru en tes con  un  m ercado e x ig en 
te. Para redu cir los costos d e  desviación  d el co 
m ercio  se justificaría  realizar negociacion es con  
Jap ón  y la C om u n id ad  E uropea, por ejem plo, 
ten d ien tes  a q u e éstos reconocieran , com o los 
E stados U n id os, el proceso  d e  liberalización u n i
lateral q u e ya se ha llevado a cabo en  A m érica  
Latina y el Caribe.

La estan darización  d e  ciertas norm as am 
b ien ta les podría  contribuir a establecer m ercados  
su b reg ion a les ex ig en tes  que facilitaran un  co-

m ercio in trarregional in ten so  d e  b ien es y serv i
d o s  am bientales, creán d ose así u na  base para la 
exp ortación  futura al resto  d el m u n d o . U n a  le 
gislación com ú n  sobre la in versión  extranjera  y 
la p rop ied ad  intelectual, así co m o  arreglos en  
m ateria d e  prestación d e  servicios q u e p riv ileg ia
ran la m ovilidad  d e  la m ano d e  obra calificada  
podrían  favorecer el d esarrollo  d e  la com p etiti
vidad. Esta tam bién podría fom en tarse  m ed ian te  
la con creción  d e  arreglos in stitu cionales d e  ca
rácter su bregional que b asánd ose en  criterios sec
toriales o  geográficos, y ante el estím u lo  d e  m er
cados su bregionales com p etitivos y ex ig en tes , 
im pulsaran el estab lecim ien to  d e  relaciones ver
ticales y horizontales estables en tre  las em p resas  
y los organ ism os d e  gen eración  y d ifu sió n  tecn o 
lógica d e la reg ión , para la creación  y ap rop iación  
d e extern alid ades tecnológicas. A cord e con  ello , 
con ven d ría  dotar a los organ ism os su b reg ion a les  
de in tegración  econ óm ica  d e  la capacidad  n e c e 
saria para prom over la con certación  d e  acu erd os  
en tre las em p resas y los d iversos organ ism os, al 
m ism o tiem p o que forta lecer su capacidad  d e  
adm inistrar o  im pulsar la coord in ación  d e  las 
acciones su bregion ales d e  d esarrollo  tecn o lóg ico . 
A dem ás, habría que reforzar su cap acidad  téc
nica en  m ateria d e  n egociacion es com ercia les in 
ternacionales y adecuar sus foros g u b ern a m en 
tales a las nuevas tareas.
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Mercado
latinoamericano del 
trabajo en 1950-1990

R ic a r d o  In fa n te *
E m il io  K le in

Este artículo contrasta el comportamiento del mercado 
del trabajo en la región entre 1950 y 1980, con el que 
se registró en el período posterior a la crisis de los 
años ochenta.

En la primera parte se analizan diferentes elemen
tos de cambio y continuidad del empleo, incluidas va
riables como el crecimiento de la población en genera! 
y de la población económicamente activa; la distri
bución sectorial del empleo; la movilidad social de la 
mano de obra, y la evolución de la subutilización de 
la mano de obra. El empleo en los sectores tradicio
nales de la región se comportó de manera diferente 
a la observada en los países industrializados, y lo mismo 
sucedió con el sector informal. Por otra parte, la par
ticipación de los salarios en el producto interno bruto 
tuvo un fuerte elemento de continuidad.

La crisis de comienzos de los años ochenta y los 
consiguientes procesos de ajuste modificaron algunas 
características básicas del mercado laboral: aumentó 
la heterogeneidad estructural y cambiaron las tenden
cias tanto de la subutilización de la mano de obra como 
del proceso de precarización del trabajo. El sector pri
vado de medianas y grandes empresas disminuyó su 
capacidad de absorber mano de obra y las pequeñas 
empresas y el sector informal urbano pasaron a ser los 
elementos más dinámicos en la generación de puestos 
de trabajo. El sector público detuvo o disminuyó su 
capacidad de absorción de la fuerza laboral. La ocu
pación agrícola experimentó una disminución rela
tiva, si bien los .segmentos modernos y campesinos 
mantuvieron una gran estabilidad, aumentando el ca
rácter temporal de los empleos. Los salarios prevale
cientes hada fines de los años ohenta eran en general 
más bajos que los anteriores a la crisis.

♦Riondo Infáme es economista del Programa Regional 
del Empleo para América Latina y el Caribe (FKt;Ai.c:), y Emilio 
Klein e.s .sociólogo del mismo programa.

Este artículo c.s una versión resumida y editada del capítulo 
1 de rRK.Ai.t- (1990b). Los autores agradecen la colaboración de 
Victoria Comieras en ios datos e.stadísticos.

Este artículo analiza el com p ortam ien to  d el m er
cado d e  trabajo en  A m érica Latina d u ran te  40  
años, en tre 1950 y 1990. Está d iv id id o  en  dos 
secciones; la prim era analiza las ten d en cias e s
tructurales d el em p leo  en tre  1950 y 1980, y este  
diagnóstico  sirve com o m arco d e  la segu n d a  par
te, que describe el im pacto  d e  la crisis sobre el 
m ercad o d e  trabajo d u ran te los añ os och en ta .

Introducción

I
Antecedentes estructurales, 

1950-1980

En esta sección  se señalan  los p rocesos d e  cam bio  
que han alterado la naturaleza d el em p leo  d u 
rante este p eríod o  y los e lem en tos d e  con tin u id ad  
que han p erm an ecid o  relativam en te con stan tes  
en  el m ercad o d e  trabajo.

El prim er cam bio se re fiere  al v o lu m en  y 
naturaleza d e  la oferta  d e  trabajo, y lo q u e in te 
resa destacar al repecto  es el fu erte  crec im ien to  
poblacional registrado y las variaciones en  las ta
sas d e  participación. La p oblación  alcanzó su  m á
xim a tasa d e  crecim ien to  en  e l q u in q u en io  1960- 
1965, con  un  p rom ed io  anual d e  2.9% ; esto  se 
reflejó  p osteriorm en te en  u n  crec im ien to  ace le
rado d e la población  en  ed ad  d e  trabajar, la q u e  
en  los años setenta  alcanzó su m áx im o  in crem en 
to porcentual, con  sim ilar m agn itu d . Paralela
m en te au m en tó  la participación  d e  la m ujer en  
la fuerza laboral, con  una aceleración  m ás m ar
cada en tre  1970 y 1980. En los años seten ta  la 
tasa d e  crecim iento anual d e  la fuerza  d e  trabajo 
fem en in a  fue d e  4.7% , m ientras q u e la d e  la m as
culina fu e  de 2.8%.* Este au m en to  o b ed eció  en  
gran parte a la tasa d e  participación  d e  las m u 
jeres jóven es, q u e en  el tram o d e  20  a 24 añ os  
creció sign ificativam ente. Por e l contrario , la d e  
los hom bres jó v en es  d ism in u yó , p articu larm ente  
en  el gru p o  d e  15 a 19 años, ex p licá n d o se  así la

A nivel regional, la incorporación de la mujer a la 
fuerza de trabajo fue más acelerada en los años setenta. Sin 
embargo, en países como Argentina, Colombia y Panamá 
este fenómeno se dio en los años sesenta, mientras que en 
otro.s como Bolivia, Guatemala, Honduras y Nicaragua, ocu
rrió en los años ochenta o se prevé para los noventa (bid, 
1987; CELADE, 1985).
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relativa estab ilidad  d e  la participación  global 
m asculina.

C o m o  resu ltad o  d e  lo  anterior, la población  
eco n ó m ica m en te  activa ( p e a ) creció acelerada
m en te  en  los tres d ecen ios com p ren d id os en tre  
1950 y 1980, a p esar d e  d escen sos gen erales en  
su  p articipación  d u ran te  los d os p rim eros d ece
n io s d el p eríod o . A sí, en  1980 la p e a  de la región  
ascen d ía  a 119 m illon es d e  p ersonas ( c e l a d e ,

1990). Su m áxim o crecim ien to  se observó en  ios 
añ os seten ta  cu an d o  se com b inó el au m en to  de  
la participación  con  el crecim ien to  d e  la pobla
ción  en  ed ad  d e  trabajar, para p rod ucir u na tasa 
an u al d e  crec im ien to  d e  la o ferta  laboral d e  3.2%. 
Sin em b argo , este crec im ien to  fu e  m uy d iferen te  
en  las zonas rurales y en  las urbanas, d eb ido  a 
las fu ertes corrien tes m igratorias. En efecto , en  
1950 A m érica  Latina era un  con tin en te  rural y 
agrícola , cu yos habitantes eran  en  su m ayoría  
cam p esin os y trabajadores d e  la tierra. En 1980, 
treinta  añ os d esp u és, el latinoam ericano m ed io  
vivía e n  en o rm es ag lom eracion es urbanas. Este 
p roceso  d e  m igracion es d esd e  el sector rural ha
cia las ciu d ad es, q u e fu e  sin d u d a  uno d e  los 
fen ó m e n o s soc ioecon óm icos m ás im portantes de  
la segu n d a  m itad  d el sig lo  xx, trajo con sigo  p ro
fu n d as a lteraciones en  la estructura d el em p leo .

Así, m ien tras q u e en  1950 el 55% de la p o
b lación  trabajaba en  la agricultura, en  1980 sólo  
lo  hacía el 32% d e  ella (cu adro  1). Ju n to  con  
p erd er  im portan cia  la participación de la agri
cu ltura, a u m en tó  con sid erab lem en te la partici
p ación  d e  la industria y d e  los servicios en  el 
e m p leo  total. El in crem en to  se registró sobre to
d o  e n  el sector d e  los servicios, ya que su parti
cipación  creció  en  16 p u n tos porcentu ales, m ien 
tras la d e  la industria aum entaba en  siete p un tos  
p orcen tu a les (W ells, 1987). Este cam bio en  la es
tructura d el em p leo  ha sign ificad o en tre  otras 
cosas, una in serción  m asiva d e  la m ano d e  obra 
en  activ idad es d e  m ayor p roductiv idad  y posi
b lem en te  d e  m ayor in greso . A sí, una razón im 
p ortan te  d el cam b io  ocu p acion al d esd e  el sector 
agrícola  hacia otros sectores contribuyó a d ism i
n uir la ex ten sió n  d e  la pobreza rural ( c e i ’A L , 1985 
y 1990b; A ltim ir, 1979).

U n  tercer cam bio m uy im portan te en  el m er
cad o  d e  trabajo fu e  la transform ación  de la es
tructura ocu p acion a l, com o p rod ucto  d e  la ter- 
ciarización  m en cion ada; esto  a su vez se tradujo  
e n  u na m ovilidad  social generalizada d e  la m ano

Cuadro 1
AMERICA LATINA: COMPOSICION DE LA 

POBLACION ECONOMICAMENTE 
ACTIVA POR SECTORES DE ACTIVIDAD 

ECONOMICA, 1950-1990
(porcentajes)

1950 1980 1990

Agricultura 55 32 26
Industria“ 19 26 26
Servicios^ 26 42 48
Total 100 100 100

Fuente: p r e a l c  (1982) y CEPAL(1990a). Para 1990, se utiliza
ron estimaciones del p r e a l c  sobre la base de información 
contenida en las encuestas de hogares de Argentina, Bolivia, 
Brasil, Colombia, Costa Rica, Chile y Venezuela, que abarcan 
el 60% de la población económicamente activa de la región. 
“Incluye minería, industria, construcción y electricidad. 

Incluye comercio, transporte y servicios.

d e  obra. En efecto , al d ism in u ir las o cu p acion es  
de m en or p roductiv idad  se red u jeron  tam b ién  
los estratos sociales m ás bajos (asalariados agrí
colas, trabajadores m anuales y cam p esin os), h u 
b o un  crecim ien to len to  d e  los estratos d e  ob reros  
m anuales y, sobre tod o , se prod ujo  u n  in cr em en 
to acelerado de las ocu p acion es n o m anu ales con  
m ayor calificación e in gresos ( c e p a l , 1989b). En  
este ú ltim o proceso  la in corporación  crec ien te  d e  
la m ujer y los jó v en es al m ercad o d el trabajo fu e  
significativa, p u esto  q u e  llen aron  d e  p referen cia  
cargos en  ocu p acion es n o  m anu ales urbanas, par
ticu larm ente en  los servicios, sector en  el q ue  
au m en tó  el em p leo  fem en in o  al 4.7%  anual.

En este con tex to  d e  la m ovilid ad  derivada  
del cam bio en  la estructura ocu p acion al, cabe  
m encionar esp ecia lm en te la gen eración  d e  e m 
p leo  público. A l evo lu cion ar la econ om ía  agraria  
y producirse la co n secu en te  urb anización , e l Es
tado d eb ió  au m entar el em p leo  gu bern am en ta l 
para en frentar los n u evos d esafíos d el sector p ú 
blico, en tre otros, la realización  d e  n uevas obras 
d e infraestructura, la provisión  d e  servicios so 
ciales e incluso la m odern ización  d el p rop io  ap a
rato estatal. En estas circunstancias el crec im ien to  
del em p leo  n o fu e  sólo  un  resu ltad o  d e  estos  
procesos, sino un a n teced en te  n ecesario  para  
producirlos. Por otra parte, este tipo  d e  em p leo  
contribuyó a la creación  d e  la clase m ed ia  lati
noam ericana (cuadro 2). H acia los años och en ta , 
el em p leo  público abarcaba el 15% d el em p leo  
urbano y el 20% d el em p leo  form al urbano; aún
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Cuadro 2
AMERICA LATINA: EVOLUCION ESTIMADA DE LA 

ESTRUCTURA DEL EMPLEO, 1950-1989
{porcentajes)

América Latina
Composición

Tasa de
crecimiento anual

1950 1980 1989 1950-1980 1980-1989

Población total 2.7 2.2
Población en edad de

trabajar 2.8 2.6
PEA total 1 0 0 10 0 1 0 0 2.5 2.8
PEA no agrícola 45 68 74 3.8 3.7
Ocupación no agrícola 42 1 0 0 63 1 0 0 70 1 0 0 3.9 3.9

Sector formal 32 76 47 75 48 69 3.9 3.0
Público 6 (14) 10 (16) 10 (15) 4.5 3.7
Privado 26 (62) 37 (59) 38 (54) 3.7 2.9

Sector informal 10 24 16 25 22 31 3.9 6.7
Desempleo no agrícola 3 5 4
PEA agrícola 55 32 26 0.7 0.7
Ocupación agrícola 54 10 0 31 10 0 25 1 0 0 0.7 0 .6

Sector moderno 22 41 13 42 10 40 0.8 0.5
Sector campesino 32 59 18 58 15 60 0.7 0.6

Desempleo agrícola 1 1 1
Indicadores de subu tü im c ión

Tasa de desempleo total 4 6 5
Urbano 7 7 5
Rural 2 2 3

Tasa de subempleo total
(sectores tradicionales/PEA) 42 34 37

Fuente: Estimaciones del Programa Regional del Empleo para América Latina y el Caribe (p r e a l c ) sobre 
la base de censos nacionales y encuestas de hogares, y c e p a l  (1978). Para 1980 y 1989, los datos 
corresponden a Argentina, Brasil,Cotombia, Costa Rica, Chile, México y Venezuela, países que contienen 
el 80% de la población económicamente activa (p e a ) total de la región.
Nota: Con fines comparativos, se puede mencionar que durante el período las tasas de crecimiento anual 
de algunos indicadores económicos fueron las siguientes (c e p a l , 1990a):

1 9 5 0 - 1 9 8 0  1 9 8 0 - 1 9 8 9

PlB total 5.5 1.2

PIB a g r íc o la 3.5 2.1

piB n o  a g r íc o la 5.8 1.1

PIB in d u s tr ia l 6.2 0.5
PIB p e r  cáp ita 2.7 -LO

m ás, 60% d e  los p rofesion a les d e  a lgu nos países^ 
trabajaba en  el sector p úb lico  (E cheverría, 1985).

El cuarto  cam bio q u e es preciso resaltar se 
refiere  a la subutilización  d e  la m ano d e  obra,

 ̂Las cifras se refieren a Argentina, Bolivia, Colombia, 
Costa Rica, Panamá, Perú, Uruguay y Venezuela, e incluyen 
gobierno central, provincial y municipal, administración pú
blica, defensa, instituciones públicas descentralizadas y em
presas públicas.

q ue n atu ralm en te evo lu c ion ó  d e  acu erd o  con  los 
p rocesos descritos an teriorm en te. E n tre 1950  y 
1980 el p orcentaje d e  subutilización  (su b em p leo  
m ás d esem p leo) bajó d e  4 6  a 40% , es  d ecir, un  
13%.^ Sin em bargo, d eb id o  a q u e en  ese  p er ío d o

 ̂El porcentaje se midió usando el criterio de categoría 
ocupacional para representar el subempleo, lo cual refleja 
sólo parcialmente el grado de inadecuación en el empleo.
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la PEA creció  en  un p oco  m ás d el dob le , en  n ú 
m eros absolutos los ocu p ad os subutilizados au 
m en taron  d e  27 m illon es a 49  m illones.

La relación  q u e ex iste  en tre la posición  de  
las p erson as en  el m ercad o d e  trabajo y la pobreza  
d e  sus h ogares es m uy estrecha, d e  m od o  que  
esta ú ltim a deb ía  m ostrar una ten d en cia  sim ilar 
a la d ism in u ción  relativa. E fectivam ente, en  
1960, añ o  para el q u e ex iste la prim era estim a
ción , el 50%  d e los h ogares era pobre, en  tanto  
q u e e n  1980 esa  cifra había bajado a 35% (cuadro
3). C on  tod o , y d eb id o  en  parte al in crem en to  
en  la p ob lación , los pobres au m entaron  d e  112 
a 136 m illon es en tre am bos años, y se con centra
ron  en  p rop orcion es cada vez m ayores en  las 
áreas urbanas. H acia 1980, ya la m itad d e  ellos 
residía en  las ciud ades.

A  pesar d e  los im portan tes cam bios indicados  
en  el m ercad o  d e  trabajo, éste m antuvo un  rasgo  
q u e n o  varió: la p ersisten cia  d e  los sectores tra
d icion ales. En e fecto , a d iferen cia  d e  lo que ocu 
rrió en  los países hoy industrializados, cuyos sec
tores m od ern os absorb ieron  ráp id am ente la 
m an o  d e  obra ocu p ad a  en  actividades d e  baja 
p rod u ctiv id ad , en  la reg ión  tal proceso  ha sido  
n o só lo  m ás len to  sin o  que estructu ralm ente d is
tinto.

A u n q u e la m ayor parte d e  la población  se ha 
co n cen tra d o  en  el sector u rbano, la estructura  
in tern a  d el em p leo  en  los sectores n o  ha variado  
sign ificativam en te. D el cu ad ro  2 se p u ed e con 
cluir q u e  el sector tradicional rural y el in form al 
u rb ano han m an ten id o  u na participación que es 
prácticam ente igual com o p rop orción  de sus res
pectivas p oblaciones. Así, el sector cam pesino  
abarca m ás o  m en os al 60%  d e los ocu p ad os en  
la agricu ltura, y el sector in form al a lred ed or del 
25% d e los ocu p ad os urbanos, m agnitu des que  
se h an  m an ten id o  con stantes durante 30 años. 
Esta h etero g en e id a d  estructural que caracteriza  
al p roceso  d e  d esarrollo  econ óm ico  en  A m érica  
Latina y q u e refleja  la con vivencia  d e  form as d e  
p rod u cción  co n  d iferen tes n iveles d e  p rod ucti
vidad gen era , en tre  otras cosas, la segm entación  
d el m ercad o  d e  trabajo, en  u n  estrato m od ern o  
co n  alta p rod uctiv idad  y o tro  tradicional con  baja 
p rod uctiv idad .

A d em ás, se observa d en tro  d e  los sectores 
trad icionales crecien tes d iferen cias económ ico-  
sociales, en  el co n tex to  d e  u na p ersisten te h ete
ro g en e id a d  estructural. A u n q u e resp ecto  d el sec

tor cam p esin o  se cu en ta  con  m ás d atos em p íricos  
y ha h abido una d iscu sión  teórica  m ás acabada  
que resp ecto  del sector in form al, se p u ed e  decir  
que d en tro  d e  cada u n o  d e  esos seg m en to s se 
han p rod u cid o  procesos d e  d iferen c iac ión  d e  la 
m ano de obra. Así, en  el sector cam p esin o  un  
gru p o  d e  p eq u eñ os p rod u ctores ha lo g ra d o  d e  
alguna m anera acop larse al p roceso  d e  m o d e r 
nización  agrícola y se ha acog id o  a sus b en efic io s, 
sobre tod o  en  térm in os d e  lograr m ayores in g re
sos a través d e  in crem en tos en  la p rod uctiv idad . 
O tros gru p os, en  cam bio, se han m a n ten id o  al 
m argen, y n o han lograd o  su perar la barrera d e  
la pobreza. En este proceso  d e  d iferen c iac ión  tu 
vieron  m ucha im portancia  las políticas d e  re fo r
m a agraria y d e  co lonización  que se ap licaron  en  
diversos países d e  la reg ión  y q ue form aban  parte  
del con ju n to  d e  políticas ten d ien tes  a la m o d e r 
nización agrícola. Estas políticas d e  m o d ern iza 
ción, q ue n o  llegan  a tod os los sectores y q ue  
exclu yen  a ciertos gru p os p or razones d e  diversa  
ín dole, logran  m ejorar las con d ic ion es p rod u cti
vas y d e  in greso d e  los gru p os a los q u e están  
dirigidas, d istanciánd olos d e  aq uellos otros g ru 
pos q ue n o han sido in corp orad os a estos p ro 
gram as.

U n  fen ó m en o  sim ilar se observa en  el sector  
in form al. A u n  cu an d o  in icia lm en te, y sobre to d o  
a n ivel con ceptu al, se h izo  u na id en tificación  e s
trecha en tre la p erten en cia  al sector in form al y 
la pobreza, tam bién  se ha p rod u cid o  en  este sec
tor el proceso  d e  d iferen ciación  in tern a  m en cio 
nado. Ya en  los años setenta  el p r e a i .c  hablaba  
de áreas al in terior d el sector in form al q u e ten ían  
potencial d e  crecim ien to , y las d istingu ía  d e  a q u e
llas que eran  en  realidad  o cu p acion es m argin ales, 
sin viabilidad, a las cuales n o  se les p od ía  aplicar  
políticas productivas ( p r e a l c , 1975). A d icion a l
m en te , el análisis se llevaba a n ivel d e  ram as d e  
actividad para id en tificar sectores p rod u ctivos en  
los cuales esta potencia lid ad  estu v iese  p resen te  
con  m ayor fuerza: p or ejem p lo , servicios d e  re
paración, alim entos, calzado, m aderas, a lgu n os  
subsectores d el com ercio  y otros ( p r e a l íVs t p s , 

1976). En resu m en , lo  q u e se p ostu la  es q u e aun  
en  los sectores trad icionales se está llevan d o  a 
cabo u n  proceso  de d iferen ciación , u n o  d e  cu yos  
efectos es el d e  gen erar u n  gru p o  social con  m e 
jo res n iveles d e  in greso  y con  b uenas p erspectivas  
de desarrollo  en  el ám bito econ óm ico . Es m uy  
probable que este p roceso  se haya in iciado  antes
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Cuadro 3
AMERICA LATINA: EVOLUCION DE LA POBREZA, 1960-1989

iforcentaje de hogares)

Total Urbana Rural

Pobreza Indigencia Pobreza Indigencia Pobreza Indigencia

1960 50 ...

1970 40 19 26 10 62 34

1980 35 15 25 9 54 28

1986 37 17 30 11 53 30

1989 37 17 31 12 54 31

Fuente'. Para los años 1960-1970, c f .p a i . (1985) y Altimir (1979); para los años 1980-1989, c k i *a i . 

(1990b).

en  el sector agrícola q u e en  el in form al, porque  
allí las políticas d e  m odern ización  se aplicaron  
an tes, y lo q u e se está argu m en tan d o  es que esas 
políticas con trib u yen  a p rofu n d izar la d iferen 
ciación  social.

U n  se g u n d o  e lem en to  d e  con tinu id ad  es la 
p articipación  d e  la rem u n eración  d e  los asalaria
d os en  e l p rod u cto  in tern o  bruto d e la m ayoría  
d e los países. En efecto , en tre  1960 y 1980 esa 
participación  se m an tu vo relativam ente con stan 
te, en  torn o  a 35%."* Pese a q u e au m en tó  la p ro
p orción  d e  asalariados, los salarios crecieron  en  
p rop orción  directa con  la productividad.-^ A un  
cu a n d o  n o  hay in form ación  precisa sobre la ev o 
lu ción  d e  los in gresos d el sector in form al, esti
m acion es basadas p or un  lado en  una hipótesis  
d e participación  con stante d e l sector inform al

urbano en  e l p rod u cto  in tern o  bruto y p or o tro  
en  la vinculación  en tre  el crec im ien to  d e  la d e 
m anda del sector asalariado y los in gresos del 
sector inform al urbano su g ieren  u n  in crem en to  
d e los ingresos m ed ios reales d e  este sector en  
los decen ios. La redu cción  d e  la pobreza urbana  
es otra prueba d e  este a u m en to  d e  los in gresos  
in form ales.

F inalm ente, es p reciso  señalar q u e la m a g n i
tud d el d esem p leo  abierto fu e  baja y q u e ad em ás  
perm an eció  estable en  la subutilización  total d e  
la m ano de obra. E stim aciones del p r f .a l c  (1981)  
revelan q ue la tasa d e  d ese m p leo  se m an tu vo  en  
torn o al 5% d e la p e a , lo  q ue sign ifica , a su  vez, 
q ue esta form a de subutilización  só lo  co rresp o n 
d ió  a a lred ed or d e  un  cuarto d e  la subutiUzación  
total d e  la fuerza d e  trabajo.

II
Transformaciones del mercado de trabajo en 

los años ochenta

C om o se verá en  esta sección , a lgu n os d e  los as
p ectos relacionad os con  el m ercado d e  trabajo 
en  el d ecen io  d e  1980  tu v ieron  su  origen  en  los

 ̂Cifra estimada a partir de datos de Cuentas Nacionales 
de los países de la región (c e p a l  1989a). Esto significa que 
entre 1950 y 1980, el salario real medio aumentó al mismo 
ritmo que el producto por ocupado en el sector moderno. 
En ese período dicho producto creció anualmente en un

procesos descritos en  la sección  anterior. E sp e
cia lm ente im portan tes son , en tre  otros, la parti
cipación  con  ten d en cias o p u estas d e  la m ujer y

5.5% en tanto que el empleo moderno lo hizo en 3.9% (cuadro 
2). Esto es, el producto por ocupado creció en 1.6% por año.

 ̂El porcentaje de asalariados entre los activos, o la suma 
de los sectores formales urbano y rural, aumentó del 54 al 
60% entre 1950 y 1980 (cuadro 2).
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d e  los jó v e n e s  en  el m ercad o d el trabajo, y el 
crec im ien to  del em p leo  u rbano, particu larm ente  
en  el sector d e  los servicios.

Sin em b argo , el com ien zo  d e  ese  d ecen io  es
tuvo  m arcado, en  los países industrializados, por  
u n a  sign ificativa desaceleración  d e  su  crecim ien 
to eco n ó m ico  y p or un proceso  gen eralizado de  
ajuste estructural. En la reg ión  latinoam ericana, 
la situación  d e  crisis se rep licó  con  m ayor fuerza  
aún, lo q u e con d u jo  a u n  severo  d eter ioro  d e  las 
co n d ic io n es d e  p rod u cción  y d e  la situación la
boral, y a u n  con secu en te  proceso  d e  ajuste.®

C om o resu ltad o  d e  ese  proceso  d e  ajuste, el 
m ercad o  d el trabajo en  la reg ión  exp er im en tó  
cam bios q u e a fectaron  d ecisivam en te su fu n cio 
n am ien to , si se le com p ara con  el d e  los 30  años 
an teriores. En térm in os g lobales, se m odificaron  
las características básicas d el fu n cion am ien to  del 
m ercad o  laboral: au m en tó  la h eterogen eid ad  es
tructural y cam biaron  las ten dencias tanto  d e  la 
su butilización  d e  la m an o  d e  obra com o del p ro
ceso  d e  p recarización  d el trabajo. En esta sección  
se analizan  las ten d en cias gen era les para A m érica  
Latina, sin  d escon ocer  q u e  ex isten  d iferencias  
en tre  los países, las q ue se agu dizaron  en  la se
g u n d a  m itad  d e  los años och en ta  (cuadro 4).

1. Cam bios en  la na tu ra leza  del prob lerm  
del empleó^

En prim er térm in o, la participación  del sector  
in form al en  el em p leo  urbano au m en tó  del 25%  
— q u e con stituye su nivel histórico—  a un  31%, 
en  tanto  q u e la del sector cam p esin o  en  el em p leo  
agrícola  se e lev ó  d e  58% en  1980 a 60% hacia  
fin es d e  los años och en ta  (cuadro 2).

Este cam b io  en  la com p osición  del em p leo  
q u e e lev ó  la participación  d e  las actividades d e  
m en o r p rod uctiv idad , u n id o  al h ech o  d e  q u e el 
d ese m p leo  abierto — p ese a q u e creció d urante  
la crisis—  se m an tu vo  relativam en te constante  
en tre  1980  y 1989, h izo q u e la subutilización total 
d e la fu erza  d e  trabajo (sub em pleo  m ás d esem -

® Sobre el tema de la reestructuración de la economía 
mundial y latinoamericana véase, entre otros, OCOE (1985 y 
1989); Fallón y Riveros (1989), O IT  (1985, 1987 y 1989), 
PREALC  (1990b), y Bianchi, Devíin y Ramos (1987),

 ̂En esta subsección se recogen las principales conclu
siones de los análisis realizados por el p r e a l c  sobre la trans
formación del mercado laboral durante el decenio. (Véase al 
respecto PREALC, 1983, 1985, 1987, 1988a y 1988b).

pleo) aum entara d e  u n  40%  a u n  42%  d u ran te  
el d ecen io . C on esto  se q uebró  la ten d en c ia  h is
tórica d ecrec ien te q u e la subutilización  d e  la m a
n o d e  obra había reg istrad o en tre  1950  y 1980.

A dem ás, d u ran te el p er ío d o  d e  ajuste se v e
rificó un  cam bio en  la estructu ra d e  la subutili
zación d e  la fuerza d e  trabajo: la im portan cia  d el 
su b em p leo  au m en tó , p ero  el d ese m p leo  se m an 
tuvo relativam ente con stante (cuadro 2). Más 
aún, el su b em p leo  y el d esem p leo  u rb anos pasa
ron  a constitu ir la m ayor parte (70% ) d e l p rob le
m a global d e  em p leo  en  la región.®

Ju n to  con  darse las ten dencias descritas, se 
in tensificó  el proceso d e  “p recarización” d el tra
bajo, bajo las form as — en tre otras—  d e m en or  
estabilidad laboral, reem p lazo  d el em p leo  p er
m anente por trabajo a tiem p o parcial y crec ien te  
subcontratación, q u e caracterizan el fu n c io n a 
m ien to  actual d el m ercad o d e  trabajo (W urgaft,
1988).

Los cam bios señalados en  el m ercad o laboral 
fu eron  resu ltado, com o se analizará, d e  la d i
nám ica de la oferta  d e  trabajo, la reestru ctu ra
ción del em p leo  urbano y el com p ortam ien to  d e  
la ocu pación  rural.^

a) Tendencias de la oferta de trabajo

En los años och en ta  se co m en zó  a h acer sentir  
en  el m ercad o d e  trabajo el e fec to  d em o g rá fico  
de la d ism inu ción  d el in crem en to  d e  la población  
en  ed ad  d e trabajar in iciada en  los añ os setenta . 
La población econ óm icam en te activa redujo  
m arcadam ente su ritm o d e  crec im ien to , a pesar  
del au m en to  reg istrad o en  las tasas d e  participa
ción: en  p rom ed io , creció  2.7%  por añ o, cifra  
sign ificativam ente in ferior  a la d e  3.1%  registra
da en  el d ecen io  d e  1970. H acia fin es d e  los añ os  
och en ta  la pea incluía 157 m illon es d e  personas  
(CELADE, 1990).

U n o  de los e lem en tos q u e d eterm in aron  la 
evolución  de la oferta  d e  m an o  d e  obra en  el

® Equivale a la proporción de la suma del subempleo 
(22%) y del desempleo urbano (4%) en el subempleo total 
(37%). Véase el cuadro 2.

^Cabe señalar que las tendencias de las principales va
riables del mercado de trabajo para los años 1980-1989 re
sultan de estimaciones provisionales realizadas sobre la base 
de informaciones provenientes de las encuestas de hogares 
de los países. Para el período 1950-1980, en cambio, los datos 
corresponden a censos de población. En consecuencia, se 
debe evaluar cuidadosamente las tendencias que muestran 
ambos tipos de registros para los períodos indicados.
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Cuadro 4
ALGUNOS PAISES DE AMERICA LATINA: INDICADORES DE CRECIMIENTO 

Y EVOLUCION DEL MERCADO DEL TRABAJO, 1985-1989
(Porcentajes)

Países

Crecimiento anual 1985-1989 Tasa de 
desempleo 

urbano

Porcentaje de 
empleo informal 
en la p e a  urbana“

PIB

Salarios reales

Industria Mínimo 1985 1989 1985 1989

Argentina 0.1 -7.7 -11.8 6.1 7.8 27.6 28.7
Bolivia 1.4 5.8 7.01 25.0 27.0
Brasil 3.6 2.4 -4.9 5.3 3.3 28.7 28.6
Colombia 4.9 1.0 0.3 14.0 9.6 28.4 27.3
Costa Rica 4.6 -0.7 -0.4 6.7 3.8 21.3 22.0
Chile 6.8 6.8 2.0 17.0 7.2 26,2 30.0
jamaica 4.1 25.0 18.0 23.0 25.0
México 0,5 -0.3 -8.3 4.4 2.9 28.1 34.8
Paraguay 4.2 8.2 5.1 6.1 36.4 35.6
Perú -1.0 -14.5 -19.1 10.1 7.9 35.0 39.0
Trinidad y Tabag»3 -3.4 15.0 21.0 23.0 19.0
Uruguay 3.9 4.7 -4.4 13.1 8.6 19.0 19.0
Venezuela 3.3 0.5 -5.2 14.3 9.7 22.5 23.3

Fuente'. Estimaciones del Programa Regional del Empleo para América Latina y el Caribe (prealc) sobre la base de las encuestas 
de hogares de los países, y cepal (1991). En los casos de jamaica y Trinidad y Tabago los datos de empleo provienen de 
Witter y Anderson (1991) y de Pantin (1991).
 ̂El empleo informal incluye trabajadores por cuenta propia, ayudantes familiares y servicio doméstico.

decenio de 1980 fue sin lugar a dudas el aumento 
de la participación de la mujer en el mercado de 
trabajo que, como ya se mencionó, había tenido 
un comienzo significativo en decenios anteriores. 
Encuestas de hogares de algunos países*  ̂indican 
un aumento constante en las tasas de participa
ción femenina. Más aún, dado que las tasas mas
culinas no muestran una variación de magnitud 
apreciable, se elevó asimismo la proporción de 
mujeres en la fuerza de trabajo. En efecto, la tasa 
de participación de las mujeres aumentó en casi 
un quinto en el transcurso del decenio, de 32% 
a 38%. De allí que en ese lapso la contribución 
de las mujeres al aumento de la población eco
nómicamente activa fuese de 42%.

Otro factor que incidió en la evolución de la 
PEA durante el período fue la dinámica de la po
blación joven, que continuó la tendencia de los 
decenios anteriores. Las tasas de participación 
del grupo de 15 a 19 años continuaron descen
diendo, en tanto que las del grupo de 20 a 24

"*Los países incluidos son Brasil, (Colombia, (Á)sta Rica, 
Chile, México, Uruguay y Venezuela, que abarcan aproxi
madamente el 71% de la población de la región.

años mantuvieron su incremento debido a la ma
yor participación de las mujeres, lo que compen
só el descenso en las tasas de participación mas
culinas. La desaceleración en el crecimiento de 
la población joven continuó el patrón iniciado en 
el decenio anterior, lo cual, combinado con la 
constancia de su tasa de participación, hizo que 
la presión relativa de este grupo etario sobre el 
mercado de trabajo disminuyera durante el de
cenio.

Finalmente hay que considerar también los 
factores pertinentes de las tendencias y localiza
ción de la oferta de trabajo. La pea  no agrícola 
siguió creciendo al elevado ritmo anual de 3.7% 
en tanto que la pea  agrícola mantuvo la tendencia 
histórica a desacelerar su expansión, con un au
mento de 0.7% por año en la década {cuadro 2). 
Estas tendencias en la evolución de la fuerza la
boral hicieron que a finales de los años ochenta, 
un 74% de la pea  total correspondiera a activi
dades no agrícolas y un 26% al sector agrícola.

b) Reestructuración del empleo urbano
A pesar de que en los años ochenta la región 

experimentó una menor presión demográfica
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que en la década anterior, la brusca contracción 
del crecimiento económico hizo más lenta la crea
ción de empleos en el sector moderno, cuya débil 
expansión resultó visiblemente inferior al creci
miento de la oferta de fuerza de trabajo. En 
estas condiciones, al inicio de la crisis se elevó el 
desempleo, alcanzando niveles que casi duplica
ron la tasa histórica de desempleo abierto, y la 
generación de empleo se produjo casi totalmente 
en los sectores de menor productividad. Revir
tióse de esa forma la tendencia decreciente que 
venía registrando la subutilización de la fuerza 
de trabajo en las tres décadas anteriores.

Aun cuando este tipo de ajuste fue común a 
la mayoría de los países, la reestructuración del 
empleo fue menor en aquellos que abordaron 
procesos de cambios estructurales durante el de
cenio (Chile, Costa Rica y Colombia). En esos 
países la reducción de la incidencia del empleo 
moderno en la p e a  urbana fue menor que en el 
resto, y también aumentó más suavemente el em
pleo de baja productividad (por ejemplo, en pe
queñas empresas urbanas).

i) Pérdida de dinamismo del empleo moderno ur
bano. Dentro del esquema de las políticas de ajus
te, se asignó un papel importante al mercado de 
trabajo en el proceso de transferir mano de obra 
desde el sector de los bienes no transables en el 
mercado internacional hacia los sectores produc
tores de bienes transables y exportables. En ese 
contexto, el mercado laboral moderno debía de
sempeñar un papel central, reasignando el em
pleo y reduciendo los salarios reales para adap
tarlos a la nueva situación de apertura externa.

La fuerte recesión generada por la crisis de 
la deuda externa significó que durante el período 
1980-1983 el nivel de actividad económica de los 
sectores no agrícolas se redujera al ritmo de 1.4% 
por año (cuadro 5). Sin embargo, la respuesta 
del empleo moderno ante esta caída en la pro
ducción no fue homogénea. Por una parte, la 
ocupación en las empresas medianas y grandes 
del sector privado reaccionó en forma muy fle
xible,** por lo cual el empleo en ellas disminuyó 
anualmente en 2.1% entre 1980 y 1983. Esto, 
combinado con el deterioro de los salarios reales, 
permitió al sector empresarial contrarrestar en

* * Se vinculan con la flexibilidad del empleo aspectos 
como la estabilidad laboral, que tendió a reducirse durante 
la crisis (Wurgaft, 1988).

gran parte los mayores costos financieros deri
vados del aumento de las tasas de interés. En este 
período recesivo la política de empleo del sector 
público tuvo un carácter nítidamente anticíclico, 
que se expresó en la expansión de la demanda 
de empleos gubernamentales, en la puesta en 
marcha de programas compensatorios de em
pleo, o en ambas cosas a la vez. Así, entre 1980 
y 1983 el empleo gubernamental se expandió a 
una tasa de 4.3% por año, lo cual significó que 
durante la crisis el sector público mantuvo las 
políticas de empleo gubernamental que venía 
aplicando históricamente.

Con posterioridad a estos años recesivos, la 
región vivió un período de recuperación (1983- 
1986), en el que el producto interno bruto no 
agrícola creció 3.8% por año, y otro de estanca
miento relativo (1986-1989) en el cual se registró 
un 1.1 % de expansión anual de dicho producto. 
En ambos períodos el empleo moderno en las 
empresas medianas y grandes reaccionó con una 
alta elasticidad respecto al producto: se elevó en 
3.2% por año en la fase de recuperación y en
0.9% en la fase de estancamiento (cuadro 5). Por 
su parte, el sector público acentuó su política 
compensatoria durante el período 1983-1986, en 
el cual el empleo gubernamental creció en 4.8% 
por año. Sin embargo, hacia finales del decenio, 
la necesidad de reducir el déficit público, así co
mo la aplicación de reformas al aparato estatal, 
condujeron a una importante reducción de la 
capacidad de absorción de empleo del Estado. *̂

En síntesis, el decenio de 1980 vio disminuir 
significativamente el ritmo de creación de em
pleo en las empresas medianas y grandes del sec
tor moderno privado, y presenció además una 
precarización del proceso de trabajo. El ritmo de 
crecimiento del producto fue sólo de 1.2% anual, 
con lo cual la ocupación en el sector moderno 
aumentó solamente en 0.5% por año, y su absor
ción de la PEA no agrícola se redujo de 40% en 
1980 a 30% en 1989 (gráfico 1). A su vez, el 
sector público mostró una leve tendencia a ab
sorber un menor porcentaje de la fuerza de tra
bajo no agrícola, de modo que la cifra disminuyó 
de 15% en 1980 a 14% en 1989 (cuadro 5), En 
suma, como resultado de la crisis externa y de 
las políticas de ajuste aplicadas, la región, que

*^En efecto, el crecimiento anual del empleo guberna
mental se situó en 2% entre 1986 y 1989 (cuadro 4).
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Cuadro 5
AMERICA LATINA: EVOLUCION ESTIMADA DE LA ESTRUCTURA 

DEL EMPLEO URBANO, 1980-1989
{Porcentajes)

Composición Tasa de crecimiento anual Indice
/\rea uroana

1980 1983 1986 1989 1980-83 1983-86 1986-89 1980-89
luoy

(1980=100)

Población _ _ _ 2.2 2.2 2.1 2.2 121.6
Población en edad — — — — 3.6 3.6 3.4 3.5 136.3

de trabajar
l’EA 100.0 100.0 100.0 100.0 4.1 3.7 3.4 3.7 139.1
Ocupado.s 93.0 9Î.0 93.0 95.0 3.3 4.7 3.8 3.9 141.5

Sector público 15.0 15.0 1.5.0 14.0 4,3 4.8 2.0 3.7 138.4
Sector formal
privado 55.0 50.0 50.0 51.0 1.1 4.1 3.4 2.9 128,8
Empresas medianas
y grandes 40.0 33.0 32.0 30.0 -2.1 3.2 0,9 0.5 104.9
Empresas
pequeñas* 15.0 17.0 18.0 21.0 8.6 6.4 7.5 191.6

Sector informal 24.0 26.0 28.0 30.0 7.1 6.3 6.6 6.7 172.4
Desocupados 7.0 9.0 7.0 5.0 14.4 -7.7 -3.0 0.8 107.5

Fuente-. Estimaciones del prealc sobre la base de encuestas de hogares. Cifras provisionales, Los dalos corresponden a Argentina, 
Brasil, Colombia, Costa Rica, Chile, México y Venezuela, países que contienen el 80% de la población económicamente activa 
(PEA) total de la región.
' Empresas que ocupan hasta diez trabajadores.
Nota:. Según estimaciones basadas en cepal (1990a), en estos períodos la evolución del producto interno bruto (Piu) y del 
ingreso nacional bruto (tNB) en la región fue la siguiente;

Tasa de crecimiento anual Indice 1989

1980-83 1983-86 1986-89 1980-89 (1980=10

PIB -1.3 3.6 1.5 1.2 II 1.7
PlB agrícola 1.7 L8 2.7 2.1 120.6
PIB no agrícola -1.4 3.8 1.1 1.1 110.0
ptB industrial -3.8 4.6 0.6 0.5 102.9
PiB p er capita -3.5 1.4 -0.7 -1.0 91.7
INB p er capita -5.3 LO -1.3 -1.9 84.0

inició los años ochenta con un 55% de la fuerza 
de trabajo no agrícola ocupada en actividades 
estrictamente modernas,’’ redujo esa propor
ción al 44% hacia finales del decenio.

ii) Elevado crecimiento del empleo urbano en sec
tores de menor productividad. Ante la falta de dina
mismo del sector moderno, la expansión del em
pleo en actividades de menor productividad fue 
un elemento decisivo en la reestructuración del 
mercado laboral. Tanto la expansión del empleo

'^Corresponde a los ocupados en el sector público y en 
las empresas medianas y grandes del sector moderno.

en las pequeñas empresas, como el significativo 
aumento del sector informal, impidieron que au
mentara el desempleo abierto.

Durante los años de la crisis, el crecimiento 
del empleo en las pequeñas empresas fue alto, 
alcanzando una expansión anual de 8.6%, esto 
es, de 28% acumulado entre 1980 y 1983 (cuadro 
5).*'* Este crecimiento alto se mantuvo, aunque

Para fines operativos, las pequeñas empresas se defi
nen como aquellas unidades productivas que tienen hasta
diez personas ocupadas.
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Gráfico 1

AMERICA LATINA Y EL CARIBE: POBLACION ECONOMICAMENTE ACTIVA (PEA) 
NO AGRICOLA EMPLEADA EN EMPRESAS MEDIANAS Y GRANDES*», 1980-1989

(Porcentajes)

Fuente: Cuadro 5,
Corresponde a empresas del sector privado con más de 10 ocupados.

atenuado, durante los períodos de recuperación 
(1983-1986) y de estancamiento relativo (1986-
1989), lo que llevó a que en el decenio la ocupa
ción en pequeñas empresas aumentara a una tasa 
media anual de 7.5%.

Este comportamiento del empleo en las pe
queñas empresas significó para el conjunto de la 
región que su incidencia en la pea  total aumentara 
del 15% en 1980 al 21% en 1989, ya que este 
segmento generó 40% del total de puestos de 
trabajo creados en el área urbana en el perío
do.

Sin embargo, este aumento registrado en el 
empleo en las empresas pequeñas debe evaluarse 
cuidadosamente, dados los variados factores que 
pudieron originarlo. Al respecto, en p r e a l c  
(1988b), se argumenta que el fenómeno podría 
deberse a un proceso de recomposición de las 
empresas medianas y grandes, las cuales reduje
ron el número de ocupados por unidad produc
tiva durante la crisis. Al mismo tiempo, como se 
señala en Wurgaft (1988), el crecimiento del em
pleo en las empresas pequeñas puede conside

rarse parte del proceso de precarización del tra
bajo ocurrido en el período. En efecto, en los 
años ochenta las empresas medianas y grandes 
tendieron a sustituir la contratación de fuerza de 
trabajo permanente o temporal por subcontratos 
con pequeñas empresas, como una de las formas 
utilizadas para evadir la legislación laboral. Igual
mente, se debe considerar que la mayor parte 
(70%) del segmento de las pequeñas empresas, 
está compuesto por microempresas con hasta cin
co ocupados, cuyo carácter informal se traduce 
en bajos niveles de productividad e ingresos. En 
definitiva, aun cuando la contribución de las pe
queñas empresas a la generación de empleo fue 
importante durante la crisis, ello se debió a fe
nómenos de origen muy variado, lo que impide 
atribuir carácter estructural a esta nueva tenden
cia en la ocupación.

Por su parte, el sector informal urbano tra
dicional experimentó una evolución semejante, 
aun cuando tuvo un efecto más importante en 
el ajuste del mercado laboral, ya que absorbió el 
45% de los empleos urbanos creados en el dece-
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nio/^ La mayoría de los ocupados informales se 
encuentra en los sectores terciarios (80%), y re
sidualmente en los sectores industrial (10%) y de 
la construcción (10%), con un nivel bajo de pro
ductividad e ingresos (Pinto, 1984).

La expansión del empleo informal fue rápida 
durante la crisis (7.1% por año), y se desaceleró 
levemente en las fases posteriores de recupera
ción (6.3%) y de estancamiento (6.6%). En con
secuencia, el crecimiento medio del empleo in
formal durante el decenio fue de 6.7% por año, 
esto es, 1.8 veces el crecimiento anual de la pea  
urbana. Esta expansión del sector informal ur
bano significó que su incidencia en la ocupación 
de la fuerza de trabajo urbana (o “grado de in
formalidad”), aumentara del 24% en 1980 al 30% 
en 1989 (cuadro 5). Todo ello conduce a concluir 
que este proceso significó además una transfe
rencia de mano de obra desde la agricultura al 
sector de los servicios, cuya incidencia en la pea  
aumentó de 42% en 1980 a 48% en 1989 (cuadro
1)-

iii) Aumento del desempleo abierto urbano y cam
bios en su composición. A diferencia de lo sucedido 
en los países desarrollados, el mercado laboral 
de la región se había venido ajustando en formas 
que influyeron en la estructura ocupacional más 
que en la tasa de desempleo abierto. Esto se mo
dificó significativamente a comienzos de los años 
ochenta, cuando se vieron afectados tanto el nivel 
como la composición del desempleo abierto.

En primer lugar, durante el período recesivo 
de 1980-1983, los efectos combinados del aumen
to de las tasas de participación y de la caída en 
el empleo moderno privado no se contrarresta
ron con el rápido incremento de la ocupación de 
los sectores de baja productividad. Esto significó 
que el desempleo abierto alcanzara entre 1983 y 
1984 niveles cercanos al 10%. De este fenómeno 
se desprende que el mercado de trabajo de la 
región, sometido a políticas de carácter recesivo, 
respondió con aumentos no solamente del sub
empleo sino también del desempleo abierto, cuyo 
nivel se elevó en sólo tres años en 40% respecto 
del promedio histórico. Por otra parte, si bien el 
desempleo abierto aumentó con extremada sen
sibilidad durante el período de crisis, en la fase

’’’En este segmento se incluye a los trabajadores por 
cuenta propia no profesionales, familiares no remunerados 
y servicio doméstico.

de expansión económica tendió a bajar en forma 
relativamente lenta. En efecto, a partir de 1983, 
la tasa de desempleo abierto demoró seis años 
en llegar al 5% que era el nivel semejante al his
tórico.

En segundo lugar, el decenio presenció mo
dificaciones importantes en el perfil de los deso
cupados. Por un lado, cambió la composición his
tórica del desempleo abierto constituido por tra
bajadores secundarios, esto es, por jóvenes y mu
jeres que no son jefes de hogar. En efecto, en el 
período de crisis aumentó la incidencia de la fuer
za de trabajo primaria en la desocupación; esto 
se reflejó en un crecimiento más que proporcio
nal entre los desocupados de los jefes de hogar, 
los hombres y las personas en edades de mayor 
actividad (24 a 44 años). Por otro lado, el aumen
to de los trabajadores manuales y de bajos niveles 
de educación entre los cesantes indica que du
rante el ajuste la desocupación afectó esencial
mente a los trabajadores no calificados. No obs
tante, la absorción del desempleo abierto a partir 
de 1984 redujo sustancialmente la incidencia en 
los desocupados de los jefes de hogar que aportan 
la principal contribución al ingreso familiar. Esta 
fue quizás la modificación más importante en las 
características de los desempleados, ya que el res
to, vinculadas con la edad y el sexo, varió lenta
mente.

A pesar de los cambios que afectaron a la 
composición del desempleo durante el decenio, 
el problema ha persistido en los grupos históri
camente más afectados por la desocupación. Así, 
la tasa de desocupación de las mujeres es superior 
a la de los hombres, y continúa siendo elevada 
la de los trabajadores que no son jefes de hogar 
y los jóvenes.

Como se ve, las políticas de ajuste a la crisis 
externa llevaron a una creciente subutilización 
de la fuerza de trabajo en el mercado laboral 
urbano. Esto es, si en 1980 un 31% de la fuerza 
de trabajo urbana se encontraba ocupada en ac
tividades informales o desocupada (cuadro 5), tal 
proporción fue aumentando progresivamente 
hasta llegar a un 35% hacia finales del decenio.

c) Evolución del empleo rural

Durante la crisis de los años ochenta la agri
cultura se desempeñó mejor que el resto de los 
sectores económicos: entre 1980 y 1989 el pro
ducto interno bruto agrícola creció 2.1% al año.
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en tanto que el no agrícola subió sólo 1.1% en el 
misnao período,^®

Al mismo tiempo, el crecimiento de 0.6% por 
año del empleo agrícola indica que el producto 
medio por trabajador habría aumentado al ritmo 
de 1.5% al año. Asimismo, el sector agrícola mos
tró un desempeño aceptable durante la crisis, ya 
que la disponibilidad per cápita de alimentos se 
mantuvo casi constante en el decenio. Aún más, 
si se evalúa la eficiencia de la agricultura durante 
el período desde el punto de vista de la disponi
bilidad de calorías, se observa que ésta aumentó 
de 2 673 calorías per cápita al día en 1980 a 2 705 
en 1986 (otT, 1990).

La estructura del empleo agrícola favorece 
una cierta estabilidad en el mercado de trabajo. 
Según las estimaciones contenidas en el cuadro 
2, un 60% de los ocupados en la agricultura la
tinoamericana son pequeños productores y sus 
familiares, que poseen reducidas extensiones de 
tierra dedicadas a la producción de alimentos 
para la subsistencia y para el mercado interno. 
Este grupo ocupacional no eká expuesto a las 
fluctuaciones coyunturales en la demanda de em
pleo y por ello el desempleo no es una categoría 
válida para analizar sus potenciales problemas 
de empleo, como en el caso urbano recién ana
lizado. El sector campesino fue asimismo el que 
en algunos países absorbió mano de obra durante 
el decenio. En efecto, un estudio de la f a o  (1988) 
menciona que en el período el nivel de empleo 
agrícola se mantuvo y que, aún más, en algunos 
países el empleo campesino aumentó. En García 
Huidobro, Hintermeister, Ponce y Pollack 
(comps.) (1990), se consigna un fenómeno seme
jante. No es claro, sin embargo, hasta qué punto 
esta mano de obra fue absorbida productivamen
te, pues es preciso considerar que el sector de 
pequeñas fincas es precisamente aquél donde la 
productividad de la mano de obra es baja y el 
subempleo es común.

Se puede mencionar además que, dadas las 
características particulares de la crisis de los años 
ochenta y como una manera de ahorrar divisas, 
los precios de los productos agrícolas alimenticios 
de consumo interno fueron relativamente favo
rables para los productores, como se observó em
píricamente para algunos países durante el de-

* Véase la nota del cuadro 2.

cenio (PREALC, 1990a). Se ha verificado también 
que la relación de precios del intercambio para 
los productos no exportables (que son en su ma
yoría producidos por campesinos) mejoró duran
te la crisis a un promedio anual de 2%. Este me
joramiento en los precios puede haber favorecido 
el proceso de diferenciación campesina, al bene
ficiar más a los productores que venden en el 
mercado, que a los productores de mera subsis
tencia. Adicionalmente, en un estudio de la oiT
(1990) se señala que los ajustes en la tasa real de 
cambio también han sido positivos para la agri
cultura, dando el marco adecuado de precios pa
ra una respuesta en la producción, lo que ha 
favorecido particularmente al grupo de empre
sarios agrícolas que producen bienes exportables.

Sin embargo, los ocupados en la agricultura 
son un grupo heterogéneo en el cual hay que 
considerar también la situación de los trabajado
res sin tierra, asalariados en forma permanente 
y temporal. Estos trabajadores al parecer fueron 
golpeados duramente por los efectos de la crisis 
sobre el mercado de trabajo, no en el nivel del 
empleo sino en el de los ingresos. En efecto, du
rante el decenio, los salarios reales en la agricul
tura disminuyeron en promedio en alrededor de 
20% para la región en su conjunto (cuadro 6).

Aunque el proceso de precarización del tra
bajo no es un producto exclusivo de la crisis, ésta 
agrega un elemento cualitativo que lo intensifica 
en la agricultura: el incremento de la cantidad 
de jornadas temporales en la agroindustria ex
portadora. En este tipo de explotación la estacio- 
nalidad en el uso de la mano de obra es mayor 
que en la agricultura tradicional, particularmen
te durante la cosecha, con lo cual en muchos 
países de la región el empleo agrícola perma
nente ha estado disminuyendo como proporción 
del empleo agrícola total.

En resumen, si se considera la información 
parcial disponible, se puede postular que, en el 
contexto económico de un sector que no fue tan 
afectado por la crisis, ni los empresarios agrícolas 
dedicados a producir tanto para el mercado in
terno como para la exportación, ni los campesi
nos productores de alimentos, se vieron perjudi
cados, y que en algunos países incluso mejoraron 
para ellos las condiciones de empleo e ingreso. 
No ocurrió lo mismo sin embargo con los asala
riados, que percibieron menores salarios y su
frieron la precarización de su empleo. Así se ex-



Cuadro 6
AMERICA LATINA; EVOLUCION DE LOS SALARIOS E INGRESOS 

MEDIOS REALES POR RAMAS DE ACTIVIDAD ECONOMICA Y 
SEGMENTOS DEL MERCADO DE TRABAJO, 1980-1989“

(Porcentajes)

MERCADO LATINOAMERICANO DEL TRABAJO EN 1950-1990 / R . In fa n te  j  E . K le in___________________________m

Tasa de crecimiento anual

Indice 1989 
(1980=100)1980-83 1983-86 1986-89 1980-89

Rama de actividad 
económica

Agricultura^ -4.3 0.4 -3,3 -2.4 80.0
Industria manufacturera ■1.8 0.6 -0.6 -0.6 95.0
C;:onstrucción

Segmento del mercado de trabajo

-2.1 -2.7 2.5 -0.8 93.0

Sector formal privado
Empresas medianas y grandes -4.5 4.8 -2.4 -0.8 93.0
Empresas pequeñas -3.1 -3.4 -5.1 -3.9 70.0

Sector público -6.4 -1.9 -3.5 -3.1 70.0
Sector informal -10,3 -0.3 -6,5 -5.9 58.0

Salarios mínimos

Mínimo,s urbanos -3.4 -2.0 -3,7 -3.0 76.0

Fuente: prealc(I987 y 1988b) e informaciones oficiales de los países. Cifras provisionales. 
Los datos corresponden a Argentina, Brasil, Cajlombia, Costa Rica, Chile, México y Vene
zuela, países que contienen el 80% de la población económicamente activa total de la región. 
^Los ingresos medios corresponden al sector informal.
'^Representa la evolución de los salarios mínimos agrícolas en la mayoría de los países.

pilcaría el leve aumento de la pobreza en el área 
rural que se observó durante los años ochenta 
(CKPAL, 1990b).

2. Reducción de los ingresos laborales

La crisis externa y las políticas de ajuste interno 
aplicadas sobre el mercado de trabajo de la re
gión altamente segmentado, tuvieron efectos ne
gativos y diferenciados en los ingresos laborales. 
Esto último se manifestó en una reducción de 
los salarios reales del sector moderno, acompa
ñada de una caída mayor aún del ingreso medio 
del sector de las pequeñas empresas y del infor
mal urbano. Estas características del ajuste sala
rial se repitieron en casi todos los países de la 
región.

a) Ajuste de los salarios

Para evaluar el comportamiento de los sala
rios reales es útil distinguir entre los tipos de 
ajuste que éstos experimentaron en el sector mo
derno privado y en el sector público.

En el sector moderno privado —conformado 
por empresas medianas y grandes— el ajuste sa
larial se tradujo en una reducción de los salarios 
medios y un aumento de su dispersión intersec
torial, y en una baja apreciable del salario mínimo 
frente al resto de las actividades económicas.

En primer lugar, durante la crisis el impacto 
de la inflación sobre los salarios medios del sector 
moderno tuvo un efecto recesivo importante en 
la demanda efectiva, el que superó cualquier otro 
efecto microeconómico en los costos de produc
ción o de reasignación de empleo y otros recursos
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hacia los sectores de bienes exportables. En efec
to, entre 1980 y 1983 la caída en los nivele  ̂ de 
actividad condujo a una reducción simultánea 
del empleo moderno y de los salarios reales, al
canzando ésta a un 6% y a un 13%, respectiva
mente. A partir de 1983, el aumento de la capa
cidad ociosa durante la crisis, combinado con una 
restricción externa menos severa, permitió una 
lenta recuperación de los niveles de actividad, 
empleo y salarios reales. Como resultado, hacia 
finales del decenio los salarios reales pagados por 
las empresas medianas y grandes fueron 7% in
feriores a los de 1980. Cabe destacar que la si
tuación descrita corresponde al sector moderno 
privado, que ocupa a los trabajadores más orga
nizados y que resultó más favorecido con la po
lítica orientada hacia la producción de bienes ex-

En segundo lugar, la dispersión salarial entre 
los distintos sectores de actividad económica au
mentó. Si bien los ocupados en la industria casi 
lograron recuperar el nivel de los salarios reales 
que tenían en 1980, los trabajadores de los otros 
sectores experimentaron una caída significativa
mente mayor y no homogénea de sus remune
raciones (cuadro 6). La disparidad en las varia
ciones de los salarios reales indica que en el 
período de crisis de 1980-1983 la dispersión sec
torial de los salarios disminuyó, y que luegí) se 
acentuó significativamente en las fases posterio
res de expansión ( 1984-1986) y de estancamiento 
(1986-1989). En definitiva, durante el decenio la 
dispersión de las remuneraciones se acentuó en 
favor de los ocupados en la industria. Aun cuan
do en este sector los salarios reales bajaron 5%, 
las pérdidas registradas por las remuneraciones 
reales en los sectores de la construcción (-7%), 
agricultura (-20%), salarios mínimos (-24%) y sa
larios del sector público (-30%) condujeron a una 
apertura considerable del abanico salarial entre 
1980 y 1989.

La mayor dispersión salarial indica que en 
los años ochenta se produjo un importante cam
bio en la estructura de las remuneraciones sec
toriales que había caracterizado al mercado de 
trabajo en las décadas anteriores. Asimismo, esta 
apertura del abanico salarial sugiere que las re
muneraciones de aquellos sectores con trabaja
dores organizados (industria) tienden a distan
ciarse de las correspondientes al resto de los 
sectores, generándose así una creciente diferen

ciación de los ingresos entre los trabajadores. En 
la agricultura no se observa el mismo fenómeno 
porque los trabajadores no están organizados y 
no existen mecanismos institucionales que regu
len la participación en los aumentos de produc
tividad; como ya se analizó, en este sector los 
aumentos de productividad fueron significativos 
en el decenio, en tanto que los salarios agrícolas 
cayeron.

La tercera característica del ajuste salarial en 
el mercado de trabajo durante los años exami
nados se refleja en el comportamiento de los sa
larios mínimos. La reducción de un 24% en los 
salarios mínimos reales durante el decenio refleja 
una pérdida significativa de su importancia como 
mecanismo regulador del ingreso de los trabaja
dores menos calificados y sin capacidad de ne
gociación. Asimismo, la divergencia entre las va
riaciones del salario mínimo y el salario industrial 
sugiere que la evolución de las remuneraciones 
de los trabajadores menos calificados difiere sig
nificativamente de la que corresponde a los es
tratos más altos de asalariados (gerentes, profe
sionales, técnicos y supervisores); por lo tanto, 
contribuye también a impulsar el proceso de di
ferenciación de los ingresos entre los ocupados 
dentro del sector moderno (es decir, a una mayor 
dispersión intrasectorial de los salarios).

En el sector público, a diferencia de lo suce
dido en el sector moderno privado, el ajuste sa
larial obedeció más bien al papel anticíclico de la 
política de empleo gubernamental: el aumento 
del empleo debía ser financiado con una dismi
nución en las remuneraciones, con el objeto de 
contribuir a la reducción progresiva del déficit 
público. Así, en el período 1980-1989 el aumento 
anual del empleo público de 3.7% fue acompa
ñado por una caída de 3.9% por año en las re
muneraciones reales (cuadros 5 y 6).

b) Contracción de ios ingresos en el sector informal

En estudios realizados por el preai.c (1990b) 
para diversos países de la región se muestra que 
los ingresos del trabajo no asalariado, que pre
domina en el sector informal urbano, están es
trechamente vinculados con la evolución de la 
masa salarial del sector moderno. Además, el ca
rácter competitivo de los mercados en que opera 
el sector informal hace que el ingreso medio de 
los ocupados en él se ajuste en forma extrema



MERCADO LATINOAMERICANO DEL TRABAJO EN 1950-1990 / R . In fa n te  y E . K le in  143

damente flexible, conforme aumenta la entrada 
de trabajadores a estas actividades.

Se estima que la masa salarial del sector mo
derno, vale decir, la demanda potencial de pro
ductos y servicios del sector informal, no varió 
entre 1980 y 1989 (cuadros 5 y 6). En consecuen
cia, en todo ese período el ingreso total del sector 
informal habría permanecido constante, mien
tras la ocupación en él se expandía en un 72%, 
Esto significa que el ingreso medio de los traba
jadores del sector informal se habría reducido 
42% en términos reales, esto es, en 5.9% por año 
durante el período.

En síntesis, las políticas de ajuste a la crisis 
externa condujeron a un deterioro del mercado 
laboral que se manifestó en una pérdida de ca
lidad de las ocupaciones generadas, un aumento 
inicial del desempleo y una caída generalizada 
de las remuneraciones. Como resultado, en el 
período 1980-1989 el empleo total se expandió 
a un ritmo anual de 3.3%, en tanto que los in
gresos medios laborales se redujeron en términos 
reales en 3.8% por año. Esto hizo que la masa 
de ingresos laborales*^ decreciera anualmente en 
un 0 .6% , en tanto que el fui aumentaba en 1.2%  
por año.

4. Conclusión

La crisis de comienzos de los años ochenta y los 
posteriores procesos de ajuste que se llevaron a

'^(Corresponde al ingreso total del conjunto de los tra
bajadores asalariados y no asalariados.

cabo en diversos países de la región, produjeron 
algunos cambios significativos en las tendencias 
estructurales que se venían observando en el 
mercado del trabajo desde mediados de siglo. En 
lo relacionado con la ocupación, el primer cambio 
importante fue que el sector privado de medianas 
y grandes empresas disminuyó su capacidad de 
absorción de empleo urbano, con lo cual las pe
queñas empresas y el sector informal urbano pa
saron a ser los elementos más dinámicos en la 
generación de nuevos puestos de trabajo. El se
gundo cambio estuvo vinculado a la capacidad 
de absorción de empleo en el sector público, la 
que fue importante durante treinta años y con
tribuyó fuertemente a dar origen a la clase media 
latinoamericana. Durante el decenio de 1980 eí 
proceso de generación de empleo público se de
tuvo, e incluso en varios países el volumen de 
ocupados disminuyó en términos absolutos.

La urbanización y terciarización del empleo 
tuvo como contrapartida un descenso relativo de 
la ocupación agrícola; opuestamente a lo que ocu
rrió en el sector urbano, hubo una extraordinaria 
estabilidad de los segmentos moderno y campe
sino a lo largo del período considerado. El cambio 
más significativo en este sector fue el aumento 
de los empleos temporales, fruto directo de las 
características de la modernización agrícola.

Con todo, el mercado del trabajo reaccionó 
en forma más flexible en materia de salarios. En 
efecto, hacia fines del decenio los niveles preva
lecientes eran generalizadamente más bajos que 
en el año 1980, lo que sugiere que los ajustes en 
este sentido fueron más fuertes y veloces que los 
relacionados con el empleo.
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Significación 
económica y social 
de la droga

Jorge Giusti*
La producción, el tráfico y el uso indebido de drogas 
ha alcanzado una magnitud enorme en todo el mundo. 
En América Latina, el problema ha adquirido conno
taciones muy particulares, porque en ella se hallan los 
países que son los mayores productores de hoja de 
coca, pasta básica y cocaína.

El carácter ilegal de la industria de la droga le 
imprime un carácter peculiar: el crimen organizado, 
la violencia y la corrupción son sus componentes na
turales. El narcotráfico ejerce su poder para penetrar 
las estructuras de la sociedad civil, para intervenir en 
las redes de toma de decisiones y para controlar parte 
de los territorios nacionales. Y usa la fuerza a través 
de grupos paramilitares para desestabilizar los Estados 
e imponer sus propias leyes y valores, violando los 
derechos humanos y poniendo en peligro la perma
nencia del sistema democrático.

Las drogas afectan la salud de quienes las consu
men, y en particular la de los Jóvenes y los niños. Las 
diversas opciones para combatir la droga se discuten 
tanto a nivel de los países involucrados, como de la 
región en su conjunto. En el plano internacional, y 
bajo el liderazgo de las Naciones Unidas, se está con
figurando una política basada en el principio de res
ponsabilidad compartida, en el respeto a la soberanía 
de los Estados, en la eliminación del uso de la fuerza 
y en la no ingerencia en los asuntos internos de los 
pafses.

La búsqueda de la solución al problema de la droga 
a través de la erradicación de los cultivos de coca lleva 
a preguntarse si tales programas son válidos, dado el 
alto costo de sustituirlos por otros muchísimo menos 
rentables, y los daños al ecosistema que derivan del 
uso de ciertos herbicidas, de quemas y de gusanos 
comedores de la hoja de coca. También preocupa que 
el proceso adquiera un carácter policíaco-represivo 
que podría afectar las relaciones entre algunos países, 
debido al peligro de “militarización” de las acciones.

Sin negar la relevancia de tales aspectos, este ar
tículo se consagra al análisis de la significación eco
nómica y social del problema de la droga en América 
Latina y el Caribe.*

* Sociólogo. Consultor de la cepal 
' Véase un análisis más detallado en Giusti 1991a y Í991b.

La significación económica

Las principales tendencias económicas que afec
taron al mundo en los años ochenta, cuya com
binación perversa dio por resultado una intensi
ficación de la pobreza, facilitaron el auge del 
tráfico ilegal de drogas en la región. Dos de di
chas tendencias fueron la rápida declinación de 
los precios de los productos básicos no elabora
dos, como los minerales y los productos agrícolas, 
y la deuda externa acumulada de los países en 
desarrollo (Naciones Unidas, 1990). Dicho en
deudamiento, la caída de los precios internacio
nales, la pobreza generalizada y el narcotráfico, 
están vinculados entre sí y se refuerzan mutua
mente. Todo esfuerzo amplio que se haga para 
eliminar cualquiera de estos problemas deberá 
considerar necesariamente los demás.

La economía de la droga remeda la estruc
tura de las sociedades transnacionales y conecta 
la producción, la comercialización y las finanzas 
en una intrincada red que hace caso omiso de 
las fronteras nacionales, y que se extiende a todos 
los continentes. El carácter clandestino, subterrá
neo, paralelo, de la economía de la droga, difi
culta enormemente el análisis de sus efectos en 
las sociedades envueltas en la producción, ma
nufactura, tráfico y consumo de estupefacientes. 
La obtención de cifras exactas se complica debido 
a que el lavado o blanqueo del dinero sucio pro
veniente de las ganancias ilícitas se efectúa ai am
paro de la estructura bancaria lícita y aprovecha 
el secreto bancario vigente en algunos países.

El enorme volumen de dinero que ingresa a 
los países latinoamericanos por la “industria de 
la droga”, repercute inmediata y directamente 
en sus estructuras económicas y financieras. Es 
necesario que el análisis macroeconómico consi
dere su presencia e incorpore las cifras de la 
economía paralela en las estadísticas oficiales, 
aunque sólo se cuente con aproximaciones que 
no reflejen la real magnitud del fenómeno (Har- 
dinghaus, 1989).

En lo que se refiere a los tres países más 
involucrados en esta industria, hay coincidencia 
en estimar que la desaparición de la industria de 
la droga tendría efectos negativos para Perú y 
Bolivia. Con respecto a Colombia las opinio
nes divergen: por un lado, se cree que el narco
tráfico cumple un papel crucial en el equilibrio 
de las relaciones macroeconómicas (Kalmanovitz,

I
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1990), y  por otro se afirma que la dimensión del 
fenómeno no es tan grande y  que sus ingresos 
netos son relativamente pequeños como propor
ción del P iB , y  menores aún los flujos de divisas 
que efectivamente afectan a la demanda agrega
da {Gómez, 1990).

En Colombia, según los cálculos más eleva
dos, las ganancias anuales por la cocaína serían 
de 6 000 millones de dólares, de los cuales la 
mitad regresaría a Colombia (Delpirou, 1988). 
Otras estimaciones señalan ganancias de entre 
4 000 y 6 000 millones de dólares anuales, con 
un retorno al país de 2 000 a 3 000 millones 
(Bagley, 1988), y de 1 500 millones con un re
torno a Colombia de 750 000 dólares. Un estudio 
de la Universidad de Antioquia estima que los 
ingresos de narcodólares a través del Banco de 
la República oscilaron, en 1987, entre 600 y 800 
millones de dólares (Arango Jaramillo, 1988). El 
cálculo más bajo, según los datos disponibles, es 
de 500 millones (Campodónico, 1989, y Lora y 
Ocampo, 1987). Si la cifra fuese de no menos de 
1 000 millones de dólares, esas ganancias repre
sentarían en 1987 un 18% del valor total de las 
exportaciones legales del país (5 700 millones de 
dólares). Los ingresos por concepto de exporta
ción de cocaína sólo del Cartel de Medellin se 
calculan en 4 000 a 5 000 millones por año. En 
1988 estos ingresos fueron superiores a los pro
venientes de las exportaciones de café de Colom
bia, que sumaron 1 620 millones de dólares, e 
iguales casi al total de las exportaciones legales 
del país, que alcanzaron a unos 5 340 millones 
de dólares. La inyección de liquidez genera, en 
el caso de Colombia, unos 6 500 millones de dó
lares, si se usa un multiplicador de 3.8, ligera
mente inferior al calculado para Perú y Bolivia 
(Hardinghaus, 1989). Si se utiliza un multiplica
dor de 4 a 5, se calcula que la afluencia de sólo 
600 millones de dólares moviliza 2 400 a 3 000 
millones de dólares de fondos adicionales, tanto 
en la economía boliviana como en la peruana.

En Bolivia, las exportaciones de clorhidrato 
de cocaína y de pasta de coca fueron de más de 
175 000 kg en 1985, con un valor en el mercado 
estadounidense de más de 5 470 millones de dó
lares en ese año, de unos 6 900 millones en 1986 
y de unos 7 000 millones en 1987. Los ingresos 
brutos correspondientes de los vendedores boli
vianos se estiman en unos 1 300 millones de dó
lares, cifra muy significativa si se considera que

el valor de las exportaciones legales del país fue 
de unos 500 millones de dólares en 1986. El valor 
del mayor producto de exportación legítimo bo
liviano, el gas natural, ascendió en dicho año a 
sólo 345 millones de dólares (Hardinghaus,
1989). Los dineros sucios retornados a Bolivia en 
1987 se estiman en unos 600 millones de dólares, 
en tanto que el valor de las exportaciones para 
ese mismo año llegó a 470 millones. Como lo 
explica un estudioso del tema, “la política de aus
teridad ha podido ser cumplida en gran medida, 
gracias a los dólares del narcotráfico. En efecto, 
la Nueva Política Económica ( n p e )  autorizó la ex
tensión de certificados de depósito al portador 
en dólares así como la apertura de cuentas re
servadas en dólares, con el objeto de reciclar los 
narcodólares” (Torres, 1989).

En el Perú, la exportación de la coca genera 
ingresos por unos 800 millones de dólares, casi 
el doble de lo que el país recibe por sus expor
taciones legítimas de cobre (482 millones de dó
lares en 1986). El valor total de las exportaciones 
peruanas legales fue en 1987 de 2 605 millones 
de dólares (Hardinghaus, 1989). En Venezuela, 
según informes del gobierno de este país, el im
pacto económico de la droga fue de 2 000 millo
nes de dólares, cifra que equivalió al 20% de las 
exportaciones petroleras y a un tercio del presu
puesto nacional. Dicho gobierno indica que el 
crecimiento del negocio de las drogas en su país 
se ha intensificado considerablemente en los úl
timos años, debido a que la producción y el tráfico 
se han desviado de Colombia a Venezuela, por 
el aumento de la represión en el primero de estos 
países, y por el régimen monetario y financie
ro liberal que existe en el segundo {o e a / c k :a d ,

1988).
El retorno de los fondos ilícitos producidos 

por la droga tiene un efecto distorsionador en la 
economía de los países involucrados, pues exa
cerba la creación de mercados negros de divisas, 
el contrabando y la inflación de precios en sec
tores particulares. Con la caída del dólar infor
mal, el valor de éste queda varios puntos por 
debajo del certificado de cambio legal. La eco
nomía de la droga, por su volumen y clandesti
nidad, es siempre inflacionaria, tendiendo a ge
nerar o agravar presiones en ese sentido 
(Hardinghaus, 1989). Su influencia se hace sentir 
también en el ahorro nacional y en la inversión: 
aparte de hacer la reinversión indispensable para
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reposición de la propia narcoeconomía (en cul
tivos, laboratorios, medios de transporte, etc.), 
los carteles invierten en seguros, bienes raíces y 
otros rubros.

El ingreso de dineros ilícitos tiene también 
influencia directa e indirecta en el producto in
terno bruto. En el primer caso, por el propio 
intercambio de droga por dinero; indirectamen
te, por los negocios y procesos que genera, y por 
su influencia en la macroeconomía, ya sea para 
asistirla o para obstruirla. Al respecto, se afirma 
que más difícil de medir que ios efectos directos 
e indirectos, es el “efecto estimulante global”, 
que ejerce un sector floreciente (el de la droga) 
en su ámbito económico general. La influencia 
de la economía de la droga en el producto na
cional es mayor en los países pobres que la pro
ducen que en los desarrollados que la consumen 
(Hardinghaus, 1989).

Finalmente, en este análisis global de la sig
nificación económica de la droga es preciso des
tacar sus relaciones con el endeudamiento exter
no. El total de la deuda externa de América 
Latina y el Caribe llegó en 1990 a 420 000 mi
llones de dólares, siendo mayor que la deuda de 
cualquier otra región del mundo. Según diversas 
estimaciones citadas por las Naciones Unidas, el 
mercado estadounidense para las drogas ilícitas 
es de 50 000 a 100 000 millones de dólares por 
año. El progresivo endeudamiento externo y los 
menores ingresos procedentes de las exportacio
nes motivaron desequilibrios en los presupuestos 
nacionales, originando pobreza extrema genera
lizada en los países de la región. Al mismo tiempo, 
debido a la reducción de los gastos públicos re
comendada por los organismos internacionales 
de crédito, se limitaron los recursos destinados 
a la represión del narcotráfico, a los servicios 
vinculados al problema de la droga, y a los pro
gramas de reemplazo de los plantíos ilegales por 
otros cultivt)s. A esta situación crítica se sumó el 
hecho de que la intensificación del uso de las 
áreas agrícolas para cultivos ilegales redujo la 
producción de algunos alimentos y obligó a im
portarlos, con lo que se debilitaron aún más las 
reservas monetarias. Paralelamente, la ecí>nomía 
legal se hizo más dependiente de las divisas ge
neradas por la economía de la droga.

Si se considera en particular la deuda externa 
acumulada por los países andiní)s —Bolivia, Co
lombia, Ecuador, Perú y Venezuela—ésta llegaba

en 1987 a 78 943 millones de dólares (García 
Pérez, 1989), cifra muy cercana a los 80 000 mi
llones que pagaron los consumidores estadouni
denses por la cocaína en un solo año.^ A su vez, 
los ingresos anuales de América Latina por ex
portación de drogas pueden calcularse, por lo 
bajo, en 80 000 a 150 000 millones de dólares. 
En un año, Perú pagó por intereses sobre su 
deuda externa 757 millones de dólares, valor que 
se aproxima a los 800 millones que recibió por 
la producción y exportación ilegal de pasta básica 
de cocaína. Al mismo tiempo, el país debe gastar 
700 millones de dólares por año en importacio
nes de alimentos (De Rementería, 1989).

La magnitud de la economía de la droga la 
da, por ejemplo, el cálculo estimado del costo 
que tendría para la economía boliviana la erra
dicación de toda la producción excedentaria de 
coca, sin considerar medida alguna de compen
sación y medido por la disminución del piií. Ese 
costo se estima en 939 millones de dólares, de 
los cuales 490 millones corresponderían a pérdi
da directa de ingresos, y 449 millones, a efectos 
indirectos de la sustitución sobre otros sectores. 
Para reponer la pérdida de esos 939 millones de 
dólares se necesitaría un capital aproximado de 
3 500 millones, si se supone una rentabilidad del 
capital de 27% (Bolivia, Presidencia de la Repú
blica, 1990). En Perú, el valor brutí) de la pasta 
básica representó a finales de 1988 el 98% de la 
liquidez total de bancos y financieras y el 188% 
de todos los depósitos en moneda nacional y ex
tranjera; ese año, el Banco Central perdió, en 
consecuencia, el manejo de una parte muy sig
nificativa de la oferta monetaria (Asociación Pe
ruana de Estudios e Investigación para la Paz,
1990).

Cí)mo casi todas las ventas de drogas se hacen 
en dinero efectivo, la conversión de las utilidades 
en cuentas bancarias y otros activos de fácil ma
nejo constituye un gran problema para los trafi
cantes. La mayor parte de las ganancias por tran
sacciones ilegales de la droga son filtradas o 
“lavadas” a través del sistema bancario, lo que 
dificulta su identificación. Los traficantes consi
guen que los bancos cooperen, a sabiendas o sin 
saberlo, al aceptar depósitos de utilidades ilícitas. 
Estos haberes pueden “blanquearse” más ade-

Según otras de la Johns Hopkins University.



148 REVISTA DE LA CEP AL N" 45 / Diciembre de 1991

lante mediante su transferencia a otras cuentas 
o su inversión en negocios legítimos o en orga- 
nizaciones de pantalla.

Uno de los obstáculos mayores con que tro
piezan los esfuerzos mundiales por detener las 
operaciones ilegales de blanqueo de narcodóla- 
res, lo constituye el secreto bancario vigente to
davía en algunos países, pese a los acuerdos a 
que se ha llegado en el seno de las Naciones Uni
das y en otros ámbitos internacionales para que 
su carácter confidencial sea levantado. Por ejem
plo, la Convención de la Naciones Unidas contra 
el Tráfico Ilícito de Estupefacientes y Sustancias 
Sicotrópicas, firmada en Viena en 1988, pide que 
se revoque el secreto de los registros bancarios 
en las investigaciones del tráfico de drogas, cosa 
que un número creciente de países está haciendo 
'mediante leyes apropiadas. Otro gran paso ade
lante, fue dado por el Grupo de los Siete, en 
septiembre de 1989, que reúne a las naciones 
más industrializadas; este grupo acordó aunar 
sus fuerzas para rastrear las utilidades obtenidas 
de las drogas ilícitas que se blanquean a través 
del sistema bancario internacional.

Con respecto al lavado de dinero en los países 
de la región, el citado estudio de la a p e p  señala 
que si bien las enormes ganancias ilícitas vincu
ladas a las drogas quedan en manos de traficantes 
que blanquean el dinero en bancos fuera de Amé
rica Latina y el Caribe, una parte muy importante 
de ese dinero se lava en los países de la región. 
Acerca de la política de captación de fondos de 
la droga, varias investigaciones citadas por la a p e p  
coinciden en que existe “connivencia de los ins
trumentos de política económica (aumento en las 
tasas de interés bancario para fomentar el aho
rro, venta de bonos de la deuda externa, etc.) 
con el capital del tráfico de drogas”.

Entre ios denominados “paraísos financie
ros” se citan Panamá, Bahamas, la isla Gran Cai
mán, Bermudas, y las Antillas Neerlandesas. In
formaciones recientes indican que los traficantes 
están utilizando nuevos países para lavar sus di
neros, aprovechando mecanismos legales que fa
cilitan tales operaciones. Tal abuso está llevando 
a los gobiernos a adoptar medidas más cuidado
sas para evitar este aprovechamiento doloso de 
las economías legales.

II
La significación social

En los últimos veinte años la inserción del fenó
meno de la droga en las estructuras societales de 
los países de la región ha dislocado las relaciones 
sociales y ha cambiado ios estilos de vida y de 
comportamiento. La presencia de la droga afecta 
a las áreas rurales que por milenios se han estado 
desenvolviendo alrededor de la cultura de la coca 
(como las comunidades campesinas de Bolivia y 
Perú, principalmente). Pero también ha impac
tado en las grandes ciudades, donde los narco- 
traficantes han instaurado un régimen de terror 
y muerte, como ha sucedido en los grandes cen
tros urbanos colombianos. En otros países del 
continente, en mayor o menor medida, la eco
nomía de la droga está presente en todos los es
tratos de la sociedad y en todos los grupos de 
edades, afectados por igual, sea a través de las 
redes del tráfico ilegal, sea como consumidores, 
o por estar vinculados a operaciones delictivas

con los sistemas bancarios para el blanqueo de 
los narcodólares.

La adicción a las drogas y su tráfico ilícito 
adquieren proporciones alarmantes, porque es
tán afectando cada vez más a la juventud y a los 
niños en edad escolar. La situación deprimida en 
que viven amplios grupos sociales indigentes, a 
los que la sociedad no brinda acceso regular a 
sus bienes y servicios, constituye la “mano de 
obra” de los narcotraficantes, quienes los com
prometen en sus actividades y, al mismo tiempo, 
los inducen al vicio. La proliferación de drogas 
se incrementó a partir de los años setenta y en 
la actualidad hay una mayor variedad de ellas, 
cada vez de mejor calidad y más potentes. Muchas 
de las drogas deben su bajo precio a sus peligro
sos niveles de impureza, siendo de fácil adquisi
ción; el bazuco y el crack son ejemplos de estos 
estupefacientes que ocasionan daños irrepara
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bles al organismo humano. El costo en vidas hu
manas, los gastos en salud, los crecientes niveles 
de criminalidad y la pérdida de productividad, 
continúan siendo altos exponentes de la signifi
cación social del abuso de las drogas. Más aún, 
los peligros a la salud se agravan por el consumo 
simultáneo de más de una droga, en combinación 
con el alcohol, lo que complica todavía más los 
arduos problemas de desintoxicación y trata
miento. Otro alarmante aspecto, recientemente 
incorporado, es la asociación entre el abuso de 
drogas por inyección intravenosa y la propaga
ción del SIDA.

En las áreas urbanas, el fenómeno se mani
fiesta en el llamado “microtráfico”, dadas las ca
racterísticas de su organización en células peque
ñas y su gran movilidad, y su concentración por 
áreas o barrios, a cargo de grupos de pocas per
sonas, casi siempre jóvenes y niños. Las ventas 
callejeras de pasta básica, de pitillos o bazucos, 
de marihuana y de dosis de heroína atraen a los 
innumerables desocupados de las capas más po
bres, que se prestan a ejercer esta actividad, más 
rentable que otras que, por lo demás, no siempre 
están disponibles. Es el sistema social empobre
cido —con crisis de valores y con sistemas edu
cacionales ineficaces, e instituciones públicas de
terioradas en su prestigio y en su capacidad de 
control— lo que aumenta el uso abusivo de dro
gas en las ciudades, y este tráfico que, además 
de constituir fuente de ingresos para los vende
dores, se transforma en medio de escape sicoló
gico para los usuarios.

La violencia y la criminalidad asociadas con 
la droga y su distribución causan graves perjui
cios en los barrios que ya se debaten en el estan
camiento económico. Las tentativas de abrir ne
gocios de barrio se ven desalentadas, la asistencia 
a las escuelas se ve continuamente perturbada, 
las salas de emergencia de los hospitales rebosan 
de víctimas de dosis excesivas y de tiroteos, los 
residentes con ingresos estables encuentran ra
zones para trasladarse a otros lugares y las habi
lidades y ambiciones que podrían aprovecharse 
en forma productiva se desperdician en la bús
queda ilusoria de rápidos beneficios a través del 
tráfico de drogas (Naciones Unidas, 1990).

El complejo coca-cocaína sin duda ha ejerci
do su influencia en mayor grado en las áreas 
rurales de los países andinos productores de co
ca: Bolivia, Perú, Colombia y Ecuador. Mal que

le pese al campesino cultivador de la hoja de coca 
en apartadas regiones andinas, está atado a una 
larga y compleja cadena que concluye en las calles 
de los países consumidores de crack, con todas 
las implicaciones y contenidos que este proceso 
conlleva. En este sentido, debe reconocerse la 
clara diferencia que existe entre la producción y 
el consumo de la coca en la región andina, basada 
en elementos culturales y naturales y un ritual 
mágico y religioso, por un lado, y la producción 
y consumo de la cocaína como mercancía. Quie
nes no hacen esta distinción básica suponen que 
la oferta de cocaína se puede controlar mediante 
la reducción y erradicación del cultivo de la hoja 
de coca, sin tener en cuenta los aspectos cultu
rales vinculados a la coca en los países andinos 
(Mirtenbaum, 1989).

Al trastocamiento de valores culturales mile
narios y al disloque de la estructura societal básica 
y la incorporación del campesino a una economía 
monetarista, se suma el cambio radical de la es
tructura productiva, la fuerte tendencia al mo
nocultivo de la hoja como principal factor pro
ductivo y la consiguiente escasez de productos 
alimenticios.

El Valle del Alto Huallaga, en Perú, región 
que concentra la mayor producción mundial de 
coca, tipifica la situación que viven las áreas afec
tadas por el cultivo de la coca, y su entronque a 
la economía ilegal de la droga con todos sus efec
tos corruptores. Este crecimiento económico es 
anárquico, y no tiene posibilidades de sostenerse 
a largo plazo; pero sí dejará huellas indelebles 
en la sociedad que está recibiendo el impacto. 
Los pueblos del valle tienen sucursales bancarias, 
sofisticados servicios de comunicación (fax, vi
deo, computadores) y lugares de esparcimiento 
(discotecas), y distribuidoras de aparatos eléctri
cos y automóviles. Los pobladores han accedido 
a las comodidades de la vida moderna con un 
estilo de vida ajeno a sus tradicionales valores 
culturales, y que incluye la adicción y la partici
pación en la estructura delictiva del narcotráfico. 
Sin embargo, estas comunidades carecen de los 
más elementales servicios públicos, como escue
las, alcantarillado, agua, salud, calles pavimenta
das y protección policial, y no tienen acceso a 
actividad cultural alguna (Bernales, 1989).

A pesar de que la economía de la droga ha 
dado al campesino empleo y mejores ingresos, 
estos beneficios inmediatos le han costado muy
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caros: el costo de vida en las zonas cocaleras ŝ  
ha elevado significativamente, y el pago en efec
tivo ha sustituido a las formas tradicionales de 
trueque en pequeña escala y de apoyo mutuo 
que eran fuente de estabilidad y equidad dentro 
de las comunidades indígenas. Los productos ali
menticios como las papas y el maíz comenzaron 
a escasear a medida que la mano de obra era 
absorbida por los cultivos de coca. La economía 
de autoconsumo, en fin, fue reemplazada por 
una mercantilizada, impersonal, muy alejada del 
espíritu comunitario del campesino.

Otro aspecto del efecto social de la droga, es 
la gran atracción que ejercen las regiones coca- 
leras sobre las corrientes migratorias, aunque es
te problema debe enmarcarse en uno mayor que 
afecta a las zonas rurales de los países andinos 
en general, caracterizadas por el deterioro y la 
pobreza (Reyes Posada, 1989). Las fuertes mi
graciones hacia la selva alta en el Perú y hacia el 
oriente del Chapare boliviano, se debieron al pro
pósito de los campesinos de sembrar coca o de 
trabajar temporalmente en su recolección, como 
alternativa de supervivencia. En todos los casos, 
la economía de la droga absorbió importantes 
contingentes de desocupados por las crisis del 
estaño y del cobre (Comisión Andina de Juristas,
1990). Se cita como una de las causas de las mi
graciones la demanda del narcotráfico interna
cional, a la que se suma el constante empobreci
miento de la economía campesina, debido a los 
bajos precios de los cultivos tropicales alternati
vos (De Rementería, 1990).

La repercusión social de la droga también se 
hace sentir en la estructura del empleo. En efecto, 
la industria de la droga es un empleador impor
tante en Bolivia, Colombia y Perú. Ocupa direc
tamente entre 600 000 y 1 500 000 personas, 
según diversas estimaciones. De ellas, unas tres 
cuartas partes son agricultores y cosechadores de 
la hoja de coca; casi una cuarta parte son “pisa
dores” que con los pies descalzos mezclan las ho
jas con productos químicos no elaborados, como 
el queroseno; unos cuantos miles trabajan en los 
laboratorios clandestinos en los que la pasta se 
convierte en cocaína refinada, y unos mil, más o 
menos —entre los que se incluyen los multimi
llonarios de ios carteles—, dirigen las importa
ciones y exportaciones y las finanzas. Además, 
un número mucho mayor de personas obtiene 
indirectamente sus medios de vida del efecto

multiplicador que se hace sentir en las economías 
locales (Naciones Unidas, 1990).

La crisis minera en Bolivia y Perú fue un 
duro golpe para el movimiento sindical, ya que 
las estructuras obreras quedaron desmanteladas 
al convertirse en cesantes miles de^rabaj adores 
de este sector. En Bolivia, los mineros de las mi
nas nacionalizadas en 1952 y administradas por 
la Corporación Minera de Bolivia (c o m ib o l ) eran 
27 000, que están reducidos en la actualidad a 6
000. A esta crisis se sumó el fenómeno del con
trabando, que al golpear competitivamente a las 
industrias locales, produjo otra cantidad impor
tante de despidos. Los ex mineros y los ex tra
bajadores industriales cesantes engrosaron las fi
las del ejército de reserva de los traficantes, 
incorporándose como productores de coca o co
mo miembros de la red de distribución y venta 
de la droga. Asimismo, las mafias cocaleras, apro
vechándose de las características de ilegalidad de 
la industria de la droga, atropellaron los derechos 
laborales, particularmente en cuanto a salarios 
(muchas veces pagados con bazuco), libertad sin
dical y negociación colectiva, seguridad e higiene 
laboral, etc. Por otra parte, la inestabilidad polí
tica y social contribuyó al desmantelamiento de 
las organizaciones sindicales.

Otro efecto social de la droga, fue la apari
ción del “narcoagro”, que ha adquirido particu
lar importancia en Colombia. Los “nuevos ricos” 
surgidos del tráfico ilegal de drogas consolidaron 
su poder económico y político casando a sus hijos 
con las herederas de las familias oligárquicas co
lombianas. Su conversión en neoterratenientes 
ha tenido evidentes efectos en la economía agro
pecuaria y en el sistema de tenencia de la tierra. 
En efecto, los estudios acerca del proceso agrario 
comenzado por los narcotrafícantes coinciden en 
describirlo como una “contrarreforma agraria”, 
ya que, contrariamente a lo buscado por los pro
gramas reformistas, ha vuelto a consolidar una 
estructura latifundista (Camacho Guizado,
1989).

Si se estima entre 300 y 1 000 millones los 
ingresos anuales de Colombia por las exporta
ciones de cocaína, las inversiones en compra de 
tierras de los narcotrafícantes se sitúan entre el 
8 y el 23% de esos totales. Según un estudio de 
Sarmiento (1990), a fines de 1988 ellos poseían 
un millón de hectáreas. En ese año, el área rural 
colombiana era de 36 197 200 hectáreas, por lo
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que aquellas posesiones equivalían al 2.8% de ese 
total y al 4.3% de las tierras productivas. La in
tervención de la economía de la droga en el ne
gocio de las tierras repercutió en la forma de 
tenencia de ésta, ya que aumentó la propiedad 
(75% en 1960 y 88% en 1988), y se redujo el 
arrendamiento (de 9% a 3.2%) y el colonato (de 
14% a 5.6%), en igual período. Por otra parte, 
según el mismo estudio, el área de influencia de 
los narcotraficantes se amplió con su participa
ción en la producción agrícola nacional y en el 
crédito destinado a cultivos comerciales. Lo mis
mo sucedió en la ganadería, con su participación 
en el sacrificio de ganado y el crédito. Entre quie
nes no les han vendido sus tierras, los hacendados 
ricos enfrentan mayores costos de producción, 
en parte por los mejores salarios que pagan los 
narcoterratenientes, y los campesinos pobres de

jan sus tierras o finalmente las malvenden, por 
la situación de inseguridad y violencia a la que 
son sometidos.

Junto con ir reemplazando a las antiguas fa
milias terratenientes, el narcoagro impone un rit
mo distinto de cambio y explotación: incorpora 
la ganadería selectiva (en desmedro de la inten
siva), los cultivos de palma africana, la cría in
dustrial del camarón, algunos cultivos tradicio
nales como el arroz y el algodón, y la industria 
avícola. Según lo señala un especialista, los nar
co traficantes “se enfrentan a un doble reto: es
tablecer por sí mismos la dominación social, al 
legitimarse como élite que reorganiza las relacio
nes sociales del campo; y modernizar la produc
ción agropecuaria, mejorando el nivel de vida a 
los trabajadores rurales y abasteciendo los mer
cados internos y externos” (Reyes Posada, 1989).

III
El papel de la c e p a l

Frente al narcotráfico, las Naciones Unidas ha 
ido dando forma a un importante cuerpo de doc
trina y de acción del cual son piezas claves la 
Convención de la Naciones Unidas contra el Trá- 
fico Ilícito de Estupefacientes y Sustancias Sico- 
trópicas (Viena, 1988) y la Declaración Política y 
Programa Mundial de Acción aprobados por la 
Asamblea General en su decimoséptimo período 
extraordinario de sesiones, el 23 de febrero de
1990.

Dichos documentos otorgan a la acción con
tra el uso indebido y el tráfico ilícito de estupe
facientes una alta prioridad para la comunidad 
internacional, y reafirman el principio de res
ponsabilidad compartida. Destacan que las Na
ciones Unidas debe constituir el principal centro 
de coordinación de la acción concertada, en con
formidad con la Carta de las Naciones Unidas y 
los principios del derecho internacional, en par
ticular el respeto por el no uso o la amenaza de 
la fuerza en las relaciones internacionales, por la 
soberanía y la integridad territorial de los Esta
dos, por la no injerencia en los asuntos internos 
de los Estados, y por las disposiciones de las con
venciones internacionales sobre la lucha contra

las drogas. Igualmente, dichos instrumentos po
nen de relieve que en ia lucha contra la droga se 
precisa mayor cooperación internacional para in
crementar los programas de desarrollo rural y 
otros programas de desarrollo económico y de 
asistencia técnica, destinados a reducir la produc
ción y el tráfico ilícitos de drogas mediante el 
fortalecimiento de los sistemas económicos, judi
ciales y jurídicos de los países en desarrollo afec
tados por el problema, incluidos aquéllos usados 
como lugar de tránsito.

La CEPAL ha compartido permanentemente 
las preocupaciones centrales de las N aciones U ni
das relacionadas con el problema de la droga, y 
ha desarrollado actividades de diversa índole en 
este campo. En su vigésimo tercer período de 
sesiones (Caracas, mayo de 1990) la Comisión 
aprobó su resolución 515 (xxiii) sobre actividades 
de la CEPAL en el campo de la lucha contra el uso 
indebido de drogas. Esta resolución asigna una 
alta prioridad a la búsqueda de soluciones a los 
graves problemas causados por la producción, 
tráfico y consumo de drogas en la región, e insta 
a los países miembros a reforzar su cooperación 
a nivel regional en la acción contra todas las for
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mas de tráfico ilícito de drogas, y a desarrollar 
políticas dirigidas a la sustitución, reducción y/o 
eliminación de cultivos, prevención del consumo 
y eliminación del uso indebido de drogas, de con
formidad con los principios de la Carta de las 
Naciones Unidas, los principios del derecho in
ternacional y, en particular, el respeto por la so
beranía y la integridad territorial de los países, 
el respeto a sus respectivas legislaciones y el prin
cipio de la no injerencia en los asuntos internos 
de los países.

En dicha resolución, se pide al Secretario Eje
cutivo de la CEi’AL que estudie las modalidades 
de aplicación regional del Programa Mundial de 
Acción y del Decenio de las Naciones Unidas 
contra el Uso Indebido de Drogas, proclamado 
por la Asamblea General para los años compren
didos entre 1991 y 2000, y se le recomienda que 
intensifique las actividades de la cepal en este 
campo, y que en el diseño de acciones futuras 
otorgue particular importancia a:

i) el estudio y la elaboración de medidas di

rigidas a conocer y remediar el impacto econó
mico causado por la producción, el tráfico ilícito 
y el consumo de drogas en la región;

ii) la consideración de cualquier seguimiento 
del estudio que se esté realizando actualmente 
en el sistema de las Naciones Unidas con arreglo 
a la resolución 44/142 sobre la droga;

iii) el apoyo a los programas nacionales de 
desarrollo alternativo, interdicción y prevención 
de la producción, transporte, tráfico y consumo 
de drogas, mediante la preparación de estudios 
y directrices de política y la organización de cur
sos prácticos de refuerzo a la acción comunitaria 
en estas esferas, y

iv) la prestación de asistencia a los países 
miembros que así lo soliciten en el estudio de 
políticas nacionales para reforzar la acción co
munitaria de prevención y reducción del tráfico 
y consumo de estupefacientes ilícitos y sustancias 
sicotrópicas, estimulando además la constitución 
de redes nacionales de información e intercam
bio entre instituciones dedicadas al tema.
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Ideología y 
desarrollo: Brasil, 
1930-1964

R ic a r d o  B ie k c h o w sk y *

Este artículo trata de la producción intelectual rela
cionada con el proyecto de industrialización de Brasil, 
desde los años treinta hasta los años sesenta. Cabe 
destacar que probablemente Brasil haya sido el país 
de la región en el cual las ideas fundacionales de la 
CEPAL tuvieron una más amplia aceptación.

Se analizan aquí las cinco principales corrientes del 
pensamiento económico existentes en Brasil durante 
el período, a saber, tres variantes del desarrollismo, el 
neoliberalismo —a la derecha del desarrollismo—, y 
la corriente socialista, a la izquierda de él.

El concepto que predominó en todo el período fue 
el del desarrollismo, cuyos principales elementos son: 
la valoración de la industrialización como vía al desa
rrollo, y la importancia del papel del Estado en la 
planificación, fmanciamiento e inversión en aquellos 
sectores en los cuales la iniciativa privada sea insufi
ciente.

Se señala que aunque el desarrollismo dejaría de 
ser el tema organizador del debate económico en los 
años sesenta, el Estado desarrollista se prolongaría bas
tante más en el tiempo.

* Funcionario de la Unidad Conjunta cepal/ce i'sobre Em
presas Transnacionales.

El autor agradece los comentarios de Alfredo Fernando 
Calcagno y Renato Brumann.

La evolución de las ideas económicas en América 
Latina pertenece mucho más al campo de la his
toria propiamente tal de los países de la región 
que al campo de la teoría económica. De hecho, 
lo fascinante de esta historia intelectual no radica 
en eventuales contribuciones a la teoría econó
mica, sino en la riqueza y creatividad de las ideas 
asociadas a sus contextos históricos. Su extraor
dinario interés emana precisamente de la indi
soluble interacción de sus dimensiones analítica 
e histórica.

Esta historia intelectual es, en lo esencial, un 
capítulo de la historia de la región que describe 
las propuestas básicas y los fundamentos analíti
cos de los distintos proyectos de desarrollo eco
nómico que se elaboraron—casi siempre con mu
cha pasión política— a partir de los años treinta.

Se narra en este artículo la historia de la pro
ducción intelectual vinculada al proyecto de in
dustrialización de Brasil, desde los años treinta 
hasta los años sesenta. Este fue el país donde 
quizás las ideas originales de la c e p a l  tuvieron 
más amplia y rápida aceptación; se relata también 
la historia de la difusión de esas ideas.

El período estudiado, de implantación del 
sistema industrial brasileño, atrajo a un gran nú
mero de historiadores, que exploraron los aspec
tos principales del proceso de configuración eco
nómica, política y social del Brasil. Aún así, que
daron algunas lagunas, entre las cuales cabe des
tacar la evolución de la reflexión que los econo
mistas y otros intelectuales hicieron entonces, so
bre la economía del país.*

El presente artículo resume una obra del au
tor en la cual se buscó llenar esa laguna (Biels-

Introducción

' El único trabajo que investiga a fondo este tema es el 
de Mantega (1984), con la particularidad de que hace breves 
incursiones en el pensamiento no marxista de los años cin
cuenta y sesenta, pero se concentra de preferencia en el 
pensamiento marxista de los años sesenta en su conjunto. 
Las demás contribuciones pertinentes (muy pocas) son de 
carácter introductorio, como los trabajos de Magalhaes (1964 
y 1981), o bien son de alcance limitado, como los estudios 
de Lima (1963) y Falangiello (1972) sobre Roberto Simonsen; 
un estudio sobre el pensamiento de Ignácio Rangel a pro
pósito de la crisis de comienzos de los años sesenta (Cruz, 
1980), y un estudio sobre el pensamiento económico y las 
relaciones entre agricultura e industria (De Carvalho, 1978). 
Esta breve lista debe incluir también los capítulos introduc
torios a una colección de textos de Caio Prado Jr. (Iglesias, 
1982) y de Celso Furtado (De Oliveira, 1983).
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chowsky, 1988). En el curso de la investigación 
en que se basó ese estudio, se recolectó, sistema
tizó y evaluó la extensa literatura económica del 
período, divulgada en libros, revistas especializa
das y documentos gubernamentales que marca
ron una época.

Respecto del período estudiado, no tendría 
sentido describir la producción teórica brasileña 
en el campo de la ciencia económica. Además de 
escasa, esa contribución fue, en lo esencial, un 
simple desdoblamiento del único aporte analítico 
latinoamericano importante de ese período: la 
obra de la c e p a l , ya ampliamente estudiada. Por 
eso, fue la dimensión histórica del pensamiento 
económico, y no su contenido analítico, lo que 
constituyó la viga maestra del estudio en que se 
basa este artículo.

Es interesante observar la falta de compro
miso académico de gran parte de quienes inter
vinieron en el debate económico del período. Eso 
es fácil de entender, ya que el pensamiento eco
nómico de entonces no se estructuró en círculos 
teóricos académicos. No solamente eran pocos y 
de baja calidad los cursos de economía, sino que 
además carecían de orientación teórica precisa. 
Como indicador del amateurismo que predomi
naba en los centros universitarios de economía 
de Brasil, cabe decir que, hasta el decenio de 
1960, ninguno de ellos tenía profesores de jor
nada completa, y que el primer curso de posgra
do se dictó a mediados de los años sesenta, en la 
Fundagao Getúlio Vargas. Antes sólo había ha
bido cursos de extensión universitaria en plani
ficación, organizados por la c e p a l  en colabora
ción con el Banco Nacional de Desenvolvimento 
Econòmico (e n d e ).

En este trabajo se examina el pensamiento 
económico que estuvo involucrado políticamente 
en el debate sobre el proceso de industrialización 
brasileño. El concepto clave que organiza este 
análisis y que le confiere unidad es el de “desa- 
rrollismo”.

Entendemos aquí por desarroUismo la ideo
logía de transformación de la sociedad brasileña 
definida por un proyecto económico que se basa 
en los siguientes postulados fundamentales:

i) La industrialización integral es la vía para 
superar la pobreza y el subdesarrollo de Brasil;

ii) No hay posibilidades de lograr la indus
trialización eficiente y racional del país mediante 
el juego espontáneo de las fuerzas de merca

do, y por eso es necesario que el Estado la pla
nifique;

iii) La planificación debe definir la expansión 
deseada de los sectores económicos y los instru
mentos para promover esa expansión;

iv) El Estado debe además orientar la expan
sión, captando y suministrando recursos finan
cieros, y realizando inversiones directas en aque
llos sectores en los cuales la iniciativa privada sea 
insuficiente.

En la sección i de este artículo se describen 
las características básicas de las cinco principales 
corrientes de pensamiento existentes en el perío
do estudiado, a saber, las tres variantes del de- 
sarrollismo (desarroUismo del sector privado, de- 
sarrollismo no “nacionalista” y del sector público 
y desarroUismo "nacionalista” del sector públi
co); el neoliberalismo (a la derecha del desarro- 
llismo) y la corriente socialista (a su izquierda). 
En cada una de las primeras cuatro corrientes se 
hace referencia a la obra de los economistas más 
representativos (Eugenio Gudin, Roberto Simon- 
sen, Roberto Campos, Celso Furtado) y se men
ciona además el pensamiento de Ignácio Rangel, 
autor que, por su independencia, no puede ser 
clasificado en ninguna de las corrientes más im
portantes.

En la sección ii se muestra la evolución de la 
controversia desarrollista y se analizan los facto
res históricos que la determinaron. Los períodos 
utilizados corresponden a la evolución de las 
ideas económicas, y sus relaciones con las distin
tas coyunturas económicas y políticas por las que 
pasó el país en los decenios estudiados. Para com
prender esa evolución, se emplea como concepto 
clave el de “ciclo ideológico del desarroUismo”, 
según el cual el pensamiento desarrollista se ori
ginó entre los años treinta y el fin de la segunda 
guerra mundial, maduró en los diez años siguien
tes, vivió su fase de auge durante el gobierno del 
presidente Kubitschek (1956-1960), e hizo crisis 
en los primeros años del decenio de 1960.

Algunas advertencias son de inmediato ne
cesarias. Ante todo, este no es un trabajo sobre 
la naturaleza del Estado brasileño, sino sobre la 
literatura económica en Brasil; así, cuando se di
ce, por ejemplo, que la crisis del pensamiento 
económico desarrollista —tal como aquí está de
finido— ocurrió a principios de los años sesenta, 
nada se está diciendo sobre el Estado desarrollista 
brasileño, cuyo fortalecimiento posterior al golpe
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militar de 1964 es un hecho incuestionable. Tam
poco se trata de una investigación sobre las idéo- 
togías económicas de las clases sociales en Brasil, 
ya que la pretensión en ese punto no va más allá 
de una modesta contribución marginal, ofrecida 
por referencia al pensamiento económico divul
gado por gremios patronales como la Confede
ración Nacional de la Industria (c n i). Por último, 
cabe añadir que la investigación es estrictamente 
una “historia intelectual”; por lo tanto, no es una 
investigación sobre historia económica o sobre 
historia política, y mucho menos una peligrosa 
tentativa de explicar la historia real a partir de 
la historia de las ideas.

Antes de seguir adelante, conviene hacer una 
breve descripción del cuadro analítico subyacen
te al debate desarrollista brasileño.

El hecho de que tal debate haya tenido pocos 
compromisos con los rigores de la producción 
académica evidentemente no significa que los 
participantes en él hayan estado inmunes a la 
influencia de lo que se escribía sobre la teoría del 
desarrollo. Más aún, los muchos argumentos teó
ricos antiliberales que aparecían en ese ámbito 
—cepalinos y no cepalinos— fueron esgrimidos 
con frecuencia por los economistas defensores 
de la industrialización en la difícil disputa contra 
la teoría y la ideología de la supremacía del mer
cado, largamente establecida en la tradición del 
país.

Se enumeran a continuación los principales 
argumentos utilizados en la confrontación con 
las tesis liberales. Si se contabilizara la frecuencia 
con que tales argumentos fueron empleados en 
el debate brasileño de los años cincuenta segu
ramente se observaría un uso mayor de los ar
gumentos ideados por lacF.i’AL (los tres primeros) 
y de aquellos que la c e p a l  analizó y ayudó a di
fundir (el cuarto y el quinto), y un uso menor de 
los demás

Argumentos Uso por 
la CFJ’AL

Uso por 
economistas 
brasileños

Deterioro de la relación de pre
cios del intercambio (Prebisch- 
Singer) Sí Sí

Desempleo/deterioro de la re
lación de precios del intercam
bio (baja demanda internacio
nal de productos primarios) Sí Sí
Desequilibrio estructural en el 
balance de pagos Sí Sí
Vulnerabilidad a los ciclos eco
nómicos Sí Sí
Inefíciencia en el trasplante de 
las técnicas agrícolas a culturas 
tropicales en comparación con 
el trasplante de técnicas indus
triales Marginalmente Sí
Economías externas Marginalmente Sí
Indivisibilidad del capital Marginalmente No
Industria incipiente No Sí

 ̂A excepción del argumento de las “economías exter
nas”, también muy utilizado, y sin olvidar que el de la indus
tria incipiente fue muy empleado en U)s años cuarenta.

Una simple enumeración en la que se indica 
el uso hecho de los argumentos es, sin embargo, 
insuficiente para mostrar la influencia de la c e p a l  
en las bases conceptuales de la industrialización 
brasileña. Lo más importante de la contribución 
teórica cepalina al debate brasileño fue el haber 
proporcionado a los economistas desarrollistas lo 
que se podría llamar un nuevo sistema analítico; 
la teoría del desarrollo periférico.

Aunque se deba reconocer que la coherencia 
y amplitud de la contribución cepalina solamente 
se describió con precisión en trabajos posteriores 
de consolidación de las ideas del organismo (por 
ejemplo, en c e p a l , 1969 y en Rodríguez, 1980), 
no sería exagerado decir que la combinación de 
los distintos elementos de la explicación cepalina 
para lo que ocurría en las economías de América 
Latina formaba un nuevo sistema analítico. Los 
elementos de ese sistema que más influyeron en 
el pensamiento de los economistas desarrollistas 
brasileños (sobre todo los de la corriente nacio
nalista) fueron los siguientes;

i) La caracterización del subdesarrollo como 
una condición de la periferia (el concepto de 
“centro-periferia”);

ii) La identificación del proceso de industria
lización espontáneo que venía ocurriendo desde 
los años treinta, y el reconocimiento de su signi
ficado histórico para las economías subdesarro
lladas del continente;

iii) La industrialización en las estructuras sub
desarrolladas típicas de la periferia vista como 
un patrón de desarrollo sin precedentes y pro
blemático (el bajo grado de diversificación y he-



Cuadro 1
LAS CORRIENTES BASICAS DEL PENSAMIENTO ECONOMICO BRASILEÑO, DE MEDIADOS DE LOS AÑOS CINCUENTA AL INICIO DE LOS AÑOS SESENTA

Cknrientes del pensamiento económico Características básicas

Las grandes 
corrientes

Principales
núcleos

Principales Principales órganos 
economistas de divulgación

Orientación
teórica

Proyecto económico 
básico

Tesis básicas 
(I deas-fuerza)

Interpretación del 
proceso de 
crecimiento

Fundación Getúlio Eugenio Gudin R e v is ta  B ra sH e ira  de
Vargas Octácio G. de Bulhóes E co n o m ia  (rbe)
Confederación Nacio Dénio Nogueira R e v is ta  d o  c \ 'e
nal del Comercio Daniel de Carvalho D igesto  E  conóm ico

Neoliberal Asociación Comercial C a rta  M e n s a l
de Sao Paulo 
Consejo Nacional de
Economía (esE)

O ^U M Comisión Mixta Brasil- Roberto Campos R e v is ta  B ra s ile ira  de
3  3'3 C Estados Unidos Ary Torres E co n o m ia  (rbe)
Û, g Banco Nacional de De Lucas Lopes D igesto  E co n ó m ico

^  C sen voi vimento Econó Glycon de Paiva Caria M erisa l
û  O to 3 mico (ende)

L- 0 Confederación Nacio (R. Simonsen) E sta d o s  E conóm icos
S «u > nal de Industria k̂ M) J.P. de A. Magalháes D ese n v o lv im e n to  e

'oi-,
Fiesp Nuno E. de Figueiredo C o n ju n tu ra

£
Q B a n c o N a c io r ta ld e D e sm - (R. Simonsen) E sta d o s  E  conóm icos

Ms v o lv im e n to  E c o n ó m ic o Celso Furtado Rexdsta  E c o n ó m ica

Í5 .2 (ende) Rómulo de Almeida B ra s ile ira  (R E B )
'S'™c Asesoría económica de Américo B. Oliveira
u  .O Vargas Evaldo C. Lima
2  y 
y c C lubc dos Eccm ottústas

(/: ^ Cepal
Iseb

Partido Comunista Caio Prado Júnior R e iñ s ta  B ra s ilien se
Brasileño (PCB) Nelson W. Sodré E sta d o s  S ocia is
In s titu to  S u p e r io r  d e  E s  A. Passos Guimaráes
tud ios  B rasile iros  ( IS E B ) Aristóteles Moura

Teorías clásicas y neo
clásicas (liberalismo)

Eclecticismo poskeyne- 
siano

Eclecticismo poskeyne-
siano
Prebisch

Eclecticismo poskeyne-
siano
Prebisch

Materialismo histórico

Crecimiento equilibra
do, a través de las fuer
zas de mercado

En Brasil no hay de
sempleo, sólo baja pro
ductividad

Industrialización a un 
ritmo compatible con el 
equilibrio, con intensa 
participación del capi
tal extranjero y con pla
nificación parcial

Industrialización con 
protección estatal al ca
pital industrial nacio
nal

Industrialización pla
nificada y fuertemente 
apoyada por empresas 
estatales

Viabilización del desa
rrollo capitalista para 
preparar el paso al so
cialismo
I ndustrializació n pla
nificada sobre bases es
trictamente nacionales 
y reforma agraria

Tesis de los “puntos de 
estrangulamiento/pun- 
tos de crecimiento”

Crédito a la produc
ción como instrumento 
de crecimiento

Tesis cepalinas (desa
rrollo hacia adentro, 
estructuralismo, etc.)

Tesis de la etapa anti
feudal y antiimperia
lista

Crecimiento desequi
librado e ineficiente, 
por errores de política 
económica

Existencia de tenden
cias al desequilibrio no 
corregidas (confirma
das) por errores de po
li dea económica

Susdtución de las im
portaciones

Sustitución de las im
portaciones, existencia 
de desequilibrios es
tructurales, confirma
dos por la ausencia de 
planificación y corre
gibles solamente en el 
largo plazo

Dos contradicciones 
básicas obstruyen el 
crecimiento económi
co: el monopolio de la 
fierra y el imperialismo

El pensamiento independiente de Ignácio Rangel

Ignádo Rangel Smith
Keynes
Materialismo histórico

I ndustrialización pla
ni ficada y fuertemente 
apoyada por empresas 
estatales

Tesis de la dualidad bá
sica

Sustitución de imptor- 
taciones (años 50) y cri
sis de realización (años 
60).



Posición frente a las principales cuestiones concretas del desarrollo económico brasileño

Las grandes 
corrientes

Apxiyo 
financiero 

interno a la 
inversión

Capital extranjero Empresa estatal Planificación Proteccionismo Déficit externo Inflación Salario, utilidades Reforma agraria 
y distribución del 

ingreso

Neoliberal

o S

2^ u > 
V  -C

-- 2 
3  .2

Socialista

E structuración  
del sistema finan
ciero

Tributación

I ncen tivos a ia re
inversión de líts 
utilidades

Tributación

Tributación

Favorable a estímu- Decididam ente 
los contraria

Favorable a estímu- Tolerante, cuan
tos do e! capital pri

vado (nacional y 
extranjero) no 
manifiesta inie-

Entre contraria y Propicia fuer- Visión de la infla- Visión de que el A rgum ento  neo- Contraria
tolerante a ensayos tes reducciones ción como causa pleno empleo es la clásico de la pro
de planificación arancelarias básica causa básica. ductividad margi-
parcial Enfatiza las pieliti- nal

cas de estabiliza-

Favorable a la pla
nificación parcial

Favorable, pierò re- Moderadamente Favorable
comienda contro- favorable
Ies

Favorable, siempre Decididam ente 
que haya controles favorable 
pierò contraria en el 
caso de los sectores 
público y minero

D e c id id a m e n te  Decididam ente 
contraria (excepto favorable 
con respiecto a cré
ditos)

Decididamente fa
vorable a la plani
ficación general y 
regional

Decididamente fa
vorable

Favorable

Decididamente
favorable

Favorable

Favorable

Posible sin infla- Visión de la plena La redistribución No se manifiesta 
ción, piero en gene- capacidad como del ingreso reduce 
ral causado pior ella causa básica el crecimiento

Enfatiza las pxilfti
cas de estabiliza-

Estructu rali sta

Estructuralista

Clon
Enfasis en la utili
dad de la expan
sión crediticia

Estructuralista

Defensa de las uti
lidades (argumen
to de reinversión

Favorable a una 
reforma limitada

La concentración Favorable 
del ingreso obstru
ye el crecimiento

Enfasis en la falta Imprecisión inter- Redistribución del Decididam ente
de controles pxir el pretativa 
Estado (especial- Enfasis en la defen- 
mente sobre las re- sa del salario real, 
mesas de utilida
des)

ingreso (argumen- favorable 
to del mercado in
terno) vía reforma 
agraria y lucha sin
dical

E structu rac ión  Favorable, pero D ecididam ente Decididamente fa- Favorable Desequilibrio ge- Estructuraoligopió- Elevación del sala- Según la tesis de
del sistema finan- con controles, re- favorable vorable (modali- nerado pior la falta lica/oligopsónica rio como forma de la dualidad,
ciero nuente a los crédi- dad propia de pia- de controles del Es- de la comercializa- estimularla ocupa-

tos externos y con- nificación parcial, lado ción de alimentos ción y la capiacidad
Ignácio Rangel traria a las inver- vía comercio exte- Favorable al mono- como foco genera- ociosa

siones en servicios rior) pxilio estatal del co- dor de la inflación
públicos y minería mer ció exterior. Hipiótesisdelaexis-

tencia de amplios 
recursos ociosos
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terogeneidad estructural determinarían tenden
cias perversas, es decir, tendencias al desempleo, 
al deterioro de la relación de precios del inter
cambio, al desequilibrio externo y a la infla
ción) ;

iv) La inflación interpretada como un fenó
meno con causas estructurales;

v) La industrialización vista como un proceso 
de sustitución de importaciones;

vi) La necesidad de planificación y de fuerte 
intervención estatal presentada como un corola
rio del diagnóstico de desequilibrios estructurales 
típicos del proceso espontáneo de industrializa
ción en las economías periféricas.

Las corrientes de pensamiento y sus principales economistas

El panorama conceptual del pensamiento econó
mico del período estudiado está organizado, co
mo se señaló, en términos de corrientes de pen
samiento económico. Esto se presenta de manera 
sintética en el cuadro 1, en el cual las corrientes 
de pensamiento se definen a partir de sus pro
yectos económicos básicos. Nuestro concepto cla
ve es el de desarrollismo. Como se dijo antes, el 
desarrollismo fue el proyecto de superar el sub
desarrollo por medio de la industrialización in
tegral, con apoyo de la planificación y con un 
fuerte respaldo estatal. Las cinco corrientes de 
pensamiento que fueron identificadas a partir 
del concepto (la neoliberal, las tres corrientes de- 
sarrollistas y la socialista) nos permiten clasificar 
a la gran mayoría de los economistas e intelec
tuales que participaron en el debate económico 
brasileño en 1945-1964 (con la excepción prin
cipal de Ignácio Rangel).

1. La corriente neoliberal

Esta corriente fue, conjuntamente con la de los 
desarrollistas nacionalistas, la más importante ex
presión del pensamiento económico en el perío
do estudiado. Siempre participó activamente en 
el debate económico, generando políticas econó
micas criticadas por los desarrollistas, o adelan
tando críticas a las proposiciones de estos últimos.

La ideología económica brasileña desde prin
cipios del siglo XIX hasta los años treinta fue li
beral por tradición. La crisis internacional y las 
transformaciones políticas, económicas y sociales 
que siguieron, debilitaron su base de sustentación 
real. Se originaron, a partir de ahí, otras concep
ciones del desarrollo económico brasileño. En re

acción, la ideología liberal debió pasar por trans
formaciones que le permitiesen resistir frente a 
la nueva realidad. El neoliberalismo brasileño fue 
resultado de ese proceso.

Los economistas neoliberales continuaron, 
en lo esencial, defendiendo el sistema de merca
do como fórmula básica de eficiencia económica. 
Eran, por lo tanto, primordialmente liberales. El 
prefijo “neo” tiene un significado muy preciso: 
representa el hecho de que los liberales brasile
ños, en su mayoría, pasaban a admitir, en la nue
va realidad posterior a 1930, la necesidad de al
guna intervención estatal saneadora de las 
“imperfecciones del mercado” que —así lo reco
nocían— afectaban a las economías subdesarro
lladas como la brasileña. Trátase de una posición 
análoga a la de los liberales que hicieron conce
siones al keynesianismo, admitiendo medidas an
ticíclicas como forma de reconducir economías 
desarrolladas a la situación en que, en su opinión, 
los mecanismos de mercado pueden volver a ga
rantizar el equilibrio y la eficiencia.

La posición de los economistas de la corriente 
neoliberal en Brasil se caracterizaba por tres as
pectos fundamentales:

i) Eran partidarios de la reducción de la in
tervención del Estado en la economía brasileña;

ii) Se manifestaban continuamente a favor 
de políticas de equilibrio monetario y financiero;

iii) No proponían medidas de apoyo al pro
yecto de industrialización, y muchos eran con
trarios a la idea misma de la industrialización (y 
partidarios de la idea de la “vocación agraria”).

En esa definición caben diferentes tipos de 
economistas. Eran neoliberales, por ejemplo, Eu
genio Gudin y Daniel de Carvalho, cuyo lenguaje
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estaba asociado al principio de la división inter
nacional del trabajo clásica, y que se oponían al 
proteccionismo y a la estrategia de industrializa
ción. Y lo eran, también, economistas como Oc- 
táció Gouveia de Bulhoes, Denio Nogueira y Ale- 
xandre Kafka, quienes tenían una percepción 
mucho más clara de la fuerza e irreversibilidad 
del proceso de industrialización en curso, pero 
que participaban del debate con la preocupación 
esencial de la estabilidad monetaria. Además, no 
sólo nunca proponían políticas de apoyo a la in
dustrialización, sino que casi siempre las critica
ban, aduciendo que producían desequilibrios 
macroeconómicos. {Obsérvese que en esta clasi
ficación no se encuadran aquéllos que, junto con 
subrayar la necesidad de controlar la inflación y 
de equilibrar el balance de pagos, aplicaban un 
marco de referencia desarrollista, como sucedía 
con Roberto Campos, el líder de la corriente de
sarrollista no nacionalista).

Los neoliberales se oponían con fuerza a la 
creciente intervención estatal en la economía bra
sileña. Sin embargo, hacían algunas concesiones 
respecto de lo que sería una posición liberal pura 
frente al tema. Por ejemplo, aceptaban la idea 
de que el gobierno tuviera alguna influencia en 
el comercio externo del país, de modo de enfren
tar los problemas que resultasen de las caracte
rísticas de la oferta y la demanda internacionales 
de productos primarios. Admitían, además, el 
apoyo del gobierno a actividades vinculadas a la 
salud, la educación y la asistencia técnica a la 
agricultura, así como algún apoyo crediticio a 
actividades de infraestructura (las cuales debe
rían ser ejecutadas preferentemente por empre
sas extranjeras, y nunca por empresas estatales).

Eugenio Gudin fue el líder teórico de los 
neoliberales. Sin embargo, su importancia en el 
pensamiento económico brasileño fue más allá 
del largo e influyente liderazgo conservador que 
ejerció: fue un pionero en lo que se refiere a la 
enseñanza de la teoría económica y la legitima
ción de la profesión de economista en Brasil. En 
ese sentido, puede considerársele el patrono de 
todos los economistas brasileños.

Gudin abordó con desenvoltura todos los as
pectos principales de la economía política brasi
leña, y planteó interrogantes con coherencia y 
vivacidad. Sus textos, casi siempre escritos en un 
lenguaje accesible, incluso para los legos en eco
nomía, no sólo atraían la atención de los econo

mistas y políticos conservadores en búsqueda de 
argumentos que respaldasen sus planteamientos, 
sino que también la de la intelectualidad desarro
llista. Esta se veía continuamente obligada al ejer
cicio de la crítica ante los análisis de Gudin, tanto 
por el reconocimiento de la importancia práctica 
que esos análisis tenían, como por la solidez y 
coherencia de su argumentación. Dada la forma 
en que él divulgaba los postulados neoliberales, 
es fácil comprender la importancia que tuvo para 
el análisis de los desarrollistas la interpretación 
antiliberal inspirada en Prebisch y, de manera 
general, en los textos de la cepal .

Lo breve de este artículo no permite describir 
el pensamiento de Gudin; pero, a título de ilus
tración de su estilo de razonamiento, cabe rese
ñar su tratamiento de los asuntos relativos al co
mercio externo y la inflación.

En cuanto al primero, Gudin reinterpretó 
los grandes enunciados de las teorías liberales 
frente a los problemas revelados por la depresión 
cíclica del período entre las dos grandes guerras. 
Reconocía que había especificidades en la mane
ra como la crisis afectaba a las economías “refle
jas” —término creado por él mismo en 1940—, 
y siguió admitiéndolo en los muchos años de “es
casez de dólares”, con posterioridad a la segunda 
guerra. Reconocía los problemas derivados de la 
inelasticidad de la oferta y de la demanda de 
productos primarios, así como la fragilidad de 
las economías “reflejas” frente a las oscilaciones 
cíclicas de las economías desarrolladas. Sin em
bargo, contrariamente a los desarrollistas, ese ti
po de reconocimiento no lo llevó a abogar por 
la industrialización. Para él, la solución estaba en 
utilizar una serie de medidas de carácter preven
tivo, esencialmente destinadas a influir sobre los 
precios y sobre el nivel de la producción. Sus 
concesiones al límite de la intervención estatal en 
el comercio externo no iban más allá. En su opi
nión, la economía brasileña no estaba preparada 
para la industrialización, y la prueba era que las 
fuerzas del mercado no la promovían.

Con respecto a la inflación, Gudin hacía re
ferencia sistemáticamente a la idea de la existen
cia de pleno empleo en la economía brasileña 
—“hiperempleo y baja productividad”, decía— 
como si estuviera reconociendo, de manera key- 
nesiana, la importancia de considerar la capaci
dad de respuesta del sistema productivo a las 
presiones de la demanda. En ese sentido, la uti-
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Uzadón del término “monetarista” para calificar 
a Gudin es arriesgada. Sin embargo, en otros dos 
sentidos no lo es: primero, desde el punto de 
vista de la interpretación estructuralista, contra 
la cual Gudin se opuso fuertemente; y, segundo, 
desde el ángulo de la crítica de corte keynesiano, 
según la cual la política económica planteada por 
Gudin era monetarista, tanto porque la idea de 
la existencia de pleno empleo era equivocada, 
como porque no tomaba en cuenta los efectos 
depresivos de las políticas de estabilización.

2. Las corrientes desarroUistas

Como se señaló más atrás, es posible distinguir 
tres corrientes desarroUistas: una compuesta por 
gente asociada a instituciones del sector privado 
de la economía, y otras dos formadas por perso
nas que integraban el sector público (a las cuales 
hemos llamado respectivamente nacionalista y no 
nacionalista). Sus rasgos comunes eran funda
mentalmente el proyecto de establecer un capi
talismo industrial moderno en el país, y la con
vicción de que para eso era necesario planificar 
la economía y practicar distintas formas de in
tervención gubernamental. Sus rasgos distintivos 
se reseñan a continuación:

i) Los economistas desarroUistas tenían, se
gún su carrera profesional, preocupaciones y len
guajes de alguna manera diferentes. Aquellos 
que actuaban en el sector privado defendían los 
intereses empresariales en forma que era ajena 
a los que trabajaban en el sector público, por la 
fuerza de los compromisos que estos últimos na
turalmente asumían.

ii) En el sector público había dos posiciones 
desarroUistas básicas en cuanto a la intervención 
estatal. Los economistas que hemos denominado 
no nacionalistas proponían soluciones privadas 
para proyectos industriales y de infraestructura, 
con uso de capital extranjero o nacional, y admi
tían la intervención estatal sólo en último caso. 
Los que hemos llamado nacionalistas, por el con
trarío, proponían la estatización de los sectores 
de minería, transporte, energía, servicios públi
cos en general y algunas ramas de la industria 
básica. Entre los desarroUistas del sector privado, 
las posiciones sobre el tema no eran uniformes, 
pues algunos se aproximaban a la primera posi
ción y otros tenían una visión más nacionalista.

iii) las tres corrientes adoptaban posiciones

distintas frente al control de la inflación; la co
rriente no nacionalista se indinaba hacia progra
mas de estabilización monetaria, mientras las 
otras dos les eran contrarias. Estas últimas, a su 
vez, se diferenciaban en el análisis del problema. 
En el sector privado, la gran preocupación era 
evitar la disminución del crédito, y no se adop
taba la interpretación estructuralista; mientras 
que los nacionalistas se preocupaban tanto por 
la reducción del crédito como por la descapita
lización del Estado, y adoptaban, en los años cin
cuenta, una visión estructuralista de la cuestión 
inflacionaria.

El desarrollismo surgió en el período 1930- 
1945. La crisis económica internacional, sus re
percusiones internas y la centralización política 
nacional posterior a la revolución de 1930 están 
entre los principales factores que explican la 
aparición de esa ideología económica.

Cabe señalar que los dos pilares del desarro
llismo se crearon simultáneamente. En primer 
lugar, en el sector privado, entidades represen
tativas de los intereses empresariales, como la 
C N i, la Federación de las Industrias del Estado 
de Sao Paulo ( f i e s p ) y  otras, ampliaban en esa 
época su horizonte de reivindicaciones. Roberto 
Simonsen concibió y divulgó, por intermedio de 
esos gremios, una estrategia de industrialización, 
con planificación y fuerte intervención estatal. El 
proceso de condentización sólo obtuvo resulta
dos definitivos en la segunda mitad de los años 
cincuenta, pero el indiscutible liderazgo de Ro
berto Simonsen entre los empresarios industria
les ya había producido una legitimidad inicial.

En segundo lugar, en el sector público, a par
tir de 1930 y sobre todo durante el período del 
EstadoNovo (1937-1945), se crearon diversos or
ganismos dedicados a encarar los problemas de 
alcance nacional. Automáticamente, sus técnicos 
civiles y militares debieron reflexionar sobre los 
grandes problemas del desarrollo económico na
cional en forma amplia e integrada, lo que con
tribuyó a generar la ideología desarrollista.

La corriente desarrollista del sector privado 
se apoyó en el primero de esos pilares. Las co
rrientes desarroUistas del sector público —sobre 
todo la nacionalista— se apoyaron en el segundo, 
pero recibieron gran influencia y apoyo de Ro
berto Simonsen. En la segunda mitad de los años 
cuarenta, por ejemplo, cuando el liberalismo de 
comienzos del gobierno del Presidente Dutra so-
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iía inmovilizar los organismos fundados por Var
gas, Simonsen creó un departamento económico 
en la CNi y nombró jefe de él a Romulo de Al- 
meida. Después de la muerte de Simonsen, en 
1948, Almeida sería el principal economista de- 
sarrollista de Brasil hasta mediados de los cin
cuenta, cuando el liderazgo pasaría a Celso Fur- 
tado (éntrelos nacionalistas), y a Roberto Campos 
entre los no nacionalistas.

El año de la muerte de Simonsen coincidió 
con el de la creación de la cepal. Esa coincidencia 
histórica es un punto de referencia en la evolu
ción del desarrollismo, porque ai poco tiempo la 
CEPAL ayudaría a continuar el trabajo de legiti
mación del proyecto desarrollista, compensando 
la pérdida de su principal defensor, y ofreciendo 
un avance importante: un poderoso instrumental 
analítico antiliberal, que fue parcialmente incor
porado por los desarrollistas del sector privado 
e integralmente incorporado por la mayoría de 
los desarrollistas nacionalistas.

a) El desarrollismo en el sector privado
Los eventos históricos posteriores a la revo

lución de 1930 abrieron para un pequeño grupo 
de empresarios industriales, reunidos en gremios 
patronales, una nueva perspectiva; la de que el 
sector industrial tendría un papel central en el 
futuro de la economía nacional. Esa pequeña élite 
empresarial vivía lo que se puede denominar una 
experiencia pionera en planificación. En el es
quema corporativo del Estado Novo ella tuvo par
ticipación en varios de los muchos organismos 
económicos gubernamentales que se crearon. De 
esa manera, hubo un fértil cruzamiento ideoló
gico entre su visión del mundo, y las ideas y con
ceptos desarrollistas que surgían en las nuevas 
entidades, donde se discutía y se decidía sobre 
temas como los de comercio exterior, energía, 
transportes, industria siderúrgica y tantos otros 
del ámbito nacional.

El departamento económico de la cni que 
había creado Simonsen en 1946 sería en los años 
siguientes y en los cincuenta la principal fuente 
de formulación de las ideas económicas del de
sarrollismo en el sector privado. Esas ideas trans
mitían una doble preocupación: defender un 
proyecto de industrialización planificada y pro
teger los intereses del capital industrial privado. 
Por lo tanto, los desarrollistas del sector privado 
tanto podían hacer hincapié en proposiciones de

política económica frente a todos los desarro
llistas, como volcarse a proposiciones destinadas 
a defender intereses específicos y a veces inme
diatos de la clase empresarial.

Simonsen fue el gran ideólogo del desarro
llismo. Hay que subrayar, para aquilatar debida
mente su influencia intelectual, que su importan
cia en el pensamiento económico brasileño radica 
en el contenido ideológico de su obra. Al nivel 
analítico, en cambio, sus formulaciones solían ser 
insuficientes, lo que es comprensible por el vacío 
teórico que predominaba en los países subdesa
rrollados en los años treinta y cuarenta, vacío que 
en América Latina sólo se superó después del 
surgimiento de las tesis cepalinas.

En lo que toca a ideología económica, sin 
embargo, la obra de Simonsen contiene todos los 
elementos básicos del repertorio desarrollista de 
las corrientes que en los años cincuenta favore
cían la implantación de un capitalismo industrial 
en el país; por ejemplo, la comprensión de que 
ocurría un proceso de profunda reestructuración 
productiva en las economías latinoamericanas y 
de que eso ofrecía la posibilidad histórica de su
perar el subdesarrollo y la pobreza; la idea de 
que el éxito del proyecto de industrialización de
pendería de un fuerte apoyo gubernamental (con 
planificación y proteccionismo), y el plantea
miento de que el Estado debería invertir direc
tamente en los sectores en que la iniciativa pri
vada fuese insuficiente.

b) El desarrollismo no nacionalista en el sector
público

La corriente desarrollista no nacionalista en 
el sector público —menos numerosa que la na
cionalista, pero bastante activa e influyente en la 
esfera del gobierno— estaba integrada por eco
nomistas que creían que el capital extranjero po
día hacer una amplia contribución al proceso de 
industrialización.

Desde sus orígenes en los años treinta y cua
renta, el desarrollismo fue una ideología econó
mica con fuertes vínculos con el nacionalismo. 
Entre los que creían que la industrialización era 
la vía para salir de la pobreza, la mayoría postu
laba que no se podía esperar el concurso del ca
pital extranjero para ese fin. Los más radicales 
veían al capital extranjero como un grupo mo
nolítico de intereses imperialistas y antagónicos 
al proyecto. Y, entre los más moderados, predo
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minaba la visión de que, al menos en los sectores 
fundamentales para el proceso de industrializa
ción —como energía, transporte y minería—, el 
Estado debería garantizar que el control de las 
decisiones fuese nacional.

La corriente que, por falta de un mejor tér
mino, estamos llamando desarrollista no nacio
nalista, aglutinó a aquella minoría de economistas 
que creían que el proyecto de industrialización 
podía beneficiarse ampliamente de las inversio
nes extranjeras. Surgió básicamente al inicio de 
los años cincuenta, en torno al proyecto que creó, 
durante el segundo gobierno de Vargas, la Co
misión Mixta Brasil-Estados Unidos {1950-1954) 
—encargada de estudiar 41 proyectos de inver
sión en infraestructura— y el Banco Nacional de 
Desarrollo (b n d e ), fundado en 1952.

En ese proyecto, que tendría el apoyo de los 
desarrollistas nacionalistas, aparecían los princi
pales nombres del desarrollismo no nacionalista: 
Horacio Lafer, Valentim Boucas, Ary Torres, 
Glycon de Paiva y, en fase de formación ideoló
gica para un posterior alineamiento, el entonces 
nacionalista Roberto Campos.

En aquel momento el proyecto desarrollista 
estaba madurando. El entusiasmo con que estos 
hombres apoyaron el elemento fundamental de 
la posición desarrollista —a saber, el proyecto de 
industrialización planificada—, hizo que las di
vergencias que los separaban de la mayoría de 
sus pares desarrollistas del sector público queda
sen en un segundo piano. Sin embargo, poco a 
poco sus dos divergencias básicas se fueron per
filando:

i) Aunque no eran, en general, totalmente 
contrarios a las inversiones estatales, los desarro
llistas no nacionalistas atacaban la multiplicación 
de esas empresas con el argumento de que el 
Estado no debía ocupar el espacio en que la ini
ciativa privada podía actuar con mayor eficiencia. 
Como los conflictos concretos se presentaban a 
nivel de inversiones en grandes proyectos de in
fraestructura y de minería, en relación a los cua
les el capital nacional privado no tenía dimensión 
suficiente, la posición de los desarrollistas corres
pondía a la opción por el capital extranjero, con 
preferencia al estatal.

ii) Hacían hincapié en la necesidad de con
trolar la inflación y no dudaban en apoyar me
didas de estabilización monetaria.

El economista que más se destacó en esta

corriente fue Roberto Campos. Poseedor de una 
buena base teórica en economía y de una capa
cidad crítica sin igual entre los economistas bra
sileños, Campos fue un polemista agudo y envol
vente, capaz de confundir a sus más inteligentes 
adversarios.

Observado a la luz del proceso histórico real 
vivido por Brasil, Campos aparece en el escenario 
de los años cincuenta como un pensador certero: 
apostó a la industrialización por la vía de la in
ternacionalización del capital y el apoyo del Es
tado, y ganó la apuesta.

En el panorama político brasileño del perío
do considerado aquí Campos representa la “de
recha” de la posición desarrollista. Por un lado, 
trabajó por el proyecto de industrialización del 
país, por ejemplo, como principal formulador 
del Plan de Metas del Presidente Kubitschek y 
también como su principal ejecutor, en calidad 
de Secretario General y luego Presidente del 
BNDE, entre 1956 y 1959. A él se debe la concep
ción de planificación parcial o sectorial que rige 
el Plan. La idea, más tarde elaborada teóricamen
te por Hirschman, era la siguiente: la estrategia 
ideal de intervención del gobierno sería la de 
concentrarse en los “puntos de estrangulamien- 
to” del sistema industrial, con lo cual esos se 
transformarían en “puntos de germinación del 
crecimiento”, ya que automáticamente genera
rían estímulos de mercado al sector privado en 
el resto de las actividades económicas.

Por otro lado. Campos defendió la idea de 
atraer capital extranjero, incluso para los sectores 
de la minería y la energía, y atacó la solución 
estatal en casi todos los casos para los cuales se 
podía pensar en una solución privada. Además, 
discrepaba de la interpretación estructuralista de 
la inflación, y aunque en sus escritos de aquel 
período no se alineó con la posición estrictamente 
monetarista ante el fenómeno, la importancia 
que daba a la adopción de políticas antiinflacio
narias que podían resultar recesivas hacía que 
sus opositores le identificasen políticamente con 
la ortodoxia en este campo teórico.

c) El desarrollismo nacionalista en el sector público
La centralización del poder bajo GetuHo Var

gas en los años treinta dio nacimiento a un con
junto de organismos de planificación (como el 
Departamento Administrativo de Servicio Públi
co, el Consejo Federal del Comercio Exterior, el
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Consejo Nacional del Petróleo, etc.), en los cuales 
se formaron los primeros equipos de técnicos 
civiles y militares preocupados por el problema 
del desarrollo industrial brasileño. Hombres co
mo Barbosa Carneiro, Horta Barbosa y Macedo 
Soares fueron el embrión de la corriente de- 
sarrollista nacionalista, la cual seria en los años 
cincuenta, al lado de la neoliberal, la línea de 
pensamiento más importante del país. En aque
llos primeros tiempos, algunos de los nacionalis
tas que se destacarían en el decenio de 1950 hi
cieron su aprendizaje junto a los pioneros. Ese 
fue el caso, por ejemplo, de Rómulo de Almeida, 
Jesus Soares Pereira y Americo Barbosa de Oli
veira,

En la inmediata posguerra, el desarrollismo 
nacionalista sobrevivió al liberalismo del gobier
no de Dutra en algunos núcle()s de resistencia, 
entre ellos el ya mencionado Departamento Eco
nómico de la CNi y la recién creada Fundación 
Getulio Vargas {donde el grupo de Gudin y Bul- 
hoes solamente pasaría a tener hegemonía a par
tir de 1952, después de la salida de Richard Le
winsohn y Americo de Oliveira). El segundo 
gobierno de Vargas dio a los nacionalistas nuevas 
condiciones de organización, a través de la crea
ción de instituciones como la Asesoría Económica 
del Presidente y el bnde. El gran encuentro de 
los desarrollistas nacionalistas ocurrió a media
dos de los años cincuenta, cuando Celso Furtado 
y Américo de Oliveira crearon el Giube dos Eco
nomistas, entidad que reunió algunas docenas de 
técnicos del gobierno federal y algunos desarro
llistas del sector privado.

Los desarrollistas nacionalistas defendían, 
como los demás desarrollistas, la implantación 
de un capitalismo industrial moderno en el país. 
Su principal rasgo distintivo era una fuerte in
clinación por la intervención del Estado en la 
economía, medíante políticas de apoyo a la in
dustrialización —integradas en lo posible en un 
sistema de planificación—, entre las cuales se in
cluían las inversiones estatales en los sectores con
siderados básicos.

Ellos estimaban que la acumulación de capi
tal en esos sectores no podía quedarse a la espera 
de la iniciativa y del arbitrio del capital extran
jero, y que necesitaba del control y la dirección 
de capitales nacionales. Es decir, del Estado, ya 
que la debilidad del capital privado nacional no 
permitía soluciones privadas.

En particular, en lo que respecta a los secto
res que estaban entonces dominados por el gran 
capital extranjero —como transporte y energía 
eléctrica—, o que éste ambicionaba dominar — 
como petróleo y minería en general—, la ideo
logía de la industrialización adquiría una conno
tación fuertemente nacionalista y estatizante. Lo 
mismo ocurría frente a algunos sectores de la 
industria básica, en especial la gran industria quí
mica y la siderurgia. Pero en los demás sectores 
industriales, el capital extranjero era bienvenido 
por los desarrollistas nacionalistas. Este es un 
punto que no siempre es captado por los espe
cialistas en industrialización brasileña. Ello expli
ca, por ejemplo, por qué el nacionalista Lucio 
Meira fue el gran articulado!' del Plan de Metas 
en lo que respecta a traer al país la industria 
automotriz extranjera. Las restricciones que los 
desarrollistas postulaban en esos casos se referían 
a la necesidad de controles, en particular sobre 
las remesas de utilidades al exterior, las que con
sideraban un seria amenaza al equilibrio del ba
lance de pagos y, por lo tanto, a la continuación 
del proceso industrializador.

Además del énfasis en la inversión estatal, 
cabe mencionar otras dos características del pen
samiento nacionalista que lo distinguía de las 
otras ideas desarrollistas. Primero, los economis
tas nacionalistas hacían una sistemática defensa 
de la subordinación de la política monetaria a la 
política de desarrollo. Eran, en ese punto, aliados 
de los economistas del sector privado, pero se 
distinguían de ellos en su interpretación del pro
ceso inflacionario y en la forma de atacarlo: in
trodujeron y difundieron en Brasil el estructu- 
ralismo cepalino y, con raras excepciones, no 
consideraron las medidas de corto plazo —las 
que para los desarrollistas del sector privado fre
cuentemente incluían la reducción salarial y tri
butaria.

La otra característica que distinguía a los na
cionalistas de las demás corrientes desarrollistas 
era su inclinación política hacia medidas econó
micas de contenido social. En su gran mayoría, 
los economistas nacionalistas tenían particular 
preocupación por el desempleo, la pobreza y el 
retraso cultural de la población brasileña, y por 
el arcaísmo de las instituciones del país. Sin em
bargo, no se debe exagerar la gravitación que 
esos aspectos tenían en su pensamiento, pues 
eran mucho menos importantes que las propo
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siciones sobre la intervención estatal y sobre la 
política antiinflacionaria- En los años cuarenta y 
cincuenta, el mensaje básico que sus textos trans
mitían se limitaba casi del todo a señalar que la 
industrialización era un proceso transformador 
capaz de destruir, por sí mismo, las bases con
servadoras de la sociedad y de hacer viable la 
superación de la miseria. El “reformismo” de los 
desarrollistas nacionalistas sólo aparecería con 
énfasis a comienzos de los años sesenta, ya en la 
coyuntura de la crisis que culminó con el golpe 
de Estado que les quitó el tiempo histórico nece
sario para redefínir el proyecto desarrollista de 
manera de incorporar en su agenda política las 
“reformas de base”. Volveremos sobre este punto 
más adelante.

Celso Furtado fue el gran economista del de- 
sarrollismo nacionalista. Participante de primera 
hora de las discusiones iniciales promovidas por 
el maestro Prebisch en la c e p a l , Furtado luego 
aplicó el nuevo esquema analítico cepalino a la 
interpretación de la economía brasileña. Lo di
fundió en Brasil con gran competencia, y pro
porcionó consistencia analítica y unidad al pen
samiento económico de una gran parte de los 
técnicos gubernamentales que trabajaban en fa
vor del proyecto de industrialización de Brasil. 
Los dotó, de esa manera, con un instrumental 
analítico necesario para entender el subdesarro
llo brasileño y para combatir las interpretaciones 
y las propuestas de sus adversarios. El enorme 
liderazgo de Furtado se explica por su admirable 
capacidad de combinar la creación intelectual con 
el esfuerzo ejecutivo, y de abrir espacio a la im- 
plementación de las tareas del desarrollo. El se 
transformó, por esas razones, en una especie de 
símbolo de la esperanza desarrollista brasileña 
en los años cincuenta.

Su trabajo intelectual en el período aquí ana
lizado fue un creativo ejercicio de refinación, 
aplicación y divulgación del pensamiento estruc- 
turalista. Su obra contiene las tres características 
que, en su conjunto, singularizan el contenido 
político del pensamiento económico de los nacio
nalistas frente a las demás corrientes desarro
llistas. Subraya, en primer lugar,la defensa del 
liderazgo del Estado en la promoción del desa
rrollo, por medio de inversiones en sectores es
tratégicos y, sobre todo, de la planificación eco
nómica. Segundo, contiene la propuesta es- 
tructuralista de la sumisión de las políticas mo

netaria y cambiaria a la política de desarrollo, 
que fue la base de la argumentación nacionalista 
ante los programas de estabilización propuestos 
por el FMi. Por último, revela un compromiso con 
reformas de contenido social; este compromiso 
ganó espacio cada vez mayor en sus textos, em
pezando por la defensa de la tributación progre
siva, pasando por el proyecto de desarrollo de la 
región más atrasada del país —creación de la 
Superintendencia para el Desarrollo del Nordes
te (Sudene)— y llegando al apoyo a la reforma 
agraria.

Su libro Formagáo Económica do Brasil es una 
de las obras principales del estructuralismo cepa- 
lino. Inmediatamente identificado como un mar
co en la historiografía brasileña, el libro fue un 
instrumento del autor en su trabajo de consoli
dación de la conciencia desarrollista en Brasil, 
que necesitaba una base de argumentación his
tórica. La obra trajo consigo un gran avance en 
el enfoque estructuralista en el país.

Para entenderlo, hay que considerar que a 
principios de los años cincuenta dicho enfoque 
era doblemente vulnerable. En primer lugar, la 
propuesta analítica estructuralista tenía todavía 
una forma bastante asistemática. Segundo, para 
lograr una buena acogida de la propuesta era 
importante demostrar que la evolución histórica 
de los países que a mediados del siglo xx conti
nuaban subdesarrollados era necesariamente dis
tinta de aquélla de los países desarrollados. So
lamente así se podía legitimar la idea de que sus 
estructuras económicas y los problemas de su 
transformación también eran distintos, hasta el 
punto de exigir una criteriosa adaptación de las 
teorías en boga y un esfuerzo propio de elabo
ración teórica. El libro es un respuesta a doble 
vulnerabilidad. Primero, porque aunque no pre
tendiera teorizar sobre el enfoque estructuralista, 
la claridad del texto automáticamente reforzaba 
el mensaje teórico cepalino. Y segundo, y más 
importante, porque presentaba un estudio histó
rico decisivo para la aceptación de dicho enfoque, 
por lo menos en lo que se refiere al Brasil.

3. £/ pensamiento socialista

El desarrollismo postuló la superación de la po
breza y del atraso de la economía brasileña por 
medio de una industrialización planificada. Fue 
la ideología subyacente del proyecto económico.
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encaminada a crear un capitalismo industrial en 
el país. A su izquierda había una corriente de 
pensamiento cuya reflexión económica partía de 
la perspectiva de la revolución socialista, o de la 
transición al socialismo. A esa corriente, formada 
por intelectuales asociados al partido comunista 
—y, en los inicios de los años sesenta, también 
por intelectuales disidentes del partido— damos 
la denominación de “socialista”.

El contraste entre el pensamiento económico 
de la corriente socialista y de la desarrollista es 
clarificador. Tal como los desarrollistas, los so
cialistas defendían la estrategia de industrializa
ción con fuerte intervención estatal —como vía 
de “desarrollo de las fuerzas productivas”, en su 
lenguaje— y eran igualmente defensores de in
versiones estatales en sectores básicos de la eco
nomía, así como del control del capital extranje
ro. Sin embargo, la perspectiva desde la cual los 
socialistas hacían sus análisis era totalmente dis
tinta, ya que toda su reflexión se hacía a partir 
de la discusión de la etapa de la revolución so
cialista definida por el partido comunista brasi
leño. En el problema de las inversiones estatales, 
por ejemplo, mientras los desarrollistas las pro
ponían simplemente como forma de garantizar 
la industrialización, sin entrar en mayores con
sideraciones de naturaleza política, los socialistas 
veían el tema como parte de la discusión sobre 
la transición al socialismo, y sobre la agenda po
lítica de la promoción de esa transición. De he
cho, y pese a que la dirección del partido miraba 
con cierta desconfianza a su intelectualidad, toda 
la reflexión económica de la corriente socialista 
estaba subordinada a la discusión interna del par
tido respecto de su táctica revolucionaria y su 
plataforma de lucha política. Esto fue así en todas 
las cuestiones económicas analizadas: capital ex
tranjero o estatización; inflación y balance de pa
gos; reforma agraria, o cualquier otro tema de 
la economía política de la época.

La corriente socialista fue, posiblemente, la 
principal responsable de la introducción en el 
debate económico de los aspectos referentes a las 
“relaciones de producción”. Además, por medio 
de hombres como Caio Prado Jr. y Nelson Wer- 
neck Sodré, tuvo, también gran influjo en la in
troducción y difusión de una perspectiva histó
rica en el debate sobre la economía brasileña. Sin 
embargo, a pesar de esos méritos indiscutibles,

el análisis económico propiamente tai fue relati
vamente débil en esa corriente de pensamiento.

La discusión del proceso revolucionario tenía 
por matriz teórica el materialismo histórico. La 
idea marxista de que la evolución histórica de la 
humanidad se procesa por medio de una bien 
definida sucesión de modos de producción y de 
que esos movimientos se dan por medio de la 
lucha de clases, dominaba el análisis de los socia
listas en el campo político y, desde ahí, determi
naba los grandes entornos del análisis económico. 
En verdad, es difícil, en el caso de los socialistas, 
hablar de la teoría económica subyacente a su 
análisis. Por un lado, rechazaban la aplicación de 
la teoría económica corriente a la interpretación 
de la economía brasileña, de manera incluso más 
radical que los estructuralistas (los que sólo pro
ponían que ese uso fuera selectivo y adaptado al 
caso de los países periféricos y que se tuviera el 
derecho de formular y utilizar teorías propias). 
Por otro, no hicieron un esfuerzo analítico re
motamente comparable al de los estructuralistas. 
El uso de la propia economía marxista fue limi
tado. Por ejemplo, los textos de Caio Prado Jr, 
—el intelectual más importante dedicado a la di
fusión del análisis marxista— eran de naturaleza 
teórica y didáctica, y no se referían al análisis de 
la economía brasileña.

La aplicación del materialismo histórico al 
caso brasileño llevaba, en síntesis, a la idea de 
que la sociedad pasaba por una etapa de supe
ración de la economía colonial exportadora, y de 
transición hacia una economía industrial moder
na. Hasta este punto, la interpretación sería idén
tica a la de los desarrollistas, si no fuera por dos 
aspectos básicos; primero, que esa transición era 
vista como una etapa necesaria para la lucha por 
la implantación del socialismo; y segundo, que 
para garantizarla era preciso eliminar radical
mente dos contradicciones heredadas del perío
do anterior: el monopolio de la tierra (contra
dicción interna) y el imperialismo (contradicción 
externa). El análisis económico de la corriente 
socialista, profundamente comprometido, como 
se señaló, con las luchas políticas del partido co
munista, tuvo por referencia y estímulo la pugna 
por la reforma agraria y por la eliminación del 
imperialismo, y todos los problemas básicos de 
la economía brasileña fueron tratados a partir 
de ese enfoque.

La corriente socialista poco analizó el tema
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cambiario y, cuando lo hizo, sometió la reflexión 
a la relación entre el liberalismo y el imperialis
mo. La inflación fue, igualmente, tema secunda
rio en el pensamiento de los autores socialistas, 
y su tratamiento estuvo muy por debajo del nivel 
analítico que se logró en el debate entre estruc- 
turalistas y monetaristas; en la mayoría de los 
casos, los argumentos eran presentados con el 
objetivo principal de realzar las conclusiones po
líticas que se podía sacar de ellos: por ejemplo, 
que la inflación era fruto de la devaluación cam- 
biaria, que a su vez resultaba de la insuficiencia 
de divisas causada por las remesas de utilidades 
al exterior, o de la insuficiencia de oferta agrícola 
motivada por el monopolio de la tierra. El único 
trabajo de la corriente socialista que significó un 
esfuerzo de sistematización en el tratamiento de 
este tema fue el de Guimaráes (1963), en el cual 
se dice que la inflación sería consecuencia, en 
primer lugar, de la estructura concentrada de la 
propiedad, y segundo, de una política económica 
al servicio del gran capital (de reformas cambia
rlas y falta de control del comercio exterior, de 
los gastos públicos, y del crédito destinado a au
mentar ganancias o socializar pérdidas). Esa in
terpretación tenía afinidad con otra preocupa
ción de los intelectuales socialistas, especialmente 
de Heitor Ferreira Lima y Aristóteles Moura, a 
saber, la de demostrar que había gran concen
tración de la propiedad, sobre todo en los secto
res de la economía en que predominaba el capital 
extranjero.

4. El pensamiento de un independiente: 
Ignácio Rangel

Ignácio Rangel fue el más creativo y original de 
los analistas del desarrollo económico brasileño. 
Trabajó en varias instituciones especializadas en 
el proceso de desarrollo de posguerra. Por ejem
plo, entre 1951 y 1954, en la Asesoría Económica 
del Presidente Vargas, participó en la elabora
ción de los proyectos de creación de la Petrobrás 
y de la Eletrobras; luego en el bnde , participó en 
la ejecución del Plan de Metas y fue por un tiem
po, jefe del Departamento Económico. De este 
modo, pudo observar el Brasil desde el ángulo 
privilegiado de algunos de los principales centros 
de decisiones económicas del país.

Rangel era un socialista que, desde el punto 
de vista de la “táctica política”, se aproximaba a 
la corriente desarrollista nacionalista, y que, des

de el punto del análisis y de las proposiciones 
concretas de política económica, era un indepen
diente. Esa independencia nos impide clasificarlo 
en las corrientes de pensamiento anteriormente 
descritas, particularmente porque él mismo fue 
autor del esquema analítico que orientó sus re
flexiones sobre la economía brasileña.

De hecho, y contrastando con la adhesión al 
estructuralismo cepalino por parte de los desa- 
rrollistas nacionalistas y con la adopción del ma
terialismo histórico por parte de los socialistas, 
Rangel construyó su propio cuadro analítico —la 
tesis de la “dualidad básica de la economía bra
sileña”— y examinó en ese marco casi todos los 
temas centrales en el debate económico del pe
ríodo.

Rangel no estaba en desacuerdo con las tesis 
básicas del materialismo histórico marxista. Pero 
consideraba que la forma de inserción de Brasil 
en la economía mundial, es decir, el que fuese 
una economía complementaria o periférica, exi
gía más bien que la asimilación de esas tesis se 
hiciera de manera crítica.

Para trabajar con esa diferencia Rangel divi
dió el concepto de “relaciones de producción” 
en “relaciones internas” y “relaciones externas”. 
Con esa subdivisión, el autor anunció la tesis de 
que la historia del país corresponde a una se
cuencia de etapas caracterizadas por la simulta
neidad de dos modos de producción, o sea, a una 
secuencia de “etapas de dualidades”. Según esta 
tesis, en los años cincuenta el país se encontraba 
en la tercera dualidad (la primera sería la esda- 
vista/capitalista mercantil que ocupó gran parte 
del siglo XIX y, la segunda, la feudal/capitalista 
mercantil iniciada con la crisis del esclavismo en 
los últimos decenios del mismo siglo). La tercera 
dualidad se había iniciado con la crisis en las re
laciones externas de producción que llevó a los 
graves problemas de los años treinta. En ese mo
mento, el desarrollo de las fuerzas productivas 
nacionales estaba obstruido por la retracción del 
mercado internacional, determinando profun
das transformaciones en las relaciones de pro
ducción internas y en la economía del país. La 
“formación dominante” en el “polo interno” de 
la economía seguía siendo el latifundio, mientras 
que en el “polo externo” la nueva formación do
minante pasaba a ser el capitalismo industrial, 
que reemplazaba al capitalismo mercantil.

Sobre la base de estas ideas Rangel analizó
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el papel del Estado, la planificación, la reforma 
financiera, la naturaleza de la agricultura brasi
leña, etc. Enfrentó, también, a toda la izquierda 
en la intensa polémica sobre la reforma agraria 
(el autor consideraba que esa reforma, aunque 
justa, no era viable desde el punto de vista político 
—dada la fuerza de los latif^undistas— ni era ne
cesaria, no sólo porque la agricultura no obstruía

el desarrollo capitalista, sino que también porque 
tal desarrollo cumplía por sí mismo la función 
de minar las bases de la estructura agraria “feu
dal”). Y analizó la crisis brasileña de principios 
de los años sesenta, añadiendo a los factores eco
nómicos de ella la idea marxista, de aplicación 
inédita en el país, de que se trataba de una “crisis 
de realización”.

II
La evolución del pensamiento económico: 

el ciclo ideológico del desarrollismo (1930-1964)

En esta sección se reseña brevemente la evolución 
del pensamiento económico brasileño en el pe
ríodo 1930-1964. Como en la sección anterior, 
se centra la atención en el debate “desarrollista”, 
entendido como el que se dio en torno al proyecto 
de industrialización con fuerte apoyo estatal.

Los períodos utilizados aquí para dar cuenta 
del movimiento de las ideas se definieron de con
formidad con los principales cambios en la his
toria intelectual del proyecto de industrialización 
en Brasil. Se identifican, en la literatura econó
mica, cuatro grandes fases en el proceso de ela
boración de dicho proyecto: el nacimiento del 
desarrollismo (1930-1945), la maduración del 
desarrollismo (1945-1955), el auge del desarro- 
llismo (1956-1960) y la crisis del desarrollismo 
(1961-1964).

1. El nacimiento del desarrollismo: 1930-1945

Entre las investigaciones sobre la historia de la 
industrialización brasileña hay varias que mues
tran la existencia de una conciencia industrialista 
desde el siglo pasado (Carone, 1976; Dean, 1971; 
Luz, 1961; Leme, 1978, y Lima, 1975). La lectura 
de esos trabajos permite identificar, en manifes
taciones de industrialistas anteriores a 1930, tres 
elementos que también se integrarían en el cua
dro ideológico de transición de los años treinta 
y cuarenta; i) el ataque al liberalismo asociado a 
la defensa del proteccionismo; ii) el ataque al 
liberalismo asociado a otras formas de apoyo al 
sector industrial, como el crédito y las exenciones

fiscales y arancelarias, y iii) la asociación entre 
industria y “prosperidad” o “progreso”.

Esa ideología de comienzos de la industria
lización brasileña era marginal a la vida del país, 
como lo era también la propia industria. En la 
defensa de la industria, no se la percibía como 
un sector fundamental para la transformación 
de la sociedad brasileña, y la argumentación tan 
sólo buscaba la atención a los intereses inmediatos 
de la industria incipiente. Los años treinta y los 
años de la segunda guerra mundial fueron el 
punto de partida de cambios profundos.

En ese momento aparecieron, más o menos 
simultáneamente, cuatro elementos ideológicos 
fundamentales para el proyecto desarrollista, 
que se superpusieron y sobrepasaron los límites 
de las ideas industrialistas anteriores.

En primer lugar, se comprendió que era ne
cesario y viable implantar un sector industrial 
integrado, capaz de producir internamente los 
insumos y bienes de capital para la producción 
de bienes finales. Segundo, se comprendió que 
era preciso instituir mecanismos de centraliza
ción de los recursos financieros para hacer posi
ble la acumulación industrial pretendida. A eso 
contribuyeron, por ejemplo, las discusiones sobre 
la viabilidad de grandes proyectos como el de la 
pionera Compañía Siderúrgica Nacional (cons
truida en la primera mitad de los años cuarenta). 
Tercero, la idea de que el Estado debe apoyar la 
iniciativa privada dejó de ser un planteamiento 
aislado de algunos industriales y ganó mayor le
gitimidad entre las élites empresariales y técnicas
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del país. Y cuarto, el nacionalismo económico, 
que hasta entonces se había manifestado muy 
poco en el país, pasó a tener importancia. No 
sólo aumentó el sentimiento proteccionista del 
desarrollo industrial y el deseo de controlar los 
usos de los recursos naturales nacionales, sino 
que se introdujo la idea de que la industrializa
ción requiere planificación e inversiones estatales 
directas en transporte, minería, energía e indus
trias básicas.

Se estaba, todavía, en los “orígenes” de la 
ideología desarrollista. Para evitar confusión a 
ese respecto hay que recordar que la “Revolución 
de los Treinta” no fue un evento de carácter 
industrialista. Correctamente, la interpretación 
corriente sobre su significado no va más allá de 
la afirmación de que se habría quebrado la he
gemonía política de las oligarquías regionales, 
abriéndose así espacio para la inserción de nue
vos actores en el restringido universo de las élites 
dirigentes del país. A lo más, uno diría, —como 
lanni (1971)—, que “se abrieron condiciones pa
ra el desarrollo de un Estado burgués”.

El desarrollismo —es decir, la ideología de 
la superación del subdesarrollo sobre la base de 
una estrategia de acumulación de capital en la 
industria— solamente estaría maduro y llegaría 
a ser hegemónico en la segunda mitad de los 
años cincuenta. En el período 1930-1945, hubo 
una primera y limitada toma de conciencia del 
proyecto, por parte de una pequeña élite de em
presarios y, sobre todo, por parte de un pequeño 
núcleo de técnicos gubernamentales, civiles y mi
litares, que formaban el cuadro técnico de las 
nuevas instituciones creadas por el Estado cen- 
tralizador de Vargas. Las cuestiones de alcance 
nacional que esos técnicos enfrentaban en sus 
oficinas les conducían a pensar en los problemas 
de largo plazo de la economía, y, con eso, en la 
solución histórica de la industrialización. Es pro
bable que ese fenómeno haya sido más impor
tante que el de la difusión de la conciencia in- 
dustrializadora dentro de la propia clase 
industrial.

2. La maduración del desarrollismo: 1945-1955

Entre 1945-1955 tuvo lugar la etapa de madu
ración del desarrollismo. La idea de maduración 
se utiliza aquí desde dos puntos de vista; el de 
avance en la difusión de las ideas desarrollistas

en la literatura económica, y el de avances en el 
contenido analítico de los planteamientos. En es
ta sección se examinan tres etapas marcadamente 
distintas de ese proceso.

a) Primera etapa: el liberalismo y la resistencia
desarrollista en la transición de la posguerra 
(1945-1947).

La transición democrática en los primeros 
años de la posguerra trajo consigo una intensa 
movilización política e institucional en el país, 
con evidente influencia sobre su vida intelectual. 
La creación de los partidos políticos, las eleccio
nes presidenciales y de miembros de la Asamblea 
Constituyente, la elaboración de la Constitución, 
la organizacióp de nuevas instituciones en la so
ciedad civil, fueron todos aspectos que contribu
yeron a crear un clima de controversia que el 
país no había conocido hasta entonces.

En lo que se refiere a los problemas econó
micos, el debate se animaba además por dos cir
cunstancias muy particulares. Primero, porque 
al final de la guerra naturalmente surgieron in
terrogantes básicas sobre el futuro económico del 
país, tanto en lo interno como en sus relaciones 
internacionales. Y segundo, porque la ola de li
beralismo político fue aprovechada por los opo
sitores de Vargas —y por el nuevo gobierno del 
Presidente Dutra— como apoyo ideológico para 
destruir el aparato de intervención económica 
estatal que Vargas había creado durante el Estado 
Novo, y que se consideraba elemento de conti
nuidad del poder político real de Vargas. El clima 
era, por lo tanto, propicio tanto para la discusión 
del futuro de mediano y largo plazo de la eco
nomía brasileña, como para una intensa disputa 
entre el liberalismo y el desarrollismo.

De hecho, en lo que se refiere a la evolución 
del pensamiento económico, esos años de tran
sición fueron muy especiales: se inició en la so
ciedad brasileña un amplio debate público sobre 
todas las cuestiones básicas de su desarrollo eco
nómico. Fue un período "doctrinario por exce
lencia”, en que el liberalismo económico, alimen
tado por la expectativa de normalización del co
mercio internacional, confrontó, en una disputa 
sin vencedores, la joven ideología desarrollista, 
buscando la hegemonía ideológica para la orien
tación del “orden económico brasileño”.

Al historiador interesado en registrar el cli
ma de liberalismo económico de ese período se
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guramente no le faltará material. Acompañando 
al liberalismo de la política económica implanta
da { en general, ablandamiento y eliminación de 
los mecanismos de control estatal sobre el comer
cio externo y sobre las actividades económicas), 
en la literatura económica de la época se encuen
tran numerosos análisis y manifestaciones de 
apoyo.

Sin embargo, el clima liberalizante constituye 
sólo la mitad de la historia del pensamiento eco
nómico de los primeros años de la posguerra. La 
otra mitad es la forma en que la ideología desa- 
rrollista que se originó en el período anterior 
resistió a ese clima, y pasó, sin retrocesos, por la 
prueba de fuego de la confusión ideológica entre 
liberalismo político y liberalismo económico que 
la coyuntura propiciaba.

La exigencia misma de resistir demandó un 
esfuerzo de organización de las ideas que signi
ficó un avance en la posición desarrollista. Quizás 
el mejor ejemplo de eso haya sido la famosa con
troversia entre el liberal Eugenio Gudin y el pio
nero del desarrollismo, Roberto Simonsen, que 
tuvo lugar en 1944 (Simonsen, 1977). Aunque el 
primero estuviera mejor preparado analítica
mente, y aunque no tenga sentido decir quién 
“ganó” el debate, sí se puede afirmar que el solo 
esfuerzo de Simonsen resultó en el primer plan
teamiento básicamente completo y organizado de 
las proposiciones desarrollistas. La intensifica
ción del debate y la multiplicación de los canales 
de expresión intelectual en los años siguientes 
permiten considerar este período como un punto 
de inflexión en el ciclo ideológico desarrollista, 
y más precisamente como el inicio de la madu
ración del pensamiento de esta corriente.
b) Segunda etapa: La maduración del

desarrollismo en un contexto histórico favorable 
(1948-1932).

Los estudiosos de la historia brasileña que se ocu
pan del decenio posterior a la segunda guerra 
mundial suelen subdividir este período de acuer
do con la sucesión de gobiernos ( 1946-1950, go
bierno del Presidente Dutra; 1951-1954, segun
do gobierno de Vargas, y 1954-1955, gobierno 
del presidente Café Filho y gobiernos provisorios 
que siguieron a su salida).

Sin embargo, desde el punto de vista que 
aquí nos interesa, es decir, el de describir el pro
ceso de maduración del desarrollismo en la lite

ratura económica, es útil hacer algunas modifi
caciones a esa subdivisión. Primero, cabe destacar 
los años de transición política de la posguerra, 
como lo hicimos en la sección anterior. Además, 
es válido hacer una división heterodoxa de los 
años que van desde ahí hasta 1956 (año en que 
se inició el gobierno de Kubitschek), y considerar 
separadamente, por un lado, los años 1948-1952, 
y por otro, el trienio 1953-1955,

Hubo efectivamente muchos elementos de 
continuidad en el período 1948-1952, comenzan
do con lo que sucedió con el ámbito económico 
y en el político. En lo que se refiere al primero, 
hubo fuerte crecimiento y relativa estabilidad mo
netaria y cambiaria, entre dos años difíciles (en 
1947 hubo una relativa retracción de la actividad 
económica y una crisis cambiaria, y en 1953 hubo 
crisis monetaria y cambiaria, y crisis agrícola). 
También mejoró la relación de precios del inter
cambio, lo que permitió acomodar las crecientes 
necesidades de importaciones.

En lo político, entró en vigencia un pacto 
conservador de poder establecido en 1947 (año 
de cambio en el liberalismo democrático de pos
guerra, con supresión de la legalidad del Partido 
Comunista y represión política) entre el Partido 
Social Democrático ( p s d ) ,  el partido del Presiden
te Dutra, y la Lfnión Democrática Nacional ( u d n ) ,  

el principal partido de oposición (Fiori, 1984). 
Vargas buscó respetar el pacto en el inicio de su 
gobierno, y logró obtener cierta estabilidad po
lítica en 1951 y 1952. El populismo, que era su 
táctica de sustentación política independiente de 
las élites conservadoras, sólo sería un factor de 
desestabilización a partir de 1953.

El pensamiento económico brasileño en el 
período 1948-1952 se diferenció, por un lado, 
de aquél del trienio inmediatamente anterior por 
no reflejar, en lo esencial, las recomposiciones y 
las acomodaciones en la estructura de poder ca
racterísticas de la transición de la posguerra; y 
también por no reflejar con la misma intensidad 
las incertidumbres, esperanzas y perplejidades 
vinculadas al problema básico de aquel momen
to: la normalización de la economía en tiempos 
de paz. Y, por otro lado, se diferenció también 
del trienio inmediatamente posterior por la es
tabilidad económica y política que los años 1953- 
1955 no tendrían.

En lo que sigue, se destacan algunos elemen
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tos históricos que contribuyeron a la maduración 
del desarrollismo en el período señalado:

i) En 1947 hubo una fuerte reversión de las 
expectativas de normalizar los mecanismos del 
comercio internacional (inconvertibilidad de la 
libra, multiplicación de los tratados bilaterales, 
etc.). Esa realidad quedó particularmente clara 
cuando el país enfrentó una inesperada crisis 
cambiaria. En ese momento, la política de comer
cio exterior brasileña volvió a experimentar una 
fuerte intervención estatal, para frustración de 
los liberales y en apoyo a los planteamientos de- 
sarrollistas.

ii) Un importante elemento en el período fue 
la preocupación por la reposición de la maqui
naria {reaparelhamento econòmico, según la curiosa 
expresión utilizada originalmente en portugués). 
Desde los últimos años de la guerra, esa expre
sión designaba la necesidad de ampliar la repo
sición de bienes de producción en la economía 
brasileña. Dicha preocupación fue importante 
para la maduración del desarrollismo, porque 
naturalmente conducía a reflexionar sobre la pla
nificación económica y la industrialización. El de
bate sobre el particular se intensificó después de 
que se frustraron las expectativas de usar las re
servas externas acumuladas durante la guerra, 
para importar bienes de capital destinados a la 
industria y la infraestructura. A esto se sumaron 
otros elementos, como las críticas de que el Plan 
Marshall tendría abandonada a América Latina, 
las negociaciones con los Estados Unidos sobre 
un tratamiento especial al Brasil a cambio de un 
alineamento político sin restricciones (en el con
texto de la guerra fría), y el creciente temor a 
una tercera guerra mundial (la cual, se pensaba, 
sorprendería a la economía brasileña sin la de
bida preparación). El debate sobre reaparelhamen- 
to culminó, por un lado, con masivas importacio
nes en 1951 y 1952 y con la creación de la 
Comisión Mixta Brasil-Estados Unidos (planifi
cadora de grandes inversiones) en 1951 y del 
BNDE en 1952; y, por otro, con la elección de 
Eisenhower, que representó una clara interrup
ción de las expectativas de obtener un gran apoyo 
de los Estados Unidos para inversiones básicas 
en el país.

iii) El período fue intensamente nacionalista, 
debido a la campaña de nacionalización del pe
tróleo. La decisión sobre el tema fue tomada por 
el Parlamento en 1952 (con la creación de la Pe-

trobras), a lo cual siguió una natural retracción 
en la ideología nacionalista.

iv) Por último, hubo un importante elemento 
de vinculación entre el liberalismo del gobierno 
de Dutra y la vertiente desarrollista del gobierno 
de Vargas: la ideología económica de este último, 
originada en los años treinta, se fortaleció, du
rante el gobierno de Dutra, con un intenso pro
ceso de crítica a la pasividad y al liberalismo de 
éste. Hasta cierto punto, el desarrollismo cons
ciente del gobierno de Vargas fue un resultado 
directo de las frustraciones que causó el gobierno 
de Dutra a aquellos que defendían una política 
de industrialización para el país.

En ese clima propicio, la literatura económica 
comenzó, poco a poco, a expresar el relativo for
talecimiento de la visión desarrollista. A su de
recha, en forma bastante tímida, los liberales asis
tían a una evolución de los hechos que contra
riaba sus principios; intentaban explicar que la 
tendencia del sistema internacional era una re
cuperación del equilibrio, y concentraban su 
atención en el problema de la estabilidad mone
taria. A su izquierda, los socialistas se distancia
ban de la realidad nacional, impulsados por la 
radicalización de la táctica política del partido 
comunista como consecuencia de la represión 
que sufría. La participación de los socialistas en 
la vida intelectual de ese período se restringió 
casi por completo a la campaña por la naciona
lización del petróleo, cuyo debate seguían, sobre 
todo a través de sus simpatizantes militares y de 
la Revista do Clube Militar.

En ese período las ideas desarrollistas se di
fundieron mucho en la literatura económica. Por 
ejemplo, la Confederación Nacional de la Indus
tria comenzó, en 1950, a publicar el periódico 
Estudos Económicos, cuyas primeras ediciones 
(1950 y 1951) son históricas: contienen, entre 
otros importantes documentos, un resumen del 
Estudio Económico de América Latina 1949, de la 
CEPAL, y una versión preliminar del famoso texto 
“Problemas teóricos y prácticos del subdesarro
llo”, de Raúl Prebisch.

La Fundación Getúlio Vargas comenzó en 
1947 a publicar la revista Conjuntura Econòmica, 
encabezada por un equipo de economistas desa
rrollistas. Y también empezó a editar poco más 
tarde la Revista Brasileira de Economia, con un 
equipo de neoliberales dirigidos por Eugenio Gu- 
din y Octavio Gouveia de Bulhoes. Pese a su in-
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clinación teórica e ideológica, esta última publi
cación acogió artículos de diferentes tendencias, 
entre ellos el “Manifiesto Económico” de Pre- 
bisch (en septiembre de 1949, antes de su publi
cación en CEPAL, 1949); la introducción al Estudio 
Económico de América Latina 1949 (c e p a l , 1950), y 
el texto de Hans Singer (1950) sobre el deterioro 
de la relación de precios del intercambio.

La publicación de las primeras tesis de la ce- 
p a l  contribuyó doblemente a la maduración del 
desarrollismo. Primero, porque los textos de la 
CEPAL daban impulso a la ideología desarrollista; 
se trataba nada menos que de declaraciones fir
madas por un órgano de las Naciones Unidas, 
que no sólo afirmaban que en el continente estaba 
en curso un vigoroso proceso de industrializa
ción, sino que lo consideraban una nueva etapa 
en la historia de la humanidad. Y, segundo, por
que proporcionaba a los defensores de la plani
ficación y del apoyo estatal a la industrialización 
toda una nueva argumentación, construida sobre 
bases analíticas muy superiores a las que se ha
bían utilizado hasta ese momento.

c) La tercera etapa: resurgimiento liberal y
reafirmación desarrollista

El período 1953-1955 fue de marcada ines
tabilidad política. A partir de 1953 se intensificó 
la oposición a Vargas desde distintos sectores de 
la élite civil y militar brasileña. La crisis culminó 
con el suicidio del Presidente, en agosto de 1954, 
pero la inestabilidad siguió, amenazando y casi 
impidiendo la toma de posesión del Presidente 
Juscelino Kubitschek, elegido a fines de 1955.

Se trataba, como suele reconocerse en la his
toriografía brasileña, de una crisis esencialmente 
política. Sin embargo, esto no significa que no 
haya habido elementos perturbadores en la co
yuntura económica. Una crisis cambiaria en 1953 
y 1954 y sobre todo la tendencia al alza de la tasa 
de inflación en esos mismos años reforzaron el 
clima general de inestabilidad política, y dieron 
argumentos eficaces a los opositores de Var- 
gas.

De hecho, la oposición se aprovechaba de la 
situación para exagerar la importancia de los pro
blemas económicos, subrayando ante la opinión 
pública la percepción de que se vivía una crisis 
económica, y la idea de que la administración de 
Vargas era responsable de ella por su carácter 
“intervencionista” e “inflacionario”.

El contexto era, pues, muy favorable a un 
contraataque liberal a las ideas desarrollistas, el 
que de hecho se observó claramente. Los desa
rrollistas siguieron atentamente las incursiones 
liberales, y reaccionaron con reafirmaciones de 
sus principios fundamentales. De esa interesante 
disputa en el campo de las ideas, quizás lo más 
importante estuvo en que puso de relieve que en 
el país había madurado mucho la formulación y 
la aceptación de la estrategia de industrialización.

En ese momento, y a diferencia de épocas 
anteriores, lo que se discutía no era la validez de 
una política económica de apoyo a la industria
lización, sino que la intensidad de la intervención 
estatal y el ritmo que se podía imprimir al desa
rrollo urbano-industrial. Ese debate desdobló las 
discusiones sobre el grado de tolerancia admisi
ble ante los desequilibrios monetarios y cambía
nos generados por el proceso en curso, y sobre 
la relación entre la intervención del Estado, la 
superación de los desequilibrios y la continuidad 
del desarrollo.

La palabra de Eugenio Gudin, por ejemplo, 
seguía vigente y tenía fuerza cuando el maestro 
neoliberal hablaba de reducir la intervención es
tatal o de lograr la estabilización monetaria, pero 
empezaba a quedar anacrónica cuando insistía 
en sus críticas a las posibilidades de industriali
zación. La amenaza que ese tipo de discurso sig
nificaba para el proyecto desarrollista era cada 
día menor. Además, las ideas opuestas al proyec
to recibían pronta respuesta, muchas veces re
forzadas por el instrumental analítico aportado 
por la CEPAL.

Los años 1953-1955 pueden ser considerados 
una fase avanzada en el proceso de maduración 
del proyecto desarrollista, ya que por entonces 
se renovó y amplió el cuadro de instituciones de 
producción intelectual. Esto significó un gran 
avance en la toma de conciencia sobre la impor
tancia de la lucha política en el campo intelectual.

Las cinco grandes corrientes de pensamiento 
a que nos referimos en la primera parte del ar
tículo —la neoliberal, las tres desarrollistas y la 
socialista— quedaron perfectamente ubicadas, 
en sus respectivas instituciones.

Los neoliberales ganaron completa hegemo
nía en la Fundación Getúlio Vargas con la salida 
de los desarrollistas del control de la revista Con
juntura Económica-, además, controlaban las revis
tas del Consejo Nacional de Economía y de la
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Confederación Nacional del Comercio. Los de- 
sarrollistas de la tendencia no nacionalista —me
nos numerosos pero con activa participación in
telectual— integraban la Comisión Mixta 
Brasil-Estados Unidos, y tenían influencia tam
bién en el b n d e . Los desarrollistas nacionalistas 
crearon dos instituciones importantes ; el Insti
tuto Superior de Estudos Brasileiros ( is e b ) y el 
Clube dos Economistas, este último formado inicial
mente a partir de un núcleo del b n d e  bajo el 
liderazgo de Celso Furtado (quien se había tras
ladado de Santiago de Chile a Río de Janeiro 
para trabajar en la Comisión Mixta cepa l- b n d e  
en un proyecto sobre planificación económica en 
Brasil. Los desarrolistas del sector privado —de 
menor importancia en esta fase— seguían, en la 
Confederación Nacional de la Industria, publi
cando el periódico Estudos económicos', y, final
mente, los socialistas, agrupados en el Partido 
Comunista Brasileño, vuelven, a partir de la 
muerte de Vargas, a intensificar su participación 
en la vida intelectual del país (la importante Re
vista Brasiliense, por ejemplo, apareció por pri
mera vez en 1955).

3. £/ auge del desarrollismo: 1956-1960

El gobierno de Kubitschek (1956-1960) combinó 
una relativa estabilidad política y un fuerte cre
cimiento económico e industrial, bajo la clara de
finición de una estrategia desarrollista. Ya en su 
campaña presidencial, en 1955, Kubitschek 
anunciaba que en su mandatí) haría “ 50 años en 
cinco”. En los primeros días de gobierno creó el 
Conselho Nacional de Desenvolvimento, que formuló 
e hizo el seguimiento de la ejecución de lo que 
se considera el más importante instrumento de 
planificación de la historia del país, el Plan de 
Metas. En 1956, estaba superada ya la situación 
de perplejidad e indefinición de los rumbos eco
nómicos que había afectado al país en los años 
anteriores, como resultado de la crisis política. 
La ideología desarrollista se incorporaba en este 
momento a la retórica oficial del gobierno.

La literatura económica expresa muy clara
mente la percepción de estos cambios por las 
élites intelectuales del país. El pensamiento eco
nómico desarrollista, que había madurado en los 
diez años anteriores, alcanzaba su fase de auge. 
En otras palabras:

i) El proyecto de industrialización planificada

se difundía plenamente en la literatura econó
mica y además se imponía sobre el neoliberalis- 
mo. Este, aunque intentaba reaccionar, estaba 
debilitado por las circunstancias históricas, y a la 
defensiva. El que pasaría a la ofensiva sería el 
pensamiento socialista, que contribuiría, en el pe
ríodo, a difundir algunos elementos (relativos al 
nacionalismo y las cuestiones distributivas) que 
tendrían mucha importancia más adelante, en la 
crisis del desarrollismo.

ii) La reflexión económica, que en los años 
anteriores había estado muy influida por el de
bate sobre la estabilización monetaria y el equi
librio en el balance de pagos, pasó a estar total
mente subordinada a la discusión sobre el 
problema del desarrollo económico. Lo que do
minaba las discusiones de la época era, en resu
men, la propuesta de profundizar la industriali
zación, planificándola, ampliando la infraestruc
tura de bienes y servicios, garantizando las im
portaciones necesarias y evitando políticas antiin
flacionarias contractivas.

El momento fue especialmente oportuno pa
ra utilizar los argumentos estructuralistas sobre 
desequilibrio externo y sobre inflación. El análisis 
cepalino sobre las causas estructurales de los pro
blemas de balance de pagos venía siendo utilizado 
desde hacía muchos años, y siguió siendo un ins
trumento importante contra los argumentos del 
FMi de que había que crecer en forma “equilibra
da” y ajustar el ritmo del crecimiento de la eco
nomía a ese principio.

La tesis estructuralista sobre las causas de la 
inflación — tesis que entonces surgía en el ámbito 
de la CEPAL (Vásquez, 1956; Sunkel, 1958 y Pinto, 
1957)— fue muy divulgada por los economistas 
de la corriente desarrollista nacionalista. Aqué
llos eran años en los que los estructuralistas de
fendían intensamente la necesidad de tolerancia 
ante la inflación. Como es evidente, la idea de 
que la inflación es un fenómeno inevitablemente 
asociado a la industrialización en los países de 
estructura poco diversificada encajaba perfecta
mente en la argumentación contra las presiones 
políticas tendientes a la aplicación de medidas 
severas de control inflacionario. (A diferencia de 
Argentina, donde el fm i impuso un programa de 
estabilización, el gobierno de Kubitschek rompió 
con el EMi en 1959, lo que muestra cuán favorable 
a la difusión de las ideas estructuralistas era el 
contexto histórico brasileño en aquellos años).
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4. La crisis del desarrollismo

Entre 1961 y el golpe militar de 1964 hubo en 
el país gran inestabilidad política, una inédita 
movilización en pro de reformas sociales, gran
des dificultades monetarias, financieras y cam
biarías, y a partir de 1962 (y sobre todo en 1963), 
pronunciadas bajas en las tasas de expansión del 
producto y del empleo.

Como reflejo de esa nueva coyuntura, del 
mayor grado de politización alcanzado por la so
ciedad y, no menos importante, de que la indus
trialización ya estaba básicamente consolidada — 
o de que la ideología industrializante había 
dejado de tener atractivo vanguardista— el pen
samiento desarrollista hizo crisis.

El proyecto de industrialización que hasta ha
cía pocos años venía orientando con intensidad 
creciente el pensamiento de los economistas bra
sileños, dejó de ejercer la función de meollo ideo
lógico de las proposiciones y análisis económicos 
(como estaba ocurriendo en muchos lados en 
América Latina, y en especial en el pensamiento 
de la c e p a l ).

La crisis del pensamiento económico desa- 
rroliista puede sintetizarse así:

i) La reflexión económica se vio subordinada 
sobre todo a dos aspectos: los problemas estruc
turales de inflación y de balance de pagos, y las 
“reformas de base”. En particular, la temática de 
las reformas sociales —la agraria, sobre todo— 
pasó, por primera vez, a ser un elemento básico 
del debate económico, como parte de una eva
luación de la experiencia anterior y de las po
sibilidades de desarrollo futuro de la econo
mía.

ii) Se dio así una interesante combinación 
entre el énfasis en los problemas de corto plazo, 
típico de la crisis coyuntural, y el énfasis en el 
problema más general de la introducción de cam
bios básicos en el patrón de crecimiento, típico 
de la crisis estructural. Esta última se vio refor
zada por un elemento ideológico que volvió a 
estar presente en el escenario brasileño: el na
cionalismo económico, que al estimular el debate 
sobre la afirmación económica y política de la 
nación, contribuyó a estimular la discusión so
bre los cambios de rumbo de la economía bra
sileña.

iii) Como es obvio, la nueva agenda dejaba 
mucho menos espacio para preocupaciones de-

sarrollistas del pasado, como la planificación de 
las inversiones industriales.

iv) Lo que ahora se tenía era un ensayo de 
un nuevo estilo de desarrollismo, profundamen
te cambiado, menos optimista, y envuelto en las 
campañas “reformistas”. Se difundía la noción 
de que, dentro de las estructuras institucionales 
existentes, la continuidad del desarrollo era di
fícil, si no imposible. Varios aspectos contribuían 
a esto. En primer lugar, se pensaba que faltaba 
una ecuación financiera que permitiese un cre
cimiento sin profundos desequilibrios fiscales y 
monetarios, lo que exigiría una profunda refor
ma fiscal y financiera; había incluso un razonable 
consenso de que el Estado brasileño no estaba 
preparado en lo financiero para enfrentar las 
exigencias que el país le imponía. Segundo, se 
afirmaba que, sin una reforma en la estructura 
agraria y un cambio en la distribución del ingre
so, el desarrollo industrial no conseguiría resol
ver los problemas de desempleo y pobreza de la 
mayoría de la población y de amplias regiones 
del país; la recesión de 1963 vino a acentuar este 
pesimismo, ayudando a minar la perspectiva de
sarrollista tradicional. Tercero, asomaba en el 
país la tesis, recientemente introducida en Amé
rica Latina, de que las reformas institucionales 
de la distribución del ingreso no sólo eran nece
sarias como una cuestión de justicia social, sino 
que también para la recuperación de la capacidad 
de crecimiento de las economías; en otras pala
bras, los análisis cepalinos sobre la “tendencia al 
estancamiento”, integrados a proposiciones re
formistas, ya empezaban a circular en el país.

En esa fase final del ciclo ideológico desarro
llista nuestra conceptualización de las corrientes 
del pensamiento económico comienza a perder 
su validez. La categoría analítica que nos permitió 
organizar esta historia del pensamiento econó
mico en los años treinta, cuarenta y cincuenta 
—es decir, el concepto del “desarrollismo”—, 
pierde en ese momento la propiedad de explicar 
las ideas de los economistas.

El problema que se planteaba al inicio de los 
años sesenta no era ya el de defender o atacar la 
estrategia de crear una economía industrial, cuya 
irreversibilidad era percibida por todos. Se tra
taba ahora de definir hacia dónde debía condu
cirse la economía industrial brasileña, que había 
nacido con graves distorsiones, sobre todo socia
les. Frente a esa redefinición temática, los eco
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nomistas se reagruparon según consideraciones 
de orden político e ideológico que no se habían 
dado en el pasado.

Por ejemplo, a la “derecha” del cuadro po
lítico, los neoliberales y los desarrollistas no na
cionalistas —y en alguna medida también los de- 
sarroUistas del sector privado— pasaron, con 
pocas excepciones, a pensar y, a veces, a trabajar

juntos. El mejor ejemplo de fusión fue quizás el 
de la “sociedad” entre Bulhoes y Campos, res
pectivamente ministros de hacienda y de plani
ficación en el primer gobierno militar (1964-
1967). Y el mejor ejemplo de separación quizás 
fue el de la desunión de las izquierdas brasileñas, 
que se distribuyeron en una multitud de tenden
cias y organizaciones.

III
Reflexiones finales

Este espacio final del trabajo se reservó para al
gunas consideraciones de naturaleza subjetiva y 
especulativa.

La primera tiene que ver con la calidad del 
objeto de este estudio; ¿Habrá contribuido al de
sarrollo del país la producción intelectual en el 
campo de la economía.^ La respuesta parece ser 
plenamente afirmativa. El debate económico pa
rece haber cumplido su función social funda
mental, al permitir que se profundizara y difun
diera el análisis crítico de los problemas econó
micos y sociales del país, mejorando así la calidad 
del proceso decisorio y democratizándolo. Es, sin 
duda, sorprendente la intensidad que alcanzó el 
debate entre los economistas y la claridad con 
que las élites políticas e intelectuales llegaron a 
conocer el proceso en curso.

No es sorprendente, por otra parte, que la 
cuestión de las reformas sociales sólo se haya in
corporado al debate en ios años sesenta. Desde 
el inicio de este trabajo de investigación, cuando 
todavía buscaba los fundamentos del pensamien
to desarrollista, el autor sospechaba que la socie
dad de la era desarrollista no estaba políti
camente preparada para que una ideología de 
capitalismo alternativo (reformista) se pudiese di
fundir.

La impresión inicial se ha reforzado a lo largo 
del trabajo: al parecer, dadas las características 
de la estructura política y social de entonces — 
cuadro institucional, estructuras de propiedad y 
de dominación, etc.—, el proyecto de vanguardia 
que se podía afirmar históricamente era el de la 
industrialización, pura y simplemente. No es por 
otra razón que el único grupo político que de

fendió, desde los años 30, la realización de re
formas —el partido comunista brasileño— sola
mente ejerció alguna influencia ideológica im
portante, antes de los años sesenta, durante su 
efímero período de legalidad inmediatamente 
después de la guerra.

Como se señaló, durante la crisis del desarro- 
llismo —en los inicios de los años sesenta— em
pezaron a surgir las primeras formulaciones ana
líticas en defensa de un capitalismo con mayor 
justicia social, y con mejor distribución del ingre
so y de la propiedad. Se podría decir, como es
peculación final, que el golpe militar habría abor
tado lo que quizás hubiese sido un proceso lento 
pero fírme de conquistas sociales y, al mismo 
tiempo, habría abortado lo que tal vez hubiese 
sido su contrapartida ideológica a nivel del pen
samiento económico: un nuevo ciclo, de tipo 
“desarrollista-reformista”.

Es posible que los historiadores de las ideas 
económicas de la fase posterior a 1964 identifi
quen, como eje central del debate económico bra
sileño, una ideología de “profundización del ca
pitalismo” sin mayores preocupaciones sociales, 
bajo el ataque de una intelectualidad que, aunque 
progresista, tuvo influencia ideológica limitada. 
Quizás concluyan también que, con la redemo
cratización de la sociedad brasileña en los años 
ochenta, la razón por la cual la perspectiva re
formista no es central en el debate económico de 
hoy, es la de que se vive una aguda crisis econó
mica.

Ojalá no tarden las condiciones históricas ne
cesarias para que se inicie el hipotético ciclo ideo
lógico reformista.
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throughout the world Consult your bookstore or write to: United Nations, Sates 
Section, New York or Geneva.

COMMENT SE PROCURER LES PUBLICATIONS DES NATIONS UNIES

Les publications des Nations Unies sont en vente dans les librairies et les agences 
dépositaires du monde entier Informer vous auprès de votre libraire ou adressez-vous 
à : Nattons Unies, Section des ventes, New York ou Genève.

K A K  n O / i y H M T b  H 3 A A H H H  O P r A H H  3 A U H H  O B ' l . I ^ / l H H E H H b l X  H A U H H

HaAkHHii OpraHHaauHM COweAMNeHiikix HaunA momiho K ynntk a xHHMMkix Mara- 
3HHax H areHTCTaax «o  acex paAoHax MHpa. HaaoAKre cnpaaKH od usAaMMax a 
aaiueM kmmikhom  MaraanHe h /ih  nmuHTe no aApecy : OpraHNaauHX OO'weAHMeHBktx 
HaiiMA. CextiMii no npoAaxie HaAaHHA, Hbio-PlopK ham yKeHeaa.

COMO CONSEGUIR PUBLICACIONES DE LAS NACIONES UNIDAS
Las publicaciones de las Naciones Unidas están en venta en librerías y casas 
dístribuidoTas en todas parles del mundo Consulte a su librero o diríjase a: Naciones 
Unidas, Sección de Ventas, Nueva York o Ginebra

Las publicaciones de la Comisión Económica para América Latina y el Caribe (cepal) y las del 
Instituto Latinoamericano v dsl Caribe de Planificación Económica y Social (ILPES) se pueden 
adquirir a los distribuidores locales o directamente a través de:

Publicaciones de tas Naciones Unidas 
Sección de Ventas —  DC-2-866 
Nueva York, NY, 10017 
Estados Unidos de América

Publicaciones de las Naciones Unidas 
Sección de Ventas 
Palais des Natíons 
1211 Ginebra 10, Suiza

Unidad de Distribución 
CEPAL —  Casilla 179-D  
Santiago de Chile




