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Notas explicativas
En los cuadros de la presente publicacidn se han empleado
los siguientes signos

Tres puntos indican que los datos faltan o no constan por separado.

— La raya indica que la cantidad es nula o despreciable.

Un espacio en blanco en un cuadro indica que el concepto de que se trata
no es aplicable.

- Un signo menos indica déficit o disminucién, salvo que se especifique otra
cosa.

El punto se usa para separar los decimales.

/ La raya inclinada indica un afio agricola o fiscal, p. ej., 1970/1971.

- El guién puesto entre cifras que expresan afios, p. €j., 1971-1973, indica
que se trata de todo el perfodo considerado, ambos afios inclusive.

Salvo indicacién contraria, la palabra “toneladas” se refiere a toneladas métricas, y
la palabra “délares”, a d6lares de los Estados Unidos. Las tasas anuales de creci-
miento o variacién corresponden a tasas anuales compuestas. Debido a que a veces
se redondean las cifras, los datos parciales y los porcentajes presentados en los cuadros no
siempre suman el total correspondiente.

La Secretarfa de la Comisién Econémica para América Latina y ¢l Caribe prepara la
REVISTA DE LA CEPAL. Las opiniones expresadas en los articulos firmados son las de
los autores y no reflejan necesariamente los puntos de vista de la organizacién. Las
denominaciones empleadas y la forma en que aparecen presentados los datos no
implican, de parte de la Secretarfa, juicio alguno sobre la condicién juridica de paises,
territorios, ciudades o zonas, o de sus autoridades, ni respecto de la delimitacién de sus
fronteras o limites.
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Las Naciones Unidas
y la CEPAL

en el Cincuentenario
de la Organizacion

Gert Rosenthal

Secretario Ejecutivo de la
Comision Econdmica para
América Latina y el Caribe.

Hace cincuenta afios, un amplio y representativo nu-
mero de pafses intenté crear, por segunda vez en este
siglo, una organizacién mundial que se ocupase de
prevenir el flagelo de la guerra y de impulsar la co-
operacién internacional. El primer intento —Ia Socie-
dad de las Naciones— naufragé en las turbulentas
aguas que condujeron a la mayor conflagracién mun-
dial que registra la historia. El segundo —la Organi-
zacién de las Naciones Unidas— resistié pruebas de
distinta indole, pero igualmente intensas, entre las que
ocupa un lugar destacado la llamada “guerra fria”.

Cumplir cincuenta afios es en verdad un hito im-
portante para cualquier empresa humana, e inevita-
blemente nos invita a la reflexién sobre sus logros e
insuficiencias; mds atin cuando se trata de las Nacio-
nes Unidas, organizacién que ha sido objeto de polé-
micas, especialmente en los dltimos tiempos. En efec-
to, del andlisis de su desempefio que hoy se hace
surgen desde criticas acérrimas hasta apologfas a ul-
tranza. Sin embargo, al menos en torno de un punto
tiende a existir consenso: el mundo seria un lugar
muy distinto del que ahora conocemos si no se hubie-
ra suscrito la Carta de las Naciones Unidas en aquella
ya lejana ocasién.

Los defensores de la Organizacién enumeran lo-
gros concretos en diversos 4mbitos, que van desde las
operaciones de mantenimiento de la paz hasta las cam-
pafias de vacunacion, pasando por la ayuda humanita-
ria, el establecimiento de normas comunes para el
desenvolvimiento de actividades de caricter transna-
cional, el apoyo a procesos electorales en democra-
cias incipientes y, desde luego, los programas de co-
operacioén técnica para impulsar el desarrollo. Los
detractores tienden a contrastar el aporte real de la
Organizacion durante sus primeros cincuenta afios de
vida con las expectativas, acaso utdpicas, que en ella
habfan cifrado sus fundadores, o bien concentran sus
andanadas en la supuesta ineficiencia e ineficacia de
una Organizacién que, segin ellos, ya estd anquilosa-
da. También hay quienes abrigan el temor secular a
los esquemas multilaterales que suscita su supuesto o
real efecto inhibitorio sobre la soberanfa nacional; la
expresion mds radical de ese temor estd representada
por aquellos que vocean su repudio al “gobierno mun-
dial” encarnado por la Organizacién.

Fuese como fuera, innegablemente la ocasi6n es
propicia no sélo para hacer un balance del desempefio
de las Naciones Unidas durante su medio siglo de exis-
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tencia, sino para reflexionar sobre el curso que puede
seguir durante sus préximos cincuenta afios. Cabe fun-
darse en el supuesto de que una constante en el queha-
cer institucional de las Naciones Unidas es la relevan-

cia de los objetivos centrales de la Organizacién: -

propositos como “mantener la paz y la seguridad inter-

Las discrepancias se dan, mds bien, en otros tres gran-
des 4mbitos. El primero se refiere a la adecuacién de
esos objetivos (o fines) al contexto contemporaneo; el
segundo, a la distribucién de responsabilidades entre la
Secretaria y los gobiernos miembros, y el tercero, a la
eficiencia y la eficacia con que se actda (los medios)
para lograr las metas propuestas. A continuacién se
alude brevemente a cada uno de estos temas.

1. Los fines de las Naciones Unidas

En cuanto al primer aspecto, hay quienes sostienen
que, al haberse superado el riesgo de una nueva con-
flagracién mundial gracias al fin de la “guerra fria”,
la principal justificacién de las Naciones Unidas ha
quedado eclipsada. Pero la tesis contraria parece ser
mds persuasiva: en un mundo donde virtualmente todo
el quehacer humano tiene dimensiones transnaciona-
les, hay una patente necesidad de una organizacién
universal que facilite la resolucién ordenada de po-
tenciales tensiones o conflictos de cardcter multina-
cional (o, como lo ilustra el caso de Bosnia, de
confrontaciones nacionales con repercusiones multi-
nacionales), asi como la organizacién de acciones con-
juntas para remediarlos, preferiblemente en el marco
de la cooperacién internacional. Asf, las Naciones Uni-
das contindan ofreciendo un punto de encuentro, qui-
z4s insustituible, para que las naciones del planeta
examinen un abanico de temas cada vez mds amplio,
inspirados por la idea basica de que los problemas del
préjimo tienen el potencial de desbordarse hacia los
demds, mientras que la cooperacién internacional fa-
cilita la propagacion de los beneficios entre todos.
Hay dos argumentos que secundan la idea de
que la finalidad de las Naciones Unidas ha sido me-
noscabada por los hechos. Uno sostiene que la Orga-
nizacion deberfa limitar su campo de accién al man-
tenimiento de la paz, la defensa de los derechos
humanos, la consolidacién de un régimen de derecho

nacionales”, “fomentar entre las naciones relaciones de
amistad”, “promover el progreso social”, “elevar el ni-
vel de vida” y estimular el respeto a “las libertades
fundamentales de todos” expresan valores universales
a los cuales es dificil oponerse, ya que no pierden
vigencia, ni pueden generar desacuerdos mayores.

internacional y, posiblemente, a la ayuda humanita-
ria; de los demds aspectos y temas de la cooperacién
se encargarfan distintos organismos multilaterales vy,
en especial, las instituciones surgidas de la Conferen-
cia de Bretton Woods. De hecho, ya se dio un paso
en esa direccién con el establecimiento de la Organi-
zacién Mundial del Comercio fuera del sistema de las
Naciones Unidas. El segundo argumento sugiere que
la mayoria de los temas transfronterizos —politicos y
econémicos— hoy suelen ser de caricter mds regio-
nal que global; en consecuencia, se propone fortale-
cer las instituciones regionales, en desmedro de las
Naciones Unidas (Comisién de Gestion de Asuntos
Publicos Mundiales, 1995, pp. 149-153 y 286-291).

La idea de especializar a las Naciones Unidas,
ya sea con una 6ptica de corte temdtico (los aspectos
politicos si, los econémicos y sociales no) o de corte
geogréfico (los aspectos globales si, los regionales
no) tampoco es convincente. Como bien lo sefiala el
Secretario General en su planteamiento titulado Un
programa de desarrollo, los fenémenos politicos y
econdmicos, la democracia y la seguridad, los dere-
chos humanos y el bienestar material son actualmente
temas inseparables. Por eso, su propia concepcién del
desarrollo incluye cinco “dimensiones”: la paz, la eco-
nomia, el medio ambiente, la justicia social y la de-
mocracia (Naciones Unidas, 1994a y 1994b).

Si se acepta el planteamiento del Secretario Ge-
neral en el sentido de que las principales causas de
conflictos en el mundo son “la desesperacién econd-
mica, la injusticia social y la opresién politica” (Na-
ciones Unidas, 1992, p. 9 y 1995), las Naciones Uni-
das no pueden renunciar a la facultad de incursionar
en todas las dimensiones antes aludidas. En definiti-
va, resulta ser la dnica instancia multilateral capaz de
integrar los fenémenos transnacionales de indole po-
litica con aquéllos de caracter econdémico y social. El
problema no radica, entonces, en limitarse al queha-
cer politico, sino en escoger las actividades econémi-
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cas y politicas que se abordan en forma selectiva y
acorde con las prioridades del momento. Asi, la dis-
tribucién de tareas entre los diversos organismos mul-
tilaterales deberfa concebirse segin un enfoque de
complementacién entre las actividades que cada uno
llevaria a cabo, en funcién de sus mandatos y venta-
jas comparativas.

En el mismo orden de ideas, si bien el regionalis-
mo es una fuerza poderosa en el mundo actunal, ese
movimiento debe ser complementario, y no sustitutivo,
del ordenamiento global y de la cooperaci6n entre los
paises. Es mads, asf como el regionalismo puede ser un
fenémeno propicio al cuamplimiento de los grandes ob-
jetivos consagrados en la Carta de las Naciones Uni-
das, también puede tornarse adverso, si contribuye a
que el mundo se fragmente, en vez de articularse. En
la CEPAL hemos reflexionado sobre este tema al anali-
zar la cooperacion econdmica en América Latina y el
Caribe, y sefialamos al respecto que los acuerdos de
integracion pueden constituirse ya sea en cimientos 0
en obstdculos para la insercién internacional de los
paises, dependiendo del contenido y el alcance de los
compromisos suscritos. As{ como abogamos por el re-
gionalismo abierto en la regi6n (CEPAL, 1994) en pro-
cura de conciliar la cooperacién regional con la inter-
nacional, cabria evitar una nitida divisién de una y otra
materia entre las Naciones Unidas y los organismos
regionales. Nuevamente, aqui hay un espacio para que
las Naciones Unidas y los organismos regionales se
apoyen en forma reciproca, tal y como se establece en
el capitulo VIII de la Carta.

2. Laresponsabilidad compartida

En su expresién mds primaria, la Organizacion de las
Naciones Unidas es una entidad intergubernamental,
que refleja el deseo de Estados soberanos de crear
una instancia plurinacional para abordar problemas
comunes. La mayoria de las veces, los gobiernos son
reacios a delegar en tales. organismos facultades que
mermen la soberania nacional. Hay casos, sin embar-
g0, en que se subordinan ciertas atribuciones nacio-
nales al interés colectivo, como ocurre con la Unidn
Europea, que ha confiado determinadas funciones a
su Comisién. En otras situaciones, entre las que se
incluye la de las Naciones Unidas, se tiende a facultar
a la Secretarfa para tomar iniciativas, mas no para
actuar sin el consentimiento expreso de los gobiernos
miembros. Asi, cabrfa decir, la Secretaria propone,
pero los gobiernos disponen.

Es 1til tener presente esta concepcién cldsica de

un organismo plurinacional, puesto que es la fuente
de muchos malos entendidos respecto del desempefio
de la Organizacién. La imagen de una Secretarfa que
adopta decisiones antojadizas o equivocadas, o que
usurpa funciones a las autoridades nacionales, resulta
tan errénea como la idea de que las falencias e insufi-
ciencias de la Organizacién puedan atribuirse a acti-
tudes “irresponsables” por parte de los gobiernos
miembros. Se trata de otra manera de expresar lo
obvio: el papel que cumple la Organizacién y la cali-
dad de su desempefio competen a ambas partes
—gobiernos y Secretaria— y dependen de la manera
en que éstas interactien.

Dicho con otras palabras, tanto los éxitos como
los fracasos de la Organizacion reflejan una respon-
sabilidad compartida entre la Secretarfa y los gobier-
nos miembros. Por ejemplo, no cabe atribuir a la Se-
cretaria el desastre en Bosnia, ni corresponde que ésta
se refugie en el argumento de que la culpa la tienen
exclusivamente los gobiernos.

Este enfoque plantea, sin embargo, la necesidad
de indagar sobre las modalidades de interaccién de la
Secretarfa con sus 185 gobiernos, as{ como sobre la
eficacia de los foros intergubernamentales como ins-
tancias para la toma de decisiones. Y ese tema condu-
ce, a su vez, al tercer objeto de esta reflexién, que se
refiere a la eficiencia y la eficacia con que las Nacio-

‘nes Unidas desempefian su funcién.

3. Los medios

El tema de su propia reestructuracién figura en la
agenda de las Naciones Unidas desde hace muchos
afios, y en los ultimos tiempos han proliferado las
nuevas propuestas para su adecuacién a las exigen-
cias del préximo siglo (Ogata y Volcker, 1993; Chil-
ders y Urquhart, 1994; Qureshi y von Weizicker,
1995). En efecto, muchas de las criticas dirigidas con-
tra la Organizacién aluden a lo engorroso que resul-
tan el proceso de toma de decisiones y el estilo de
trabajo de los foros intergubernamentales, a la inefi-
ciencia e ineficacia de la Secretarfa y de los organis-
mos especializados y a la falta de sentido de direc-
cién del conjunto. Vale decir, no son tanto los fines
de la Organizacién los que estdn en la mira de los
criticos, sino los medios para alcanzarlos.

Cabe admitir que esas censuras no dejan de tener
algin fundamento. Resulta inaudito, por ejemplo, que
en 1995 la composicién de los miembros permanentes
del Consejo de Seguridad siga reflejando la realidad de
1945. También es innegable que, tras 50 afios de vida
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institucional, se adviertan duplicaciones y traslapos de
unidades orgdnicas que se han ido creando a medida
que la Organizacién incorporaba temas emergentes sin
abandonar los anteriores. Sin embargo, se trata de as-
pectos que pueden perfeccionarse mediante la accién
conjunta de los gobiernos miembros y la propia Secre-
tarfa y que no comprometen la esencia ni los principios
de la Carta, los cuales continiian teniendo plena validez.

Son dos las grandes 4reas en que se centra el
debate sobre las formas de aprovechar mejor el enor-
me potencial que encierran las Naciones Unidas para
cumplir cabalmente sus objetivos. La primera se rela-
ciona con el tema ya mencionado: c6mo obtener un
mayor efecto sinérgico de la interaccion entre la Se-
cretaria y sus gobiernos miembros, para que cada una
de las partes realice su cometido, en pro del buen
funcionamiento de la Organizacién. La segunda se
refiere a la calidad con que la Secretarfa, los progra-
mas y los organismos especializados desempefian sus
actividades, y al contenido y €l alcance de éstas.

La adecuacién de ambas édreas a las cambiantes
circunstancias internacionales es lo que genéricamen-
te se tiene en mente al aludir a la “reforma” o, en
términos todavia mas eufemisticos, a la “revitaliza-

cién y reestructuracién” de las Naciones Unidas. Mu-
chos escépticos dudan de que sea posible impulsar
estas transformaciones, dadas la presunta falta de
“voluntad politica” de la mayorfa de los gobiernos,
la resistencia al cambio que se atribuye a la burocra-
cia internacional y, especialmente, la magnitud y la
complejidad de la tarea. Sin embargo, las modifica-
ciones ya instrumentadas en los iltimos dos afios
(Naciones Unidas, 1994c), asi como la cantidad de
propuestas sobre la mesa (tanto con vistas a aumen-
tar la eficiencia y la eficacia de la Secretaria, como
a agilizar el funcionamiento de los foros interguber-
namentales), sugieren que aquellos vaticinios pue-
den resultar prematuros. Hay indicios de que la ne-
cesaria adecuacién ocurrird en forma deliberada y
preconcebida, como resultado del esfuerzo comiin
de los gobiernos miembros y de la Secretarfa. Si no
fuera asf, es de todas maneras altamente probable
que la Organizacién se vea arrastrada por las cir-
cunstancias a adaptarse a un mundo cualitativamen-
te distinto de aquel que condicioné su quehacer du-
rante la mayor parte de sus primeros cincuenta afios
de existencia (Comunicado del Grupo de los Siete,
en Halifax, Canada, parrafo 36).

M1

A la luz del debate en torno del balance de las Nacio-
nes Unidas al cumplir éstas sus 50 afios ;qué se pue-
de decir de la CEPAL? Y, mds importante aiin ;jhay

“lecciones que la Comisién pudiera aportar para con-
solidar los logros y corregir las insuficiencias que ha
revelado la Organizacion en su conjunto? Al hacer la
evaluacién que nos ocupa, este microcosmos dentro
del sistema de las Naciones Unidas, cuya accién se
limita a las esferas econémica y social, al parecer
obtiene un puntaje més alto que el promedio, al me-
nos si su desempefio se somete a la més rigurosa de
las pruebas: la de su relevancia. Sobre todo en sus
afios pioneros, la CEPAL ejercié un impacto innegable
sobre la concepcién y la préctica de la politica publi-
ca en América Latina y el Caribe. Esa influencia es
mds resaltante ain, por provenir de la labor analitica,
es decir, del mundo abstracto de las ideas.

Resulta dtil examinar los componentes que han
posibilitado el relativo éxito de la Comisién a lo lar-
go de su vida institucional. En este plano, son cinco
los elementos que cabe destacar: primero, se identifi-
¢6 una funcién beneficiosa para los gobiernos miem-

bros; segundo, se logr6 configurar un “mensaje insti-
tucional” y una personalidad propios; tercero, se con-
siguié mantener la vigencia a lo largo de los afios,
adecudndose a los cambios que experimentaba el con-
texto en que se inscribia la institucién; cuarto, se lle-
g6 a establecer una interaccién vital y creativa con
los gobiernos miembros; y, finalmente, hubo cons-
tante preocupacién por mantener estdndares elevados
en materia de calidad y desempeiio.

1. Lafuncidn de la CEPAL

En 1947, al crearse la Comisién, en la resolucién
correspondiente del Consejo Econémico y Social se
le asigné una funcién muy general y dos més especi-
ficas. La primera consistia en “elevar el nivel de la
actividad econémica en la América Latina y mante-
ner y reforzar las relaciones econdmicas de los paises
latinoamericanos, tanto entre si como con los demads
paises del mundo...”. Las especificas eran: “Realizar
o0 hacer realizar las investigaciones y estudios que la
Comisién estime pertinentes...” y “Emprender...1a com-
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pilacién, evaluacién y difusién de informaciones eco-
némicas, técnicas y estadisticas...”.! Correspondi6 a los
gobiernos miembros y a la Secretarfa darle contenido
real a un mandato que, en la préctica, era muy amplio.

La instrumentacién de ese mandato convirti6é a
la CEPAL en un centro del pensamiento econémico
latinoamericano, asi como en una fuente respetada de
informaci6n. La institucién complementé esas labo-
res con algunas actividades destinadas a promover la
cooperacion y otras de tipo operacional, especialmen-
te en los 4mbitos de la capacitacién y la asistencia
técnica. Con ese quehacer, la CEPAL ciertamente cum-
plia los mandatos propios de las Naciones Unidas en
los sectores econémico y social (en la Carta se alude
a “promover ¢l progreso econdémico y social de todos
los pueblos...”) y, a la vez, llenaba un vacio a nivel
regional, ya que al comenzar los afios cincuenta no
existia ninguna otra institucién, publica o privada,
que se dedicara a analizar el desarrollo econémico en
1a 6ptica de los paises de la regién.

Al desempeiiar sus tareas, la Secretaria de la
CEPAL imprimi6 algunos rasgos distintivos a su estilo
de trabajo. Entre éstos, cabe destacar que, en sus acti-
vidades analiticas, la institucién siempre otorgé prio-
ridad a la articulacién entre teorfa y praxis. Dicho de
otra manera, la investigacién se centr6 en temas de
interés real o potencial para el formulador de politi-
cas. El criterio de poner los conceptos al servicio de
la accién, o las ideas al de las realidades, también
explica el cardcter inductivo del trabajo de la Secreta-
ria, el cual determina que las recomendaciones de poli-
tica econdémica se apoyen en interpretaciones concep-
tuales, a su vez validadas por situaciones especificas.

Asimismo, como norma de trabajo se cuestiond
el pensamiento convencional en su aplicacién meca-
nica a las realidades latinoamericanas, lo que impli-
caba poner en tela de juicio el supuesto de que las
medidas de politica econémica deberian surtir efectos
semejantes fuera que se las aplicara en economias
desarrolladas o en aquellas en vias de desarrollo.

En sus afios pioneros, la CEPAL desempefié esta
funcién de manera creativa y original. Se realizaron
prolijos estudios por paises, actividad virtualmente
desatendida en esa época. Se procedi6 a analizar la

! Consejo Econémico y Social, Resolucién 106 (VI), 25 de febre-
ro de 1948. En resoluciones posteriores, a esas atribuciones asigna-
das a la Comisi6n se sumaron otras, como: “...cooperar en la tarea
de formular y desarrollar normas coordinadas que sirvan de base a
una accién de cardcter practico tendientes a promover el desarrollo
econémico de la regién”, “ayudar...a desempefiar funciones relati-
vas al programa de asistencia técnica de las Naciones Unidas...” y
“ocuparse...de los aspectos sociales del desarrollo...”.

coyuntura internacional desde la perspectiva de su
incidencia en las economias de los paises de la re-
gién. Se organizé un sistema de indicadores e infor-
macién estadistica elaborados en todos los paises
con metodologias comunes, para poder evaluar el
desempefio econémico y social a través de la regi6n.
Se pusieron en préictica iniciativas para impulsar la
cooperacion intrarregional, especialmente en Cen-
troamérica. Pero quizas la empresa mas ambiciosa
haya sido que se procedié a articular un plantea-
miento holistico, en el que se integré un conjunto
coherente de ideas en torno del progreso econémico
de América Latina en las primeras décadas de la
posguerra, a partir de un elemento comin a todos
los paises: la manera en que interactuaban con la
economia mundial.?

En sintesis, la institucién (su Secretaria y sus
gobiernos miembros) se construyé un espacio de tra-
bajo —si se quiere, un “nicho” funcional— que le
daba una razon de ser ante sus gobiernos miembros y
dentro de las Naciones Unidas. Es mas, la institucién
supo plasmar los objetivos y principios globales de la
Carta de las Naciones Unidas en una presencia tangi-
ble en la regién, con planteamientos que podian tra-
ducirse en acciones concretas. En este aspecto, sin
asumir posiciones de prédica doctrinaria, la Secreta-
ria se puso al servicio de los gobiernos para ofrecer-
les una especie de caja de resonancia de ideas y reco-
mendaciones tendientes a suscitar el debate, asi como
para apoyar la reflexién colectiva con investigacion,
asesorfa, capacitacién y formulacién de interpretacio-
nes y propuestas sobre politica econdmica.

2. Laidentidad de la CEPAL

Esta funcidén se ha llevado a cabo, ademads, con cierto
“sello” de identidad institucional, fundada en un idea-
rio —mas no en una ideologia— que desde un co-
mienzo ha inspirado las labores de la Secretarfa. Ese
ideario nacié del doble compromiso que los fundado-
res de la institucién supieron imprimir a todas sus
actividades: por una parte, el compromiso con el de-
sarrollo (y, por ende, con el cambio) y, por la otra,
con su profunda identidad latinoamericana (y caribe-
fla, a partir de los afios setenta). Asi, histéricamente,
la Comisién ha abordado la agenda del desarrollo

2 El documento més conocido al respecto, para el cual Albert
Hirschman acufié el nombre de “Manifiesto de la CEPAL”, fue
CEPAL, Estudio econdmico de América Latina, 1949, Naciones Uni-
das, Nueva York, 1951. Publicacién de las Naciones Unidas, N° de
venta: 1951.ILG.1.
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desde la perspectiva de los paises comprendidos en
su radio geografico de accidn.

No es éste el lugar para referirse a los conceptos
y planteamientos bésicos de la Secretaria, que por lo
demds son ampliamente conocidos. Més bien, lo dig-
no de destacar es la capacidad para articular un pen-
samiento econémico propio que reveld la CEPAL, en
especial al enriquecer y adaptar a las realidades de
los paises latinoamericanos las teorfas econémicas
mundialmente en boga. Ese logro explica también la
singular capacidad de convocatoria de la CEPAL, es-
pecialmente en sus afios pioneros. De hecho, el pen-
samiento econémico cepalino se ha convertido en pa-
trimonio intelectual de América Latina, en un acervo
que es apreciado como algo propio, aun por quienes
discrepan profundamente de los planteamientos origi-
nales de la Comisién. Esta identidad institucional es
relativamente singular en el sistema de las Naciones
Unidas, y constituye un activo de primera importancia.

3. lLaadecuacion a las nuevas circunstancias

Otro rasgo central de la Comisién ha sido su capaci-
dad para adaptarse constantemente a nuevas circuns-
tancias, sobre todo con respecto al contenido de su
“mensaje”, pero también desde el punto de vista de
su organizacion.

En cuanto al primer aspecto, y dado que la reali-
dad est4 sujeta a continuas mutaciones, desde sus ini-
cios la CEPAL reconocié el imperativo de amoldar su
pensamiento a las cambiantes circunstancias socioeco-
némicas, entre las que se incluyen las transformacio-
nes inducidas por las mismas politicas de desarrollo.
En tal sentido, la Secretaria nunca concibi6é su matriz
conceptual como un cuerpo inmutable de ideas.
El propio Rail Prebisch insistié, una y otra vez, en
“la necesidad de renovar incesantemente nuestro pen-
samiento” (Prebisch, 1978).

Ast, la Comisién supo interpretar las circunstan-
cias y las realidades de la regién cuando ésta emergfa
de las secuelas de los afios treinta y los estragos de la
segunda guerra mundial, y planted, entre otras pro-
puestas, la industrializacién y la intervencidn selecti-
va del sector publico en las economias. Esas orienta-
ciones parecian eminentemente razonables para hacer
frente a los obstdculos que en ese momento entraba-
ban el desarrollo. En los afios sesenta, la institucién
insisti6 crecientemente en la necesidad de diversificar
y modernizar la capacidad exportadora de la region,
ante los déficit seculares en la cuenta corriente de la
vasta mayoria de los paises (CEPAL, 1961).

En definitiva, a medida que se producian trans-
formaciones tanto en el d&mbito externo como dentro
de la misma regién, la institucién se esforzaba por
actualizar sus planteamientos. Esa tarea constante, en-
tendida como un proceso —o cometido permanente-
mente inconcluso— marc6 un hito en los Gltimos tiem-
pos, ante los sorprendentes cambios experimentados
por la regién y su entorno internacional en el decenio
de 1990. Los resultados de ese esfuerzo fueron reco-
gidos en un conjunto de publicaciones desde 1985 en
adelante (CEPAL, 1985 y 1987), y se ahondd en la
materia a partir de 1990, con el documento titulado
Transformacion productiva con equidad (CEPAL,
1990). En los trabajos posteriores se incursioné en
temas especificos y se continué desarrollando y pro-
fundizando aquel marco global de referencia (CEPAL,.
1991, 1992, 1994 y 1995; CEPAL/CELADE, 1993;
CEPAL/OREALC, 1992).

El hecho de que la CEPAL se preocupe por adap-
tar sus planteamientos a las cambiantes circunstan-
cias y preocupaciones de la regién es la consecuen-
cia légica del cumplimiento de los mandatos para
los cuales fue establecida. Se procura que la labor
analitica sea relevante y ftil, por lo que debe cen-
trarse en aquellos temas que ocupan la atencién de
los formuladores de politicas de los gobiernos miem-
bros. Desde luego, esto no significa que el grado de
relevancia de los planteamientos de la Comisién se
haya mantenido constante a lo largo de su vida insti-
tucional: las labores iniciales de la Secretaria no sélo
reflejaron su periodo mas creativo, sino también el
de su mayor influencia en la aplicacién de las politi-
cas econdmicas.

En ese sentido, tanto el contenido del mensaje,
como el grado de receptividad con que éste era acogi-
do en el seno de los gobiernos miembros, tendié a
variar en el tiempo. Ya en los afios sesenta, algunos
autores crefan advertir una “pérdida de liderazgo in-
telectual” (Fishlow, 1985). Sin embargo, mis que
constituir una sefial de decadencia, esa observacién
indicaba que los gobiernos disponfan de una crecien-
te capacidad propia en materia de formulacién y apli-
cacién de politicas y estrategias econémicas, mien-
tras que se iba ampliando el espectro de opiniones
provenientes de centros de pensamiento internaciona-
les y, en algunos casos, nacionales.

Si se entiende la labor de la CEPAL como una
caja de resonancia de ideas y recomendaciones ten-
dientes a suscitar el debate, el hecho de que la institu-
cién estuviera perdiendo su “monopolio” sobre el pen-
samiento econdmico regional debia asumirse como
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un signo altamente positivo, ya que presumiblemente
su actividad encontraria una resonancia cada vez mas
rica a nivel de los paises. Para la Comision, el au-
mento del ndimero de sus interlocutores y el cambio
de su estilo de interactuacién con ellos (tema que se
trata enseguida), sumado a su capacidad para elegir y
analizar los temas claves del momento, han sido los
principales factores que le han permitido mantenerse
permanentemente vigente.

También en cuanto a su estructura institucional
la CEPAL ha logrado amoldarse a nuevas circunstan-
cias. En especial, ha sido capaz de incorporar nuevos
temas a su programa de trabajo sin crear, en la mayo-
ria de los casos, nuevas unidades orgénicas para aten-
derlos. Esto ha sido posible porque el foco primordial
de la institucién es el desarrollo de los paises de Amé-
rica Latina y el Caribe y los temas que iban emer-
giendo con el correr del tiempo —1a crisis energética,
los asentamientos humanos, la crisis de la deuda ex-
terna, la politica econdémica de corto plazo, la varia-
ble ambiental, la equidad de género, el papel de las
empresas transnacionales— eran incorporados a las
labores centrales de la Comisién con un enfoque mul-
tidisciplinario, en vez de ser abordados en forma ais-
lada. Asi se logré evitar la yuxtaposicién de nuevos
temas sobre materias seculares, y de nuevas unidades
sobre las ya existentes.

En el mismo orden de ideas, la CEPAL ha conse-
guido preservar su singular papel en la constelacién
de instituciones plurinacionales latinoamericanas y ca-
ribefias. La recurrente preocupacién por evitar dupli-
caciones entre las Naciones Unidas (en sus esferas
econémica y social) y las instituciones de Bretton
Woods no se aplica a nivel regional. Por una parte,
dichas entidades no tienen expresiones regionales y,
por la otra, las actividades de la CEPAL se han mante-
nido lo suficientemente diferenciadas de las que lle-
van a cabo el BID, la OEA y el SELA como para evitar
cualquier asomo de duplicacién. Mds bien sucede lo
contrario, ya que se han hecho esfuerzos deliberados
en procura de una complementacién entre las activi-
dades de la CEPAL y las de dichos organismos regio-
nales, a veces por medio de acuerdos formales de
cooperacién.3

3 De hecho, existe un Comité Ad hoc de Cooperacién de la OEA,
el BID y la CEPAL que funciona desde hace muchos afios. En épocas
recientes, ese Comité ha recibido mandatos concretos que surgie-
ron de la Cumbre de las Américas, celebrada en Miami en diciem-
bre de 1994. Veidse, por ejemplo, la Declaracién Conjunta que
emand de 1a Reunién Ministerial sobre Comercio, del 30 de junio
de 1995.

4. Elvinculo entre los gobiernos y la Secretaria

A veces se pierde de vista el hecho de que la CEPAL
es la sumatoria de los gobiernos miembros —institu-
cionalizada en los foros intergubernamentales— y la
Secretarfa. La manera en que este binomio interactie
determina, en gran medida, el grado de relevancia de
la institucién en su conjunto.

Aqui, el vinculo entre una y otra parte rebasa el
que se atribuye a la figura tradicional de los organis-
mos intergubernamentales (la Secretaria propone, los
gobiernos disponen), al perfilarse una relacién de tra-
bajo dindmica y creativa entre ambos. En ese marco,
las ventajas comparativas que posee la Secretaria son:
primero, su reflexién sobre opciones y estrategias a
mediano y largo plazo y, segundo, la imagen multiple
que le proporciona el hecho de mantener actividades
en todos los paifses. Por su parte, los gobiernos cuen-
tan con el conocimiento intimo de sus respectivas
realidades nacionales, sobre todo en lo que se refiere
a las restricciones percibidas en situaciones coyuntu-
rales. Conjugar ambas visiones enriquece notablemen-
te la capacidad creativa y de accién a nivel regional.

La interaccién entre los gobiernos y la Secreta-
ria es frecuente y asume muiltiples modalidades. Es-
tas incluyen misiones de los funcionarios de la CEPAL
en los paises, visitas de autoridades gubernamentales
a la Comisién, reuniones, seminarios y contactos de
diversa indole. Asimismo, hay un amplio espectro de
actores nacionales que forman parte de la red de con-
sulta entre la Secretaria y los gobiernos. Figuran en
ella, de manera destacada, tanto los gabinetes econo-
micos (interlocutores privilegiados de la CEPAL) como
las cancillerias (interlocutores formales de las Nacio-
nes Unidas). En este plano, la Secretaria de la CEPAL
ha logrado construir puentes entre los distintos 4mbi-
tos jurisdiccionales contenidos en el interior de los
gobiernos —y que encuentran sus reflejos en la pro-
pia Secretarfa de las Naciones Unidas—, lo que le ha
permitido enriquecer significativamente su propia la-
bor. Por ultimo, la interaccién no se limita a los go-
biernos, ya que se hace extensiva, ademas, a la comu-
nidad académica y a los agentes privados de la regidn.

5. Los estandares de desempeiio

El concepto de “centro de excelencia” es subjetivo, y
admite distintas interpretaciones. No obstante, si se
utilizan los parametros convencionales aplicables a
un organismo intergubernamental, no seria exagerado
calificar con ese término a la Secretaria de la CEPAL.
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Asi lo atestiguan la calidad y el profesionalismo de
sus documentos fundamentales, el nivel y el prestigio
de los funcionarios que han prestado su concurso a la
Secretaria a lo largo de sus 46 afios de vida institu-
cional, su capacidad de convocatoria, y el crédito que
se le reconoce a la informacién que brinda.

También la aplicacién de los criterios conven-
cionales de productividad sugiere que el grado de
eficiencia y eficacia de la CEPAL estd muy por encima
de la media de las Naciones Unidas. Se mantienen
patrones rigurosos en materia de programacién de ac-
tividades, control de calidad, evaluacién de desempe-
flo, impacto de su accidén con respecto a los deman-

dantes principales (los gobiernos miembros), y desa-
rrollo institucional interno.

Lo anterior no significa, de manera alguna, que
el desempefio de la CEPAL no admita mejoras. Sin
embargo, dado que en el caso de muchos gobiernos,
sobre todo de los de paises desarrollados, predomina
actualmente un ambiente de cuestionamiento e indi-
ferencia respecto de los organismos internacionales,
llama la atencién el hecho de que, por lo menos en
los paises latinoamericanos y del Caribe, los interlo-
cutores nacionales de la Comisién, publicos y priva-
dos, al parecer le siguen otorgando un alto grado de
aprobacion.

IV

No es el propésito de estas lineas ofrecer a la CEPAL
como un modelo digno de ser imitado por el resto de
las Naciones Unidas. Tal proceder no sélo seria pre-
suntuoso, sino que ignoraria el hecho de que muchos
de los factores condicionantes de la vida institucional
de la Comisidn y, en especial, su legado histérico, no
serian reproducibles en otros contextos. No obstante,
algunas de las fortalezas de la institucién sf son pro-
ducto de factores que podrian ofrecer pistas para la
reforma de las Naciones Unidas en su conjunto. Entre
estos elementos se destacan, como ya se dijo, ocupar
un dmbito funcional bien definido, configurar una per-
sonalidad o identidad institucional propia, desarrollar
una gran capacidad de adaptacion a condiciones cam-
biantes, impulsar una interaccién dindmica y creativa
entre la Secretaria y sus gobiernos miembros y ser

rigurosos en materia de gestién y desempefio. En esta
enumeracién se definen los parametros de las refor-
mas que precisa el sistema de las Naciones Unidas y,
dentro de éste, la propia CEPAL.

En sintesis, al hacer un balance de la labor de la
Organizacién en su cincuentenario, no cabria limitar-
se tan solo a rendirle tributos. También es importante
detectar sus fallas y deficiencias, con miras a introdu-
cir los cambios que necesita para estar en condiciones
de enfrentar los desafios de los préximos cincuenta
afios. Al parecer, existe la voluntad —entre los go-
biernos y en el seno de la Secretaria— de llevarlos a
cabo. Por lo tanto, cabe enfrentar el futuro con sereno
optimismo y fe en que la Organizacién seguird cum-
pliendo, al acercarse al pr6ximo siglo, los cometidos
para los que fuera creada.
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La creacion
de las Naciones Unidas
y de la CEPAL

Hernan Santa Cruz

Nacimiento y primeros pasos de la

Organizacidn de las Naciones Unidas

Al terminar en Versalles los acuerdos de los paises
que combatieron en la guerra de 1914-1918 —que se
consider6 en esa época la mds brutal de la historia—,
se dijo que nunca m4s podria repetirse algo semejan-
te. Sin embargo, 17 afios méds tarde comenzaba la
segunda conflagracién, que fue verdaderamente uni-
versal y diez veces m4s sanguinaria.

({Qué habfa pasado para que esto sucediera?
Winston Churchill, quien participé en ambos conflic-
tos y fue uno de los campeones de la victoria, afirmé,
con mucha razén, que la Segunda Guerra Mundial
habfia estallado a causa de la locura de los vencedores
de la primera de éstas.!

Ante este cuadro apocaliptico, los lideres de las
democracias occidentales —una de las cuales, Fran-
cia, habfa sido ya vencida— desde 1941 comenzaron
a movilizar a las naciones que se opusieran a la agre-

sién nazi-fascista y nipona, para preparar planes y me-
didas a fin de establecer, al término del conflicto, un
orden internacional que asegurara a todos los pueblos
de la tierra vivir con dignidad y también prosperar.

En enero de ese afio, el Presidente de los Esta-
dos Unidos, Franklin Délano Roosevelt, en su Men-
saje al Congreso de su pafs enuncié la doctrina de las
“Cuatro Libertades”, por la cual el mundo deberia
luchar: “libertad de expresioén, libertad de trabajo, li-
berarse de la necesidad y liberarse del temor, en to-
dos los lugares del mundo”. En agosto del mismo
afio, el referido Presidente y el Primer Ministro del
Reino Unido, Winston Churchill, formularon una de-
claracién conjunta conocida como Carta del Atlanti-
co. En ella se proclamé una serie de principios y de
politicas que deberfan implantarse cuando llegara
la paz, cuyo objetivo era que los habitantes de la

[ Dentro del propésito de revisar las principales transformaciones
que han tenido lugar desde la creacién de la Organizacién de las
Naciones Unidas, y en particular de la CEPAL, se solicité esta
colaboraci6n al diplomético chileno sefior Herndn Santa Cruz, quien
participé en la gestacién de esas instituciones.

! La Segunda Guerra Mundial comprendié, en realidad, tres con-
flictos que después se fundieron en uno: el del Japén contra China,
iniciado en 1931, con la sorpresiva invasién de Manchuria para
luego extenderse a todo el Sudeste asidtico y a Oceania, y que
culminé con el ataque japonés a Estados Unidos, en Pearl Harbor;

la abusiva conquista de Etiopia por Mussolini; y la accién demen-
cial desatada por Adolfo Hitler, que invadié Polonia después de
haber anexado, a vista y paciencia del mundo entero, Austria y
Checoslovaquia, y luego atacé a Noruega, Bélgica, Luxemburgo,
Holanda, los Balcanes, Finlandia, la Unién Soviética —lo que obligd
a Francia y al Reino Unido a defender sus paises— y se ali6 a
Bulgaria, Rumania y Hungrfa. Fue asi como las tres guerras se
convirtieron en una, con pequefias variaciones en los participantes.
Al formarse el Eje de Alemania, Italia y Japén, este tltimo atacé
arteramente a la escuadra de Estados Unidos en Pearl Harbor.
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tierra pudieran vivir “libres del miedo y de la necesi-
dad”. Entre ellos estdn —en sus grandes lineamien-
tos— aquellos que cuatro afios mds tarde se incorpo-
rarian a la Carta de las Naciones Unidas. Cinco meses
después, 26 naciones, entre ellas ocho de Centroamé-
rica y del Caribe, suscribian una declaracién que tuvo
consecuencias trascendentales: la Declaracion de las
Naciones Unidas, nombre sugerido por el Presidente
Roosevelt. Tal Declaracién hacia suyo el contenido
de la Carta del Atldntico y afirmaba la oposicién de los
firmantes a la agresion del Eje. En el lapso entre el 10
de enero de 1942, fecha de la Declaracién, y la Confe-
rencia de San Francisco, otros 26 Estados adhirieron a
ella. Entre estos todos los paises sudamericanos, me-
nos Argentina.? Chile la suscribi6 en febrero de 1945.

En octubre de 1943, en Mosc, los Ministros de
Relaciones Exteriores de Estados Unidos, el Reino
Unido y la Unién Soviética dieron un paso ya méis
concreto para establecer un sistema mundial de segu-
ridad y cooperacién. Aprobaron la Declaracién de Se-
guridad General, mediante la cual se comprometieron
a continuar su accién conjunta para la organizacién y
el mantenimiento de la paz.

El préximo paso fueron las Conversaciones de
Dumbarton Oaks en Washington, D.C.,en las cuales
participaron Estados Unidos, el Reino Unido, la Unién
Soviética y China. Los dos primeros habian prepara-
do propuestas detalladas sobre el “establecimiento de
una Organizacién Internacional General”. El proyec-
to se envié a todos los paises que habfan firmado la
Declaracién de las Naciones Unidas y se trasmiti6,
ademds, a la conferencia sobre los problemas de la
paz y de la guerra, realizada en Chapultepec, México,
con la participacién de las naciones pertenecientes a la
Unién Panamericana. Esta se llamé Conferencia Inte-
ramericana de la Guerra y de la Paz, y se realizé entre
el 21 de febrero y el 8 de marzo de 1945, unas pocas
semanas antes de la Conferencia de San Francisco.

Ya surgieron problemas en la elaboracién del
temario de la Conferencia de Chapultepec. A Estados
Unidos le interesaba sobremanera acordar con sus ve-
cinos una cooperacion activa para terminar la guerra.
No deseaba que se trataran en profundidad las pro-
puestas de Dumbarton Oaks, porque recién se habia
terminado la Conferencia de Yalta, entre Roosevelt,
Churchill y Stalin, y se mantenfan en secreto los acuer-
dos sobre el veto y otros referentes a la futura organi-
zacién mundial, los cuales podrian irritar a sus veci-

2 Argentina ingres6 en los primeros dias del trabajo de la Confe-
rencia.

nos del sur. También Estados Unidos era contrario al
ingreso de Argentina a las Naciones Unidas, por con-
siderarla una “nacién fascista”. Los paises latinoame-
ricanos favorecfan su admisién, fundados en el prin-
cipio de la universalidad y en que las razones aducidas
por los Estados Unidos constitufan una ingerencia en
los asuntos internos de aquel pais.

Durante la Conferencia, los representantes lati-
noamericanos expresaron por escrito los aspectos
principales de su concepcién de las relaciones inter-
nacionales.

Ademds, en el Acta Final incluyeron la resolu-
cién XXX, en la cual exponian en forma abierta aque-
llos puntos de vista generales que deseaban se toma-
ran en cuenta en San Francisco y que en muchos
aspectos discrepaban de las propuestas de Dumbarton
Oaks o introducian nuevas disposiciones.’

En la citada resolucién XXX las naciones latinoa-
mericanas declararon que las propuestas de Dumbarton
Oaks constitufan “una base y un valioso aporte para
establecer la Organizacién General”, pero solicitaron que
la Conferencia mundial tomara en cuenta sus opiniones.
En otros acuerdos, la Conferencia reafirmé los princi-
pios de la Carta del Atlantico, insistié en la libre trasmi-
sidn y recepcidén de informaciones y en “la cooperacién
de la mujer en las reuniones internacionales”.

Pero ain faltaba un episodio de capital impor-
tancia en la etapa preparatoria del gran evento que
discutirfa la creaci6n del sistema de las Naciones Uni-
das: la Conferencia de Yalta. Los acuerdos més im-
portantes de las grandes potencias en ésta, fueron los
que se refirieron a la creacién de las Naciones Uni-
das. Se decidi6 convocar a “una Conferencia sobre la
Organizacién Mundial”, que debia verificarse en Es-
tados Unidos e iniciarse el 24 de abril de 1945.4

3 Las principales eran: “a) Aspiraci6n a la universalidad; b) Conve-
niencia de ampliar y precisar la enumeracién de los principios y
fines de la Organizacién; c) Conveniencia de ampliar y precisar las
facultades de la Asamblea General, armonizando con dicha amplia-
cién las facultades del Consejo de Seguridad; d) Conveniencia de
extender la jurisdiccién y competencia del Tribunal o Corte Interna-
cional de Justicia; e) Conveniencia de crear un organismo interna-
cional encargado especialmente de promover la cooperacién intelec-
tual y moral entre los pueblos; f) Conveniencia de resolver las con-
troversias y cuestiones de cardcter interamericano, en armonia con
los de la Organizacién; g) Conveniencia de dar adecuada representa-
ci6n a la América Latina en el Consejo de Seguridad.”

4 Se acord$ también el mecanismo de voto en el Consejo de Se-
guridad, el cual contemplaba que las decisiones sustantivas del
Consejo debian ser aprobadas por cinco miembros de los 11 per-
manentes: Estados Unidos, 1a Unién Soviética, el Reino Unido,
China y Francia. Ademan se resolvid sostener en la conferencia
mundial el derecho de las Republicas Soviéticas de Ucrania y Bie-
lorrusia a ser admitidas como miembros de las Naciones Unidas.
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1. La Conferencia de San Francisco adopta
la Carta de las Naciones Unidas y crea la
Organizacién Mundial

El 25 de abril de 1945 se inaugurd en la ciudad de
San Francisco la Conferencia sobre la Organizacién
Mundial, convocada por las cuatro grandes poten-
cias. Fue entonces, y lo es hasta ahora, el mas im-
portante congreso de la historia. Dio nacimiento a la
Carta de las Naciones Unidas, un tratado internacio-
nal de amplitud y significacién sin precedentes. cien-
to ochenta y cuatro naciones hoy forman parte de
este tratado.

A ese gran evento s6lo se invitd a los 46 paises
que habian suscrito la Declaracién de las Naciones
Unidas o adherido a ella.

La Conferencia de San Francisco no fue, pues,
una expresion de total universalidad. Estaban ausentes
los paises vencidos en la guerra, que no eran Unica-
mente Alemania, [talia y Japén. También se considera-
ba como tales a Bulgaria, Rumania, Hungria y Albania
y en calidad similar a Espaiia, acusada por las Nacio-
nes Unidas de haber favorecido a los paises del Eje.6

Por otra parte, Franklin Délano Roosevelt, padre
de la victoria y principal arquitecto del proyecto de
orden internacional para la posguerra —a quien todos
esperaban con ansias— habfa sucumbido trece dias
antes victima de una falla cardiaca cuando se prepa-
raba para viajar a San Francisco. La Conferencia fue
inaugurada, entonces, por el nuevo Presidente de los
Estados Unidos, Harry Truman, quien carecia de ex-
periencia en asuntos internacionales y a quien Roose-
velt no alcanzé a iniciar en los detalles de las comple-
jas negociaciones sobre la paz futura. Tampoco lo
informé sobre la construccién de la bomba atémica,
que estaba a punto de completarse. Sin embargo, este
novato Jefe de Estado de la nacién més poderosa del
mundo se comporté desde el primer dia, con digni-

5 La propia Conferencia decidié admitir a otros cuatro: Argentina,
Bielorrusia y Ucrania, como resultado de los acuerdos de Yalta; y
a Dinamarca, después de su liberacién de la ocupacién nazi. En
total participaron 50 Estados en San Francisco.

6 Tampoco estuvo representada la mayorfa de los pueblos del
Tercer Mundo, Asi, de Africa, que hoy cuenta con un gran nimero
de naciones soberanas, s6lo asisticron Egipto, Btiopfa, Liberia y la
Unibn Sudafricana; a esta tltima no se la podia entonces conside-
rar como integrante del Tercer Mundo. De Asia particip6 India,
que aiin no habia completado su independencia y que comprendia
las actuales naciones de Pakistdn y Bangladesh. Ademés de India,
Unicamente China y Filipinas representaron a Asia y el Lejano
Oriente. El Medio Oriente resulté, en proporcién, mds afortunado
pues se incorporaron Irdn, Irak, Libano, Arabia Saudita y Siria.

dad, coraje y decisidn en las instancias que llevaron al
término de las guerras, hasta la rendicién del Japdn.

Paradéjicamente, le correspondidé provocar esta
rendicidn al ordenar el bombardeo nuclear que devas-
t6 a Hiroshima y Nagasaki.

Los factores mencionados determinaron que las
delegaciones estuvieran integradas por lo mejor de
que disponia cada gobierno en las esferas politicas y
diplomadticas. En ellas habia figuras notables que se
habfan distinguido durante la guerra y en los afios
precedentes. Asistian Molotov y Eden, Ministro
de Relaciones de Stalin y de Churchill, respectiva-
mente; Paul Henri Spaak, Primer Ministro belga; Jan
Masaryk, Canciller de Checoslovaquia; Georges Bi-
dault y Alexandre Parodi, los dos jefes de la Resis-
tencia francesa; Roberto Urdaneta y Alberto Lleras
Camargo, de Colombia, ambos ex Presidentes de la
Reptiblica (este ultimo en dos ocasiones dirigié los
destinos de su pafs y tuvo en San Francisco una so-
bresaliente actuacién); Camilo Ponce, Presidente del
Ecuador en los afios cincuenta; Dimitri Manuilski, de
Ucrania, veterano de la Revolucién de Octubre y an-
tiguo jefe del Comintern; Sir Ramaswami Mudaliar,
de la India, miembro del gabinete de guerra de Chur-
chill y brillante presidente de la Comisién que se
ocupé de los asuntos econémicos y sociales de la
Conferencia; Edward Stettinius, el dltimo Secretario
de Estado de Roosevelt.y también Cordel Hull, quien
habia ocupado igual cargo durante un largo perfodo
del gobierno de dicho Presidente; los Senadores
Vandemberg y Connally, jefes de la minorfa y de la
mayorfa del Senado de Estados Unidos, respectiva-
mente, y arquitectos de su politica bipartidista en lo
internacional; Sir Alexander Cadogan, Subsecretario
de Relaciones Exteriores de Churchill y participante
en todas las reuniones preparatorias, incluyendo
Yalta; y muchos otros personajes ilustres.

América Latina otorgé tal importancia a esta Con-
ferencia que de sus 20 delegaciones, 17 estaban pre-
sididas por Ministros de Relaciones Exteriores. En la
representacion de mi pais figuraban, ademas del Mi-
nistro de Relaciones Exteriores, notables politicos y
parlamentarios, entre ellos Gabriel Gonzélez Videla,
elegido Presidente de la Repiblica meses ma4s tarde.”

El ambiente general que reiné en las reuniones

7 Joaquin Ferndndez, Marcial Mora, Miguel Cruchaga, José Maza,
Gabriel Gonzélez Videla, Carlos Contreras Labarca, Eduardo Cruz-
Coke, Félix Nieto del Rio, Amilcar Chiorrini, Enrique Alcalde,
Guillermo del Pedregal, Oscar Gallardo Villarroel, Germén Verga-
ra Donoso y Julio Escudero.
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fue excepcionalmente constructivo, considerando los
resultados finales. Si bien se respetaron las propues-
tas de Dumbarton Oaks, que sirvieron de documentos
de base para las deliberaciones y los acuerdos politi-
cos de Yalta, la Conferencia modific6 algunos de los
proyectos de sus cuatro patrocinantes.

Por iniciativa de los pafses en desarrollo, lati-
noamericanos en su gran mayoria, la Carta ampli6 y
extendié el objetivo de las Naciones Unidas en las
esferas econdmica, social y de derechos humanos.

Asi, por ejemplo, en las propuestas de Dumbarton
Oaks no existia entre los “Propdsitos de las Naciones
Unidas” el actual ndmero 3 del articulo 1 de la Carta,
que dice:

“Realizar la cooperacién internacional en la so-
lucién de problemas internacionales de caricter eco-
némico, social, cultural o humanitario,y en el desa-
rrollo y estimulo del respeto a los derechos humanos y
a las libertades fundamentales de todos, sin hacer dis-
tincién por motivos de raza, sexo, idioma o religién”.

En cuanto a la cooperacién econdémica y social,
el documento constitucional también postulaba la
“creacién de condiciones de estabilidad necesarias para
las relaciones pacfificas de las naciones”, la “promo-
cion de niveles de vida més elevados, trabajo perma-
nente para todos y condiciones de progreso y desa-
rrollo econdmico y social”.

La importancia excepcional que la Carta otorga
a estas responsabilidades se acenttia todavia mds con
el cambio de orden institucional que introdujo. Dio al
Consejo Econémico y Social el rango de 6rgano prin-
cipal de las Naciones Unidas —en circunstancias de
que las propuestas de Dumbarton Qaks le asignaban
la categorfa de organismo subsidiario de la Asamblea
General— entregdndole la “responsabilidad de desem-
pefio de las funciones de la organizacién”, en las es-
feras mencionadas, bajo la autoridad de la Asamblea
General.

La Carta de las Naciones Unidas se aprobé por
unanimidad de los participantes en la Conferencia el
26 de junio de 1945 y entré en vigencia el 24 de
octubre del mismo afio, después de su ratificacién por
los Estados miembros.

Las naciones de América Latina sustentaban po-
siciones progresistas y no perseguian ventajas que sir-
vieran a los intereses particulares de ningtin Estado. En
un principio no parecfan muy compenetradas de las
realidades geopoliticas existentes al término de la gue-
rra, en que los intereses de Estados Unidos, la Unién
Soviética y el Reino Unido estaban ya entonces lejos
de coincidir, y sélo los unia la aspiracién de mantener

la paz. Por su lado, nuestros paises anhelaban un orden
mundial de fuerte cooperacién en las esferas politica y
econdmica, dentro del respeto més estricto a los princi-
pios de igualdad, no intervencidn, libre determinacién,
solidaridad y fraternidad y otros que consideraban in-
corporados al derecho internacional, al cual habian con-
tribuido a mejorar y pretendian reforzar. Asi el delega-
do chileno, Gabriel Gonzalez Videla, al discutirse el
tema de la no intervencién en asuntos de la jurisdic-
cién interna de los Estados sostuvo que “desde la apa-
ricién de los sistemas nazi-fascistas, se habia hecho
necesario reducir lo que tradicionalmente se llamaba la
jurisdiccién doméstica de los Estados y que existian en
la actualidad problemas de orden interno que debfan
ser investigados por la Organizacién Mundial, tales
como la violacién de las libertades esenciales del hom-
bre, que suele poner en peligro la paz de las naciones.”

Coincidié la mayorfa, en consecuencia, que era
preferible la mejor Carta posible bajo las circunstan-
cias prevalecientes sin provocar el fracaso del siste-
ma que se pretendia crear. Asf, por lo tanto, se aceptd
el veto en el Consejo de Seguridad en los términos
acordados en Yalta. Fueron derrotados, ademads, los
intentos para obtener que el veto no funcionara en las
decisiones sobre arreglos pacificos de las disputas y
en las enmiendas de la Carta y también en la lucha
por dar al principio de autodeterminacién de los pue-
blos una aplicacién efectiva, creando mecanismos que
realmente aseguraran la independencia de las colo-
nias. A este respecto tuvo mayor fuerza el acuerdo
existente entre los grandes —exigido por Churchill—
el cual ya se ha mencionado. Tampoco obtuvieron
éxito los paises latinoamericanos en sus propuestas
para definir de manera explicita lo que debia enten-
derse por agresion y lograr que la jurisdiccion de la
Corte Internacional de Justicia fuera obligatoria.

Sin embargo, los paises de América Latina alcan-
zaron ciertos triunfos importantes. Tal vez su éxito de
mayor trascendencia consistié en los cambios sustan-
ciales que introdujeron, con la colaboracién activa de
otros pafses, para transformar en un grado significativo
el papel de las Naciones Unidas en la cooperacién
econdmica, social y humanitaria. A ello se debe que
las cuestiones sobre derechos humanos y de desarrollo
econémico y social se hayan transformado en asuntos
prioritarios en las organizaciones del sistema.

Por otra parte, el ferviente deseo de los paises de la
region latinoamericana de mejorar la Carta en sus as-
pectos morales y juridicos se cumplié sélo en parte. Asi
y todo, en San Francisco las naciones latinoamericanas
representaron con propiedad y altura los intereses de un
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Tercer Mundo que en su inmensa mayoria no estuvo
presente y que més tarde ha apoyado esas causas.

Creo que debe presentarse como lo trascendental
la Carta de las Naciones Unidas que, a mi juicio,
contiene los més fundamentales mandatos que habian
de aplicarse en el nuevo mundo que nacia para aplas-
tar para siempre la horrenda brutalidad que casi liqui-
d6 a media humanidad.

2. La Carta de las Naciones Unidas

La Carta de las Naciones Unidas fue formulada en la
Conferencia de San Francisco el 21 de junio de 1945,
al término de dicha reunién, y en su parte preambular
se expresa asi:

Nosotros los pueblos de las Naciones

Unidas, resueltos

“a preservar a las generaciones venideras del fla-
gelo de la guerra que dos veces durante nuestra vida
ha infligido a la Humanidad sufrimientos indecibles,

“a reafirmar la fe en los derechos fundamentales
del hombre, en la dignidad vy el valor de la persona
humana, en la igualdad de derechos de hombres y
mujeres y de las naciones grandes y pequefias,

“a crear condiciones bajo las cuales puedan man-
tenerse la justicia y el respeto a las obligaciones ema-
nadas de los tratados y de otras fuentes del derecho
internacional,

“a promover el progreso social y a elevar el ni-
vel de vida dentro de un concepto mds amplio de la
libertad™...

El elemento innovador que otorga valor histéri-
co y vigencia actual a la Carta de las Naciones Uni-
das, radica en que ella concibe un orden mundial y
coloca al ser humano como centro principal de su
interés y de su accién, en su calidad de individuo, de
ciudadano, y de miembro de una raza regida por prin-
cipios de igualdad, justicia y solidaridad.

Segtin la Carta de las Naciones Unidas, la co-
operacion internacional econdmica y social es uno de
los elementos centrales del sistema de la Organiza-
cién Mundial. Ello se deduce del contenido de su
Predmbulo, de los Propdsitos y Principios incluidos
en el articulo 1, asf como de todo el contexto de su
capitulo IX, particularmente en sus articulos 55 y 56.

El instrumento constitucional de las Naciones Uni-
das, junto con extender el concepto de la seguridad a la
prevencién de los conflictos, crey6 indispensable dis-
poner que el sistema promoviera la creacién de condi-
ciones de paz, y no sélo aquéllas de cardcter politico.

Estos textos fueron redactados en nombre de “los
pueblos del mundo” porque representaron, sin duda
alguna, la voluntad de una humanidad lacerada, que
salia de una atroz pesadilla de 20 afios y no deseaba
verla repetirse en su propia vida ni en la de las gene-
raciones venideras.

La prueba de la validez de esta afirmacién sobre
la vigencia actual de la Carta, radica en que todos los
llamados que hacen millones de personas en el mun-
do y cientos de instituciones para que se ponga fin a
la opresion a pueblos y a individuos, se fundan en las
prescripciones de ese instrumento y de sus hijos legi-
timos, que son la Declaracién Universal y los Pactos
de los Derechos Humanos y diversas convenciones
aprobadas por la Asamblea General, y en que los
planteamientos que desde hace 50 afios formulan los
paises en desarrollo, en representacién de dos tercios
de la humanidad, se basan en la disposicién de los
articulos 1, 55, 56 y 60 de la Carta.

Nadie podra afirmar que estos mandatos se han
cumplido. Felizmente la Cumbre Social de Copenha-
gen ha abierto un magnifico camino para que aque-
llos esfuerzos de hace 50 afios sean respetados.

Es interesante destacar que las disposiciones de
la Carta (capitulo IX) sobre la cooperacién interna-
cional econdmica y social precisaron y reflejaron con-
siderablemente el derecho de los pueblos posterga-
dos, que significaban dos tercios de la humanidad, a
incorporarse a una existencia digna. Ello no estaba
incluido en el proyecto de la Carta aprobado en Dum-
barton Oaks en octubre de 1944 por Estados Unidos,
el Reino Unido, la Unién Soviética y Francia.

3. LaComisién Preparatoria

El dltimo acuerdo de la Conferencia de San Francisco
fue designar una Comisién Preparatoria de la Organi-
zacién de las Naciones Unidas. El objetivo fue efec-
tuar los arreglos provisionales. La Comisién trabajé
desde el 27 de junio de 1945 hasta e] 26 de diciembre
de ese afio. Realizé un excelente trabajo.

Entre sus tareas estuvo decidir donde debia estar
la Sede de las Naciones Unidas. Fue necesario reali-
zar grandes discusiones para resolver este asunto. Lo
curioso fue que la Unién Soviética luché fuertemente
para que se instalara en los Estados Unidos; mientras
que otros querfan que lo hiciera en algin pais de
Europa. El caso se resolvié cuando John Rockefeller
ofrecié pagar 8.500.000 ddlares para comprar el te-
rreno y construir ahi el hermoso edificio en Nueva
York donde se encuentra la Sede desde 1952.
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Las actividades de la Organizacién comenzaron
en febrero de 1946. Inmediatamente se cre6 la Asam-
blea General, 6rgano principal de las Naciones Uni-
das, y ese mismo afio ésta celebré su primer periodo
de sesiones en dos fechas: enero y diciembre. En este
dltimo mes se cred el Consejo Econdmico y Social,
que durante el afio 1946 realiz6 muy importantes tra-
bajos en las dos reuniones que sostuvo en ese periodo.

4. Miincorporacion a las Naciones Unidas

i) El escenario y su entorno. Mi encuentro con las
Naciones Unidas fue a comienzos de febrero de 1947.
La Organizacién funcionaba en un lugar llamado Lake
Success, a mas de 20 millas de Nueva York, donde se
esperaba la construccién del gran edificio para la Sede.
Sin embargo, la oficina de la Delegacién de Chile fun-
cionaba en el piso 62 del Empire State Building, de
Nueva York, en la época el mis alto edificio del mun-
do. El sitio en que se iniciaba el trabajo de la Organi-
zacioén era una amplia barraca cuadrangular de un piso
construida durante la guerra como fabrica de municio-
nes. Pero Lake Success estaba rodeado por un paisaje
hermosisimo, donde existian fastuosas residencias de
magnates de la preguerra. La Asamblea General funcio-
naba en Flushing Meadows, en un hermoso palacete.

Asumi mi cargo pocos dfas después de mi llega-
da a Nueva York, siendo recibido por el Secretario
General de la Organizacién, Trygve Lie, un socialista
que habia sido Ministro de Relaciones Exteriores de
Noruega y habia liderado la Delegacién de su paifs en
la Conferencia de San Francisco. Me correspondié
colaborar con él hasta el final de su Secretaria Gene-
ral, que coincidié con el final de mi Embajada.

ii) Los actores de planta. En esa época la Organi-
zacién tenfa seis Departamentos, todos dirigidos por
excelentes funcionarios. Entre ellos quiero mencionar
al chileno Benjamin Cohen, nombrado Secretario Ge-
neral Adjunto para Informacién Publica, un personaje
multiple, de extraordinaria capacidad politica y exce-
lente periodista, que sirvié durante largo tiempo en ese
cargo, dejando memorables recuerdos. Otro que no pue-
do dejar de nombrar es el Secretario Adjunto para Asun-
tos Sociales, Henri Laugier, quien era uno de los hom-
bres mds inteligentes, imaginativos y esencialmente
humanos que he conocido. Doctor en Medicina y Ca-
tedrético en Fisiologfa en la Sorbonne, habfa sido de-
signado durante la guerra primer Rector de la Univer-
sidad de Argel. Presidid también la delegacion francesa
a la Conferencia Constitutiva de la UNESCO.

Otro personaje que no puedo olvidar es Ralph
Bunche, ciudadano estadounidense, de raza negra,
quien fue uno de los mds brillantes funcionarios de
las Naciones Unidas y que finalmente obtuvo el Pre-
mio Nobel de la Paz en 1950 por su magnifica labor
en la Organizacién. Por primera vez se otorgaba di-
cho honor a un hombre de color.

iii) Las Naciones Unidas y el puiblico. Es intere-
sante mencionar que nada demuestra mejor la gran
esperanza que despertaba las Naciones Unidas en todo
el mundo, que la actitud respecto a ella del hombre
comun y de la prensa estadounidense, principalmente
la neoyorquina. Los periédicos y las grandes agencias
noticiosas mantenian en Lake Success y en Flushing
Meadows, donde funcionaba la Asamblea General,
corresponsales de primera fila. Todos los diarios in-
formaban de las mis importantes cuestiones que dis-
cutfa la Organizacién y los dos més influyentes pe-
riddicos de Nueva York y tal vez del pais —el New
York Times y el New York Herald Tribune— le dedi-
caban por lo menos media pdgina y, en un recuadro,
publicaban lo esencial ocurrido el dia anterior y el
programa para ese dia. Los organismos, por su parte,
enviaban in extenso los discursos mds importantes o
los que se ocupaban de un pafs o de una region deter-
minada.

El afio en que me incorporé a las Naciones Uni-
das resulté ser un afio trascendental de su existencia.
En verdad, sus grandes esfuerzos tendientes a orien-
tar una accién mancomunada entre la Europa del Este
y el Oeste para rehabilitar lo destruido y trastocado
en el continente sélo tuvieron un éxito inicial. La
explosion de la guerra fria impidi6 lograr la totalidad
de aquel objetivo. Pero a pesar de ello fue posible
iniciar con vigor actividades que hasta ahora han sido
y contindan siendo el centro de las preocupaciones de
la gran mayoria de los pueblos de la tierra. En aque-
llos primeros afios de la Organizacién mundial se ini-
ci6 también la lucha del Tercer Mundo por obtener el
cumplimiento de los compromisos contraidos en la
Carta sobre desarrollo econémico-social y respecto a
la definicién de los derechos humanos que en aquélla
ordend respetar y proteger.

5. El Consejo Economico y Social
en 1947, su valor e importancia

Se inauguré el cuarto perfodo de sesiones del Conse-
jo Econémico y social, ante el cual yo habfa sido
nombrado representante de mi pafs, gracias a la inter-
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vencién de los delegados chilenos Germén Vergara y
Manuel Bianchi, cuando el afio anterior obtuvieron
que Chile ingresara al Consejo.

Creo que es de interés recordar qué era, en ese
afio, el Consejo Econémico y Social de las Naciones
Unidas, qué representaba y cémo estaba integrado.
En aquel entonces era —tal como hoy— la méaxima
institucién mundial encargada de dirigir la coopera-
cién internacional para resolver los grandes proble-
mas de la paz y crear las condiciones para que ésta
perdurara, tal como lo concibieron los legisladores de
San Francisco. Su temario inclufa las cuestiones mas
candentes del momento y el interés de la mayoria de
los gobiernos por darle prestigio a sus trabajos y peso
a sus resoluciones se reflejaba en la calidad de los
delegados.

Entre los miembros del Consejo quisiera recor-
dar a Willard Thorpe, Secretario de Estado Auxiliar
para Asuntos Econémicos y Sociales, de los Estados
Unidos, uno de los delegados estadounidenses més ca-
paces, completos, equilibrados y versados en su espe-
cialidad que he conocido. También Pierre Mendes Fran-
ce, respetado politico de la posguerra, quien presidia la
delegaci6én de Francia. Habia sido ya Ministro de Eco-
nomia de De Gaulle en su primer gobierno. Su actua-
cién como Primer Ministro en 1954 fue extraordinaria-
mente eficaz, en especial porque se convirtié en el
motor de la paz en Indochina y por haber decidido la
independencia de Tunez. Fue el primer estadista euro-
peo que comprendi6 la importancia de impulsar el de-
sarrollo econémico-social de los pafses en desarrollo.

El jefe de la delegacién del Reino Unido era
Hector McNeil, Ministro de Estado para Relaciones
Exteriores, notable polemista que murié muy joven.

Debo también mencionar al Profesor P.C. Chiang,
uno de los delegados mds pintorescos y de mayor
personalidad que han pasado por las Naciones Uni-
das, Profesor de la Universidad de Chicago y que
habfa sido Ministro de su pafs en Chile.

También eran notables personalidades Charles
Malik del Libano, quien tuvo en las Naciones Unidas
la Presidencia de la Asamblea General, Paul Martin
de Canadd, que lleg6 a Primer Ministro de su pais, y
Walter Nash de Nueva Zelandia, quien mas tarde fue
elegido Primer Ministro y habia sido miembro del
gabinete de guerra de Churchill.

Los paises latinoamericanos integrantes del Con-
sejo, ademds de Chile, eran Cuba, Perii y Venezuela.
El delegado de Cuba, Guillermo Belt, excelente abo-
gado y diplomitico, presidié también la delegacién
cubana a la Conferencia de San Francisco. Carlos

Eduardo Stoik, de Venezuela, quien era el miembro
mas joven del Consejo, apenas tenia 34 afios. El pe-
ruano, Alberto Arca Parr6, fue uno de los estadistas
destacados de su paifs, Doctor en Derecho de la Uni-
versidad de San Marcos y de la Universidad de India-
na, apreciado como notable estadistico y eficiente au-
tor de iniciativas en favor de los sectores desposeidos.
Presidi6 el Senado de su pais y fue elegido Vicepresi-
dente del Perd en 1962.

Checoslovaquia vivia entonces los tltimos me-
ses de su antiguo régimen; por esto, el cerco se cerra-
ba en torno a Benes y Masaryk. Jan Papanek, su Re-
presentante Permanente, formado en la disciplina de
las ciencias politicas y del derecho internacional en
Paris y en La Haya, fue el primer representante de su
pafs ante las Naciones Unidas. El delegado de la Unién
de Republicas Socialistas Soviéticas era el armenio
Amazasp Arutiunian, hombre brillante y de gran inte-
ligencia.

Presidia este grupo de ases de la vida interna-
cional, domindndolos a todos con su autoridad y efi-
ciencia, un hombre que posefa un cerebro electréni-
co, una energfa de acero y un corazén de oro: Sir
Ramaswami Mudaliar, de la India. No sé si influirfa
mi condicién de debutante en esas lides, pero este
hombre, con su marca escarlata de brahmén en la
frente, haciendo aprobar resoluciones con rapidez
inaudita, me parecfa un fabuloso prestidigitador
oriental. Llegé6 por derecho propio a la direccién del
Consejo, y ya habia sido Presidente de la comisién
de la Conferencia de San Francisco que redacté el
capitulo de la Carta sobre cooperacién econdmica.
Afios mas tarde regresé al Consejo y acepté ser Vi-
cepresidente bajo mi presidencia y dirigir el Comité
Econémico, prueba de su sencillez y sentido de co-
operacién.

En este periodo de sesiones el Consejo Econd-
mico y Social concentré casi toda su actividad en la
tarea de enfrentar los tremendos efectos producidos
por la guerra. Para ello cre6 la Comisién Econémica
para Europa y la Comisién Econémica para Asia y el
Lejano Oriente. Ambas fueron las primeras estableci-
das por las Naciones Unidas y estaban destinadas esen-
cialmente a la reconstruccién y rehabilitacién y te-
nian, por tanto, cardcter transitorio.

La Comisién Econémica para Europa fue entre-
gada a Gunnar Myrdal, notable sociélogo y econo-
mista, mas tarde primer Premio Nobel de Economia.
Ello fue extremadamente 1til. Su fama como econo-
mista llegaba hasta el mundo soviético, que iniciaba
la guerra frfa. El mismo Myrdal expresé: “tal vez fue
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la dltima oportunidad para adoptar una decisién de
esa {ndole”, y en verdad, gracias a este acuerdo dicha
Comisién fue durante varios afios el {inico organismo
de las Naciones Unidas en que participaban los pai-
ses socialistas, y sirvi6 como enlace econémico entre
Oeste y Este.

También quiero recordar que el Consejo llevé a
cabo la disposicién del articulo 71 de la Carta de cele-
brar consultas con las organizaciones no gubernamen-
tales. Para tales efectos se aprobé una lista de organi-
zaciones a las cuales se les reconocia estatuto consultivo,
lista dividida en varias categorfas segtin su importan-
cia. Aquellas que figuraban en la categoria uno tenfan

derecho a participar, sin derecho a voto, en las delibera-
ciones del Consejo, siempre que éste lo considerara qtil.

Finalmente, en lo relativo a la primera reunién
del Consejo Econémico y Social, deseo exponer una
opinién personal sobre este foro en que actuaban per-
sonajes selectos y experimentados: ante un temario
ajeno a mi experiencia, aunque habfa estudiado los
informes, mi conducta no podia ser otra que escuchar
y aprender.

Continué también en el Consejo Econémico y
Social los cuatro afios siguientes, siendo su Presiden-
te en 1950, y como miembro del Consejo de Seguri-
dad en 1952.

La creacion de la CEPAL

Al analizar los debates y decisiones que escuchaba en
el Consejo Econémico y Social se confirmé mi impre-
sién de que en los delegados latinoamericanos, a pesar
de las tensiones palpables que existian, habfa gran de-
seo de aprovechar las posibilidades que ofrecia el sis-
tema de las Naciones Unidas para reconstruir y rehabi-
litar las grandes zonas devastadas. Era el afio 1947 y la
guerra fria atin no habfa alcanzado su plena intensidad.

Habia llegado yo al Consejo Econémico y So-
cial ilusionado con la idea de realizar algo de prove-
cho para mi pafs y para América Latina, donde ya
apuntaban una crisis econémica y una inquietud so-
cial derivadas de la conflagracién mundial. Sin em-
bargo, mi primera experiencia, durante la sesién de
febrero de 1947, me hizo sentir que ese mundo —el
manejado por las grandes potencias— vivia otras pre-
ocupaciones, lo que era explicable, y que a América
Latina se la miraba como una regi6én afortunada, que
no habfa sufrido ni el horror de los bombardeos y de
los asesinatos en masa ni las angustias y humillacio-
nes de la ocupacién extranjera y, por lo tanto, no
requeria una atencién particular.

Por mi parte, meditaba que, en América Latina,
millones de seres vivian una situacion de necesidad
comparable a la de los sectores més afectados por la
catdstrofe mundial; que, al parecer, su destino no te-
nia esperanzas de mejoramiento y que era injusto que
el mundo ni siquiera pensara en ellos. Estimaba tam-
bién que era un error aislar los problemas de recons-
truccién de las dreas destruidas de los problemas del

desarrollo de las vastas regiones econdémicamente atra-
sadas, ya que era itil elevar la capacidad de consumo
de los paises latinoamericanos para rehabilitar la eco-
nomia europea. En América Latina, las dos terceras
partes de la poblacién carecian de poder de compra y
vivian fuera del circuito comercial, en circunstancias
que esta parte de América habia tenido antes de la
guerra un intercambio floreciente con el viejo mundo,
que en la préictica ahora habia desaparecido.

Crefa, por otro lado, que las Naciones Unidas
estaban obligadas, segin su Carta constitutiva, a en-
carar desde ese momento el problema del desarrollo
econémico de las regiones de economia débil y atra-
sada, las cuales comprendian a los dos tercios de la
poblacién mundial, y que América Latina tenia dere-
cho a exigir que la organizacién creada en San Fran-
cisco le prestara asistencia en la dificil empresa de
elevar el nivel de vida de sus habitantes. En conse-
cuencia, comprendi que el verdadero papel de los la-
tinoamericanos en las Naciones Unidas era llamar la
atencién sobre estos hechos y luchar porque nuestra
regi6n se beneficiara también de la cooperacién inter-
nacional. Tfmidamente insinué nuestras necesidades
y nuestros derechos al discutirse el establecimiento
de la Comisién para Europa y de la Comisién para
Asia y el Lejano Oriente, y el Informe de la Comi-
sion Econémica y de Empleo.

No presenté ninguna proposicién concreta, pues
comprendi que era inoportuno hacerlo en un momento
en que la atencién se concentraba en mitigar las terri-
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bles consecuencias de la guerra. Sin embargo, desde
ese momento comencé a pensar que en julio siguiente,
cuando se reuniera de nuevo el Consejo, serfa preciso
hacer algo para que las Naciones Unidas se ocuparan
de los problemas de América Latina. No obstante, debi
postergar la idea de trabajar en un proyecto de este
tipo, porque poco después de terminar la reunién del
Consejo debi ocuparme de participar en la Asamblea
Especial sobre Palestina y en el Comité Especial de
Redaccién de la Declaracién de los Derechos Humanos.

El quinto periodo de sesiones del Consejo Eco-
némico y Social se inaugur6 el 19 de julio de 1947
con un nutrido temario. No es mi intencién relatar en
detalle la actividad del Consejo en cada una de sus
reuniones. Si lo hice respecto al perfodo de sesiones
anterior fue con el propésito de describir el cuadro
conceptual y humano que tuve que enfrentar en mi
primer encuentro con el trabajo sustantivo de las Na-
ciones Unidas en la esfera econémica y social.

Como he mencionado ya, habia concebido la idea
de proponer el establecimiento de una comisién que se
ocupara de los problemas del subdesarrollo socioeco-
némico de nuestra regién. Pero en el Programa pro-
puesto por el Secretario General para esa reunién no
figuraba ningtin punto que permitiera proponer la crea-
cién de un nuevo organismo econémico regional. Para
hacerlo, era menester pedir con antelacién la inclusién
de un nuevo tema en la agenda. Ese plazo fatal se
acercaba con rapidez inusitada y no habia tiempo de
consultar en detalle a mi Cancillerfa. Tuve que limitar-
me a enviar un cablegrama al Ministro de Relaciones
Exteriores de Chile comunicédndole que “salvo orden
en contrario”, presentarfa dentro de dos dias una mo-
cién para que se creara una Comisién Econémica para
América Latina. No llegé esa orden contraria ni tam-
poco recibi instrucciones al respecto. Dada esa cir-
cunstancia, el 12 de julio de ese afio transmiti oficial-
mente al Secretario General de las Naciones Unidas un
proyecto de resolucién “tendiente a la creacién de una
Comisién Econémica para América Latina”, a fin de
que lo incluyera en el Comité de Programa del Conse-
jo. El proyecto se fundaba en que América Latina ha-
bia entrado en una grave crisis originada en el esfuerzo
econémico realizado para defender la causa de las Na-
ciones Unidas durante la guerra y en las perturbacio-
nes que ésta habfa causado a la economia mundial; y
en que era necesario “desarrollar la industria de los
paises de América Latina y utilizar al maximo sus enor-
mes recursos naturales para elevar el nivel de vida de
sus habitantes, ayudar a resolver los problemas econé-
micos de otros Continentes, lograr un mejor equilibrio

del edificio econémico mundial e intensificar el co-
mercio internacional”. La Comisién deberia “estudiar
las medidas necesarias para facilitar una accién con-
junta destinada a favorecer el progreso econémico de
los paises de América Latina y elevar el nivel de su
actividad econémica, asi como a mantener y estrechar
los vinculos econémicos que los ligan entre si y tam-
bién con el resto del mundo” y, ademds, “participar en
la aplicaci6n de esas medidas”.®

En el tiempo que medié entre la inscripcién del
tema y su consideracién por el Consejo, mi delega-
cién desarrollé una intensa labor de exploracién del
ambiente y de propaganda de nuestro proyecto, pro-
curando interesar al mayor nimero posible de repre-
sentaciones y de neutralizar a aquellas que parecian
oponerse a él. Pero ya antes de que comenzara en el
Consejo la discusién de la propuesta de Chile parecia
evidente que eran remotas sus posibilidades de apro-
bacién. La idea que habia inspirado su presentacién
contrariaba demasiados prejuicios y esquemas menta-
les e ideolégicos arraigados para que fuera aceptada
asf, de buenas a primeras. Ademas se apartaba del
criterio de prioridades seguido, en la préctica, por el
Consejo y lanzaba a éste de lleno en un campo nuevo
—el desarrollo de los pafses de economia débil y
atrasada y bajos niveles de vida— que las grandes
potencias no tenfan prisa en abordar. Para ellas, la
referencia hecha por la Carta de San Francisco a la
obligacién de tomar medidas —individuales y colec-
tivas— para promover el desarrollo econémico y so-
cial en el mundo era una manifestacién de intencio-
nes lejanas y poco concretas y la forma de hacerlas
realidad consistia, sencillamente, en retrotraer la si-
tuacién a 1939.

Los sondeos practicados confirmaron mis temo-
res. Habfa que dar como un hecho la oposicién de
Estados Unidos, la Unién Soviética, el Reino Unido
y Francia. A ellos era preciso agregar Canad4 y Nue-
va Zelandia, dada su posicién contraria a todo enfo-
que regional para encarar los problemas econémicos
del mundo. En resumen, desde el comienzo se consi-
deraba a ocho de los 18 paises miembros como opo-
sitores al proyecto, incluyendo entre ellos las poten-
cias sin cuyo acuerdo nada habia sido aprobado hasta
ese momento en las Naciones Unidas.

Los tres Estados latinoamericanos que, ademas
de Chile, integraban el Consejo Econémico y Social,
debian l6gicamente adherir a nuestra iniciativa.

8 Consejo Econémico y Social, Documentos Oficiales, Segundo
Afio, quinto perfodo de sesiones.
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Al preparar nuestra proposicién tropecé con un
obstéculo inesperado: no existia en las Naciones Uni-
das ningiin estudio, informe o andlisis de la economia
latinoamericana, ni de la situacién individual de los
paises que pudiera respaldar nuestra demanda. Tam-
poco se podia contar con la Secretarfa del Consejo
Interamericano Econémico y Social, a pesar de que
funcionaba desde 1945, fecha en que la cre6 la Con-
ferencia de Chapultepec.

Gracias a la colaboracién de mi hermano, Alfon-
so Santa Cruz, posteriormente funcionario de las Na-
ciones Unidas y Director Principal Adjunto de la
CEPAL (quien acababa de terminar estudios de pos-
grado en la Escuela de Economia de la Universidad
de Harvard), pude reunir importantes datos sobre
renta nacional, comercio exterior, produccién agro-
pecuaria, minera e industrial, niveles de vida de la
poblacién —salarios, alimentacién, vivienda y ves-
tuario—, etc.

El primero de agosto de 1947, difa fijado para la
consideracién de nuestra propuesta, me correspondié
iniciar el debate. Presenté en mi intervencion el dramé-
tico cuadro de la economia y de las condiciones socia-
les de nuestros paises, tal como surgian de los datos
recopilados. Ella fue seguida con franco interés; era la
primera oportunidad que en el seno de las Naciones
Unidas se exhibfa la situacién econémica y social de
América Latina y —pese a que la informacién en que
se basaba era, por cierto, muy incompleta— tenfa fuer-
za suficiente para convencer a los miembros del Con-
sejo de que nuestra regién vivia en tal estado de atraso
y necesidad, que se justificaba una atencién especial
de parte de las Naciones Unidas como la otorgada a
los continentes que habfan experimentado los horrores
de la guerra. Mencioné en seguida la contribucién de-
cisiva hecha por América Latina a la victoria de los
aliados al proveerlos de petréleo, cobre y otros minera-
les, trigo, aziicar, café, algodén, lana, nitratos, etc., a
precios congelados a bajos niveles, en tanto las manu-
facturas, incluyendo los bienes de capital que no se
pudieron adquirir durante el perfodo bélico, alcanza-
ban en 1947 precios cada dfa mds altos. Sefialé que la
conflagracién mundial habfa perjudicado seriamente a
América Latina al impedirle renovar su maquinaria in-
dustrial, que ahora estaba agotdndose, y al distorsionar
el sentido y ritmo de su industrializacién incipiente.
Me adelanté a algunas de las objeciones que preveia,
demostrando que no habia peligro de duplicacién de
labores con el Consejo Interamericano Econémico y
Social, pues la Comisién estudiarfa los problemas de
nuestra region geografica en funcién de la economia

mundial y, ademads, coordinaria su accién con las de-
ma4s comisiones regionales. Analicé también las posi-
bles argumentaciones en el sentido de que las comisio-
nes ya creadas constituirfan una excepcion transitoria
impuesta por la necesidad de reconstruir, sefialando
que, en el fondo, no habria diferencia sensible entre el
mandato de estos organismos y el que se proponia para
la CEPAL, pues era evidente que aquéllas deberian tam-
bién procurar el desarrollo econémico de los paises de
su jurisdiccién en virtud de la inseparabilidad entre
una accién de fomento de la economia y otra destinada
a reconstruir lo destruido.?

Los representantes de Cuba y Venezuela secun-
daron de inmediato la mocién chilena, confirmando
los hechos expuestos y agregando argumentos de gran
poder de conviccién.!0

El impacto causado en el Consejo por las expo-
siciones de los tres delegados latinoamericanos se hizo
evidente cuando Willard Thorp, representante de Es-
tados Unidos, declar6 que estas intervenciones le ha-
bfan producido “gran impresién”, que “no se pronun-
ciaba ni en favor ni en contra de la propuesta y sélo
pedia que se postergara la decisién”. Fundé este punto
de vista en que el Consejo habia conocido vinicamen-
te la opinién de tres de los veinte pafses de la regidn;
que en enero de 1948 se reunirfa la Conferencia Pa-
namericana, la cual debia discutir cémo organizar la
cooperacién interhemisférica en el orden econémico
y social y que, en tales circunstancias, todo aconseja-
ba esperar un pronunciamiento de esa Conferencia.

El canadiense Paul Martin intervino en seguida
profundizando el argumento de su colega estadouni-
dense y reiterando, ademds, la posicién de su pais
contraria a la consideracién regional de los asuntos
econémicos. Su discurso fue, tal vez, el ataque mds
serio contra el proyecto y al mismo tiempo mds sutil.

9 Tal como lo prevefa, la Comisién Econémica para Asia y el
Lejano Oriente se transformé en un organismo permanente gue
después de cortos afios se ocupd fundamentalmente del desarro-
llo. En Cuanto a la Comisién Econdmica para Europa, también
pasé a tener cardcter permanente, muy Gtil para mejorar las rela-
ciones econémicas y comerciales de la Europa del Este con la de
Occidente.

10 Guillermo Belt afirmé que el Consejo Interamericario Econémi-
co y Social, en dos afios de funcionamiento, no habfa sido capaz de
realizar ninguna labor 1til porque carecia de recursos financieros y
técnicos. El delegado venezolano era Carlos D’Ascoli, brillante
politico y buen economista. El llamé la atencién sobre la depen-
dencia econémica de América Latina, citando a su pais y al petré-
leo como ejemplo para concluir que era urgente diversificar la
pruduccion y asegurar a los pafses productores de materias primas
un trato justo mediante precios estables y remunerativos, lo que
exigfa la intervencion de las Naciones Unidas.
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El delegado de la Unién Soviética intervino en
forma breve, pero categdrica. Expresé que “no esti-
maba que la creacién de una Comisién Econdmica
para América Latina fuera impuesta por la necesidad”
¥ que a su juicio no era justo hacer una analogia con
las comisiones econdmicas para Europa y para Asia y
el Lejano Oriente, porque ambas estaban destinadas a
proporcionar ayuda eficaz a los paises destruidos por
la guerra. Por tal razén, agregd, sentia “no poder apo-
yar la proposicién del representante de Chile”.

El debate terminé con discursos muy elocuentes
y significativos, de Charles Malik del Libano, y de
M. Nehru, de la India. El primero manifesté su com-
pleto acuerdo con nuestra mocién y de paso sefiald la
analogia entre los problemas de América Latina y los
del Medio Oriente. El delegado hinddi expresé que
“apoyaba sin reservas la proposicién del representan-
te de Chile” y sugirié que se formara un grupo de
trabajo para el estudio del problema, si ello era acep-
table para los pafses latinoamericanos.

Asf llegd a su fin el primer dia de debates, en
condiciones netamente favorables para nosotros. El
Reino Unido y Francia habian guardado silencio, los
argumentos esgrimidos contra el proyecto por Esta-
dos Unidos eran de cardcter adjetivo y nadie, salvo el
delegado canadiense, habia objetado a fondo la idea.
Pero el habil planteamiento del delegado de los Esta-
dos Unidos acerca de la necesidad de esperar la opi-
nién de todos los paises latinoamericanos en la Con-
ferencia Panamericana era bastante eficaz y creaba,
sin duda, un obstaculo tan serio como imprevisto.

Al reanudarse los debates, cuatro dias m4s tarde,
nuestras esperanzas comenzaron a menguar. Si bien
algunos paises latinoamericanos, como Uruguay y El
Salvador, habian enviado comunicaciones favorecien-
do nuestro proyecto y el Embajador de Bolivia, Hum-
berto Palza, habfa pronunciado un fogoso discurso
apoyando el establecimiento de la Comisién, el dele-
gado del Reino Unido se habfa opuesto firmemente y
otros paises proponfan férmulas transaccionales que
implicaban una postergacién. Se sugirieron estudios
previos de la economia latinoamericana, lo que acep-
té sin perjuicio de que se creara la Comisién. Expresé
también que estaba de acuerdo en que se discutiera
en un pequefio grupo una de las ideas propuestas:
crear un Comité Especial para el estudio de nuestra
mocién en los meses venideros, el cual rendirfa un
informe ante el sexto perfodo de sesiones programa-
do para febrero de 1948. Mi sugerencia fue recibida
con bastante frialdad.

Fue entonces cuando se produjo el acontecimiento

que decidi6 el triunfo de nuestra propuesta. El dele-
gado de Francia, Pierre Mendes France, que no se
habfa pronunciado ain de manera oficial, me comu-
nicé en forma privada su gran simpatia por nuestra
iniciativa. Agreg6 que estarfa dispuesto a pedir a su
gobierno autorizacién para votar favorablemente la
idea de crear el Comité Especial que habia propuesto
Cuba, con las modificaciones sugeridas por mi, siem-
pre que aceptaramos a paifses europeos como inte-
grantes de ese comité, De inmediato repuse que tal
como lo habia explicado al Consejo, nuestra concep-
cién del organismo que pretendiamos crear era la de
un instrumento de cooperacién no s6lo entre nuestros
pafses, sino también interregional, es decir, entre las
diversas zonas del mundo. Afiadi que para estudiar
los problemas latinoamericanos en su relacién con
Estados Unidos existia el Consejo Interamericano Eco-
némico y Social, pero que nuestra pretension era abrir
la economia latinoamericana a todo el mundo, que
esa era la razén de haber traido el asunto al seno de
las Naciones Unidas y que, en estas condiciones, no
sélo aceptarfamos la inclusion de paises europeos en
el Comité Especial, sino también en la propia Comi-
sién Econdmica, si se creaba.

Jamas imaginé que mi afirmacidn iba a sorpren-
der a Mendes France, pero su muy agudo sentido
politico lo hizo reaccionar con presteza. Sin ninguna
vacilacién me dijo: “Puede Ud. contar con el apoyo
de todos los paises europeos al establecimiento de la
Comisién y nuestra ayuda comenzard favoreciendo la
formacién de un grupo de redaccién, tal como usted
lo ha sugerido”.

Ese mismo dfa el Consejo designo el citado gru-
po y éste lleg a un rdpido acuerdo. Tres dias después
presentd al Consejo un proyecto de resolucién
que proponia crear un Comité Especial integrado por
Chile, China, Cuba, Estados Unidos, Francia, Libano,
Pert, el Reino Unido y Venezuela, con el mandato de
considerar los factores que podfan influir en la crea-
cién de una Comisién Econémica para América Lati-
na. Al mismo tiempo, autorizaba al Comité para ini-
ciar consultas con organismos interesados, dentro y
fuera de las Naciones Unidas, y le instruia solicitar la
opinién de la Novena Conferencia Panamericana, con-
vocada para 1948 en Bogota. El Secretario General,
entre tanto debia iniciar un estudio para definir y ana-
lizar los problemas econémicos de América Latina
“que amenazan la estabilidad y el desarrollo de su
economia”, ‘

De este modo se dio por terminado el intenso y
apasionante debate que constituy6 una primera etapa
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altamente positiva. No se logré establecer la Comi-
sién, pero si se habia obtenido una victoria parcial
muy importante al designarse un grupo integrado por
una mayoria de paises partidarios de su creacién para
que formulara recomendaciones al Consejo. Por otra
parte, se consiguid atraer la atencién de éste hacia la
situacién econdémica de América Latina, a cuya con-
sideracién le dedicé muchas horas de su tiempo. Por
primera vez la Secretarfa de las Naciones Unidas ten-
dria que ocuparse a fondo de esos problemas y asig-
nar recursos especiales para los estudios respectivos;
y el gran problema del desarrollo econémico de las
zonas débiles salfa por fin del enclaustramiento en
que se encontraba en las bibliotecas especializadas y
en algunas universidades esclarecidas.

En setiembre de 1947 comenzé el segundo pe-
riodo de sesiones de la Asamblea General de las Na-
ciones Unidas. Su Segunda Comisién —la econémi-
ca y financiera— integrada por los 55 pafses que en
aquella época eran miembros de la organizacién, te-
nfa en su orden del dia el estudio del informe anual
que el Consejo Econémico y Social presentaba a la
Asamblea sobre sus actividades.

La delegacién de Chile, por su parte, suponfa
que entre los miembros del Consejo existia el com-
promiso tacito de esperar los resultados del examen
que harfa el Comité Especial del proyecto relativo al
organismo regional latinoamericano. Contribuyé a afir-
mar esta actitud de imparcialidad el que la Asamblea
General me honrara eligiéndome Presidente de esa
Segunda Comisién, lo que, en cierto modo, obligaba
a mi delegacién a no participar en discusiones parti-
cularmente controvertidas. Empero, hechos que no
podian preverse determinaron que la Asamblea se ocu-
para de nuestra iniciativa y adoptara una resolucién
que nos significé un espaldarazo muy oportuno. Du-
rante el debate general sobre el informe del Consejo,
casi todos los representantes latinoamericanos se refi-
rieron a la proyectada Comisién, elogidndola y opi-
nando que era necesario crearla. Una docena de pai-
ses de otras zonas geograficas manifesté un punto de
vista similar y, en general, los delegados de todas las
naciones econémicamente débiles hablaron en favor
de la necesidad de que las Naciones Unidas coopera-
ran en forma activa con los gobiernos en sus politicas
de desarrollo econémico-social, en particular a través
de organismos regionales como los que ya existian
para Europa y para Asia y el Lejano Oriente.

Los pafses del Medio Oriente, encabezados por
Egipto y el Libano, estimaron que el consenso de
opiniones revelado por la discusién general debia ex-

presarse en forma mds concreta. Presentaron un pro-
yecto de resolucién en virtud del cual la Asamblea
invitaba “al Consejo Econémico y Social a estudiar
los factores relativos a la creacién de la Comisién
Econémica para el Oriente Medio”. Como fundamen-
to de este proyecto incluyeron dos considerandos en
que se referfan a la propuesta Comisién Econémica
para América Latina en la siguiente forma:

“3. Tomando nota con satisfaccién de la deci-
sién adoptada por el Consejo en aquel periodo
de sesiones, de establecer una comisién especial
encargada de estudiar los factores relativos a la
creacién de una comisién econémica para Amé-
rica Latina;

“4. Tomando nota de la favorable acogida gene-

ral dispensada por la Segunda Comisién a la pro-

posicién de crear una comisién econémica para

América Latina...”

Esta resolucién fue aprobada por gran mayoria,
aunque algunos pafses y en especial los del bloque
comunista, se opusieron sin éxito a la inclusién de los
considerandos referentes a la Comisién Econdmica
para América Latina.

Cuando se trat6 el Informe de la Segunda Comi-
si6n en la reunién plenaria de la Asamblea, inespera-
damente ocupé la tribuna el delegado de la Unién
Soviética, Amazasp Arutivnian, uno de los mds hébi-
les y combativos personeros que ha tenido ese pais en
las Naciones Unidas. Arutiunian propuso que se su-
primiera el considerando cuarto, aduciendo que “la
cuestién de la creacién de una comisién econémica
regional para América Latina debe ser examinada ob-
jetivamente por el organismo competente de Nacio-
nes Unidas”. Agregé que la aprobacién de dicho pa-
rrafo “equivaldria a una tentativa para ejercer presion
sobre el Consejo Econémico y Social” y con e} pro-
posito de mostrar que la posicién de 1a Unién Sovié-
tica al respecto era tajante y definitiva, expresé que
“en el caso de que se mantenga el parrafo cuarto de la
resolucién, su delegacién se verfa obligada a abste-
nerse en el voto final sobre la resolucién misma”.

Solicité la palabra para responder al representan-
te soviético. Manifesté que Chile habia declarado en
forma expresa en la Comisién que no presentaria una
propuesta especifica para que la Asamblea apoyara la
creacion del organismo regional para América Latina
porque nos sentiamos moralmente comprometidos a
respetar la transaccién a que se habia llegado ante el
Consejo; pero que ahora, después de los ataques per-
sistentes al considerando, el cual se limitaba a dejar
constancia de un hecho verdadero —como era “la
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favorable acogida general dispensada por la Segunda
Comisién a la proposicidn”— nos considerdbamos
obligados a pedir que se mantuviera, ya que “una
decisién negativa de la Asamblea respecto a este con-
siderando dejarfa la impresién de que ésta no simpa-
tizaba con la idea de que se estableciera la comisién.
Significarfa desmentir el hecho, veridico y cierto, de
que ademds de los 20 paises de América Latina, otros
11 ofrecieron su apoyo espontineo en la Segunda
Comisién e implicaria desconocer lo ya obrado por el
Consejo Econémico y Social”.

No hubo otros oradores en este duelo y el Presi-
dente (el brasilefio Oswaldo. Aranha) someti6 a voto
la resolucidn. El resultado fue el siguiente: el primer
pérrafo fue aprobado por 49 votos a favor, ninguno
en contra y ninguna abstencion. El considerando cuar-
to, en cambio, se aprobé por 35 votos favorables,
siete en contra (seis correspondientes a los pafses co-
munistas y otro que no identifiqué) y seis abstencio-
nes (Estados Unidos y algunos de los paises de la
Comunidad Britdnica de Naciones). Se adopté la re-
solucién en su conjunto por 43 votos favorables, nin-
guno contrario y las abstenciones de la Uni6én Sovié-
tica, Ucrania, Bielorrusia y Yugoslavia.

Después de la reunién de la Asamblea, las posi-
bilidades de crear la Comisién Econémica para Amé-
rica Latina eran mucho més claras. En realidad, cuan-
do la Asamblea General inicié su gran debate sobre
el desarrollo econémico, éste entrd a constituir uno
de los grandes temas de discusién en sus reuniones
anuales.

El Comité Especial designado por el Consejo
Econ6émico y Social celebré dos ciclos de reuniones:
uno en octubre del mismo afio, durante el funciona-
miento de la Asamblea General, y el segundo en el
mes de enero de 1948, algunas semanas antes de que
se iniciara el sexto periodo de sesiones del Consejo.
En el primero de éstos, en el cual se organizaron los
trabajos, se eligié Presidente al Embajador de Vene-
zuela, Carlos Eduardo Stolk. El Secretario General
estaba representado por Harold Caustin, economista
britdnico y uno de los cerebros mejor organizados
que he conocido en el medio econémico internacio-
nal. Junto con David Weintraub, Director Principal
del Departamento Econdémico, fue un factor impor-
tante en la creacién de la CEPAL y celoso vigilante de
sus primeros afios de vida. Justo es reconocer que
ambos actuaron bajo instrucciones y con el apoyo
decidido de David Owen, Secretario General Adjunto
a cargo de los Asuntos Econémicos.

Los cuatro representantes latinoamericanos miem-

bros del Comité habfamos preparado con anterioridad
un documento sobre “las principales causas del des-
ajuste de la economfia latinoamericana”. Por su parte
la Secretarfa, bajo la direccién de Weintraub y Caus-
tin, habfa completado el estudio que se le solicité en
resolucién de julio de 1947.

Este ultimo trabajo era todo lo completo que po-
dia esperarse dada las circunstancias. Naturalmente
tenfa un cardcter muy general a causa del corto tiem-
po de que se dispuso para elaborarlo y de la escasez
de informaci6n estadistica. Consciente de estas limi-
taciones, la propia Secretaria lo titulé: “Revista de las
condiciones econdmicas a través de América Latina”.
Sin embargo, contenfa una apreciacién muy aproxi-
mada de las caracteristicas de la agricultura, las in-
dustrias extractivas y manufactureras, asi como de
los factores que determinan la industrializacién, y ter-
minaba con un capitulo relativo a los problemas prin-
cipales que afectaban la vida econémica de estos pai-
ses, incluyendo la produccién industrial, el comercio
exterior y las tendencias inflacionarias. Al estudio se
acompafiaban algunos datos estadisticos sobre costo
de vida, poblacién, exportacion e importacién per ci-
pita, caminos, ferrocarriles, etc. Esta “revista” de las
condiciones econdmicas de la regién confirmaba en
toda su amplitud el cuadro que los delegados latinoa-
mericanos!! habifamos presentado ante el Consejo. Su
mérito principal fue haber sido el primer estudio he-
cho en el 4mbito internacional sobre economia lati-
noamericana tomada en su conjunto.

En el documento de trabajo presentado por los
cuatro delegados latinoamericanos se enumeraban en
detalle los factores que, a juicio de ellos, determina-
ban los serios desajustes econémicos que sufrian los
paises de esa regién geografica y los efectos que la
guerra habia producido en su economia. Enseguida se
formulaban las conclusiones deducidas de los hechos
expuestos, entre las cuales vale la pena reproducir
una que, a pesar de su brevedad, se acerca en muchos
de sus aspectos al diagnéstico que existe hoy sobre los
males econémicos de América Latina y en cuanto a las
principales lineas de una politica para eliminarios:

“No puede intentarse ninglin remedio que tenga

éxito para el desajuste econémico (de América

Latina) si no se basa en una politica amplia y

coordinada de desarrollo econémico y social, di-

rigido a elevar los niveles de vida de la pobla-

cién, a diversificar sus economias, a promover
el comercio exterior, a modernizar las técnicas

11 Chile, Cuba, Perii y Venezuela,
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en su agricultura, su industria, sus transportes y
su comercio; utilizando en plenitud sus recursos
naturales, promoviendo el comercio intra e inte-
rregional; y estimulando la formacidn, la disponi-
bilidad y el buen aprovechamiento del capital.”

Terminaba este documento proponiendo los pun- ’

tos basicos de las tareas que debian encomendarse al
organismo que desedbamos se creara, practicamente
iguales a los de la moci6n original de Chile y que
fueron incorporados mas tarde a la resolucion funda-
dora de la CEPAL.

Mientras el Comité Especial se encontraba en
sesidn, se tuvo conocimiento de que la Novena Con-
ferencia Panamericana a la cual debia consultérsele
sobre la conveniencia de crear o no la proyectada
comisién, habia sido postergada del 17 de enero al
30 de marzo de 1948. Ante esta situacion, los cuatro
representantes de América Latina sostuvimos que
aquél era un requisito meramente adjetivo que habia
perdido toda importancia, ya que en la Asamblea
General todos los Estados de la regién se habfan
pronunciado en favor del proyecto y que éste con-
tara como antecedente con el informe del Comité
Especial. Fue preciso aceptar una transaccién: a
falta de la opinién de la Conferencia se pedirfa la
del Consejo Interamericano Econdémico y Social, al
cual se enviaria a su debido tiempo el informe pro-
visional del Comité, y se invitarfa al Secretario Ge-
neral de la Unién Panamericana, Dr. Alberto Lle-
ras Camargo.

En vispera de Navidad, viajé a Chile para discu-
tir varios asuntos con mi gobierno, entre ellos el de la
comisién econémica. Era Ministro de Relaciones Ex-
teriores Germdn Vergara Donoso, diplomético de ca-
rrera con larga experiencia en el servicio exterior,
quien fue uno de los delegados a la Conferencia de
San Francisco y también ante la Comisién Preparato-
ria y la primera Asamblea General. Habia apoyado en
forma decidida mi gestién en las Naciones Unidas, al
igual que el Presidente Gonzéilez Videla, pero eviden-
temente temia que una controversia demasiado vehe-
mente perjudicara la posicién de Chile dentro del con-
cierto interamericano. Me dijo una frase que reflejaba
con fidelidad el clima de incertidumbre que rodeaba a
las Naciones Unidas en la primera época: “Actiia con
calma y con mucho cuidado. Recuerda que las Nacio-
nes Unidas es una institucién nueva, que puede ter-
minar cualquier dia; en cambio, la Unién Panameri-
cana ha resistido ya medio siglo de dificultades y es
algo permanente, que tenemos la obligacién de de-
fender y preservar”.

De regreso a los Estados Unidos me detuve en
Perd y en Venezuela con el objeto de asegurar el
apoyo mds resuelto de sus gobiernos. En Pert con-
versé con el Canciller Garcia Sayan, quien me pro-
metié que sus delegados adoptarian una actitud deci-
dida en favor de la comisién econémica.

Alrededor del 10 de enero de 1948 se reunid
nuevamente el Comité Especial. Sus tareas comenza-
ron escuchando declaraciones de representantes de la
FAO y de la Federacién Americana del Trabajo, am-
bas abiertamente en favor del proyecto. En seguida
vino la audiencia del Dr. Lleras Camargo, quien ha-
bia aceptado la invitacién formulada. Recuerdo que
viajé con €l desde Nueva York a Lake Success y
conversamos sobre el motivo que le llevaba a las
Naciones Unidas. Me preocupaba la posibilidad de
que su informe fuera desfavorable. Crefa natural que,
como jefe de una institucién interamericana, abrigara
temores de que el organismo proyectado pudiera
interferir la labor de aquélla y disminuir su importan-
cia. Ello podria ser grave, porque el Dr. Lleras
Camargo era una de las primeras figuras politicas del
hemisferio. Ya en 1a Conferencia de San Francisco, a
la cual concurrieron los principales estadistas del mun-
do, habfa brillado con luz propia. Bien pronto com-
prendf que mi preocupacién significaba no apreciar
sus cualidades de verdadero hombre de estado. En el
Comité reafirmé todo lo que habfamos aseverado so-
bre las condiciones socioecondémicas de Latinoaméri-
ca y declar$ que era indispensable dinamizar la acti-
vidad de la cooperacién internacional para mejorar
tales condiciones. Expresé que no estaba en capaci-
dad de opinar si el nuevo organismo debia o no crear-
se, porque la decisién a este respecto correspondia en
forma privativa a los 6rganos de las Naciones Uni-
das; pero afirmé categéricamente, que si era estable-
cido, no habia razdn para que duplicara los trabajos
del Consejo Interamericano Econémico y Social si se
tomaban precauciones para asegurar una adecuada
coordinacién entre ambos. La intervencién del Dr.
Lleras Camargo eliminé una de las dudas ma4s serias
que se habian planteado durante el proceso de discu-
sién y signific6 un nuevo y poderoso elemento de
conviccién para decidir al Comité en favor de nuestra
propuesta.

El 15 de mayo de 1947 discuti6 el Consejo Inte-
ramericano Econémico y Social la consulta formula-
da por el Comité. Fui invitado a la reunién del CIES
en Washington. Concurri a ella para explicar el pro-
yecto y las razones que lo habian determinado. Las
Unicas objeciones serias alli formuladas se fundaron
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en la supuesta inconveniencia de permitir que paises
extracontinentales, como los europeos, participaran
en organismos de colaboracién econémica para nues-
tra regién geografica. Algunos delegados pensaban
que ello importarfa un reconocimiento de colonialis-
mo en América, imposible de aceptar. Respondi que
compartia tal sentimiento anticolonial y era partidario
de que el colonialismo quedara eliminado en forma
definitiva en todo el mundo y, por cierto, en el he-
misferio, pero que la presencia de paises europeos en
la Comisi6én era aconsejable y atin necesaria si ella
estaba llamada a estimular el robustecimiento de nues-
tros paises en funcién de la economia mundial y a
cooperar en la rehabilitacion del comercio entre Amé-
rica Latina y Europa, que habia pricticamente des-
aparecido durante la guerra. Sefialé también que la
existencia de un organismo de ese tipo dentro de las
Naciones Unidas eliminaba las aprensiones que exis-
tfan en otras dreas en el sentido de que América Lati-
na estuviera buscando una autarquia econémica, en
extremo nociva y contraria al espiritu de cooperacién
universal. Agregué que la participacién de tres nacio-
nes europeas en una entidad en la cual los paises de
América se encontraban en aplastante mayorfa, no
podia ofrecer ningin peligro para los intereses de éstos
y que, por el contrario, tenderfa a proporcionar un cier-
to equilibrio en esa asociacidn tan desigual que existia
entre América Latina y su hermana grande del Norte.

Cinco dfas después el propio Dr. Lleras Camargo
trasmitia al Presidente del Comité Especial, Carlos
Eduardo Stolk, la resolucién del Consejo Interameri-
cano Econémico y Social. Esta resolucién expresaba
categéricamente “que ese organismo habfa resuelto
apoyar la creacién inmediata de la propuesta Comi-
sién Econémica para América Latina”.

Fue el golpe de gracia a los opositores del pro-
yecto. El propio Consejo, cuya existencia se habia
invocado como argumento para considerar innecesa-
ria la fundacién de un organismo regional dentro de
las Naciones Unidas, declaraba que favorecfa su “crea-
cién inmediata”. Después de esto resulté obvio que
su recomendacién tendria que ser favorable al esta-
blecimiento de la CEPAL, lo que llevé a considerar
parrafo por pérrafo el proyecto de informe preparado
por la Secretaria —donde se transparentaba la h4bil
mano de Harold Caustin— aunque jamds llegara a
discutirse de manera formal el punto concreto que
correspondfa dilucidar al Comité: si debfa crearse o
no el nuevo organismo.

De este modo, aprobado pdrrafo tras pérrafo, se
llegé al ultimo de ellos, en el cual se inclufa nada

menos que un proyecto de resolucién que el Consejo
debia aprobar y que establecia la Comisién Econémi-
ca para América Latina y sefialaba su composicién y
su mandato. En realidad cada una de las secciones del
informe, desde la primera, conducian necesariamente
a esta conclusién.

El sexto perfodo de sesiones del Consejo Econd-
mico-y Social habia comenzado el 2 de febrero de
1948. El 19 de febrero se inicié la discusién del in-
forme del Comité Especial.

A continuacién de Stolk intervinimos sucesiva-
mente el autor, el ingeniero Juvenal Monge, nuevo y
competente representante del Perd, quien después asis-
tid a las primeras reuniones de la CEPAL y fue su
primer Relator ante el Consejo, y el delegado del
Brasil, Embajador Jodo Carlos Muniz, elegido miem-
bro del Consejo en reemplazo de Cuba.

Todos dimos calurosa aprobacién al informe y
aportamos nuevos antecedentes para demostrar que la
necesidad de crear el nuevo organismo de coopera-
cion regional se habia tornado mds imperativa en los
meses transcurridos desde que se inici6 la considera-
cién del asunto. Recuerdo que el Embajador Muniz,
al dar a conocer la importante opinién de su pafs, que
no habia sido escuchada atin en el Consejo, introdujo
un concepto entonces novedoso, pero hoy aceptado
por todos y expresado por la Carta de Punta del Este
en 1961. Expres6 que era necesario que América La-
tina “realizara una planificacién regional” como for-
ma de salir de su atraso y obtener la indispensable
complementacién econdémica entre todos los paises, y
que ello sélo podria lograrse adecuadamente a través
de un organismo de las Naciones Unidas especializa-
do en los problemas de la regién.

Después intervinieron, en igual sentido que el
nuestro, los personeros de Francia, el Reino Unido,
los Paises Bajos, Australia, Nueva Zelandia y China.
Y sorpresivo para todos, también lo hizo Polonia,
representada por un eminente economista que se dis-
tinguié durante afios en el 4mbito internacional: el
Profesor Oscar Lange. Es digno de destacar que en
aquella época Polonia jamds discrepaba de la Unién
Soviética en las Naciones Unidas. Canad4, Estados
Unidos y la Unién Soviética expresaron que se abs-
tendrian en la votacién, explicando las razones de su
proceder. George Davidson, Subsecretario del Minis-
terio de Salud de Canada, uno de los hombres més
eficientes e ingeniosos que han pasado por el Conse-
jo, repitié casi los mismos argumentos presentados
seis meses antes por su Ministro Paul Martin: Canad4
se mantenia en su posicién contraria a las comisiones
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regionales. Willard Thorp obedecié instrucciones que,
imagino, no compart{a enteramente y por ello su ale-
gato fue lo mas débil y corto posible. Su frase final
sintetizaba la posicién de su pais: “Estados Unidos se
abstendr4, porque votar por la creacién de esta Comi-
sién podria significar que no le preocupa el problema
de la posible duplicacién de funciones con los orga-
nismos del sistema interamericano, mientras que vo-
tar en contra pareceria indicar que hace caso omiso
de los problemas fundamentales que reclaman solu-
cién”. La Unidén Soviética fue un poco mds precisa.
Su delegado, Arutiunian, dijo que el establecimiento
de este nuevo organismo parecia “inoportuno”, desde
el punto de vista de la “organizacién” de los trabajos
del Consejo, porque ya existian entidades que podian
ocuparse de los problemas que se pretendia resolver a
través de €l y porque, ademads, “siendo un hecho que
en los pafses de América Latina no se habfan produ-
cido destrucciones por causa de la guerra, no parecie-
ra existir una necesidad urgente, como era el caso del
Extremo Oriente y Europa”. Agregé que “sin embar-
go, en vista de que los paises de América Latina si-
guen convencidos de la necesidad de la Comisién
propuesta, la Unién Soviética retirard sus objeciones,
porque comprende las dificultades que resultan indi-
rectamente de la guerra y, en particular, la insuficien-
cia general del desarrollo econdmico de esa regién”.

Finalizado el debate general a pedido del dele-
gado de Canada, el tema se trasmitié al Comité Eco-
némico del Consejo para que estudiara en detalle el
proyecto de resolucién propuesto por el Comité Es-
pecial. En mi calidad de primer Vicepresidente del
Consejo me correspondia presidir.

No se presentaron grandes problemas, aparte
de los intentos de la Unién Soviética de que se le
aceptara como miembro de la CEPAL y de que San-
tiago de Chile no fuera la sede de la nueva institu-
cién. Arguy6 su delegado que no habia razén para
que su pais no integrara la Comisién si Estados Uni-
dos, Canad4, el Reino Unido, Francia y los Paises
Bajos tendrian derecho a entrar a ella. En cuanto al
problema de la sede de la CEPAL, la razén para opo-
nerse —aunque se abstuvo de decirlo— no era otra
que la ruptura de relaciones diplométicas entre el
Gobierno de Chile y la Unién Soviética, ocurrida
pocos meses antes.

El miércoles 25 de febrero de 1948 se desarroll6
la etapa final de esta apasionante jornada. En breves
frases informé al Consejo, en nombre del Comité Eco-
némico, que éste habia aprobado el texto que se le
habia transmitido, con dos o tres pequefias modifica-
ciones de redaccidn, el que entregaba al Consejo para
su decisién final. Hubo un breve debate alrededor de
una enmienda soviética que renovaba la indicacién
de que dicha nacién fuera incluida entre los miem-
bros de la Comisién. La enmienda fue rechazada por
13 votos, contra dos y dos abstenciones. Enseguida
se votd la resolucién misma. El resultado fue 13 vo-
tos a favor, cero en contra y cuatro abstenciones, que
correspondian a Bielorrusia, Canad4, Estados Unidos
y la Unién Soviética.

La Comisiéon Econémica para América Latina
habia nacido. Su primer periodo de sesiones se cele-
br6 en Santiago de Chile, en junio de 1948. Su pri-
mer Secretario Ejecutivo fue el Licenciado mexicano
Gustavo Martinez Cabatias.
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Derechos humanos:
el caso de los nifios

Teresa Albanez

Consejera de la Directora
FEjecutiva del Fondo de las
Naciones Unidas para la
Infancia (UNICEF), Nueva York

La conmemoracién de los cincuenta afios de las Na-
ciones Unidas constituye una ocasién para la re-
flexion y el andlisis del papel de la Organizacién en
la promocién, garantfa y defensa de los derechos
humanos.

Si bien la promocién de los derechos humanos
estd ya sefialada en la Carta de las Naciones Unidas
de 1945, el compromiso politico real se va a expresar
solamente con la adopcién y proclamacién de la De-
claracién Universal de los Derechos Humanos de di-
ciembre de 1948, en la cual se consagra el conoci-
miento de la dignidad intrinseca y de los derechos
iguales e inalienables de todos los miembros de la
familia humana.

La Declaracion debia ser complementada con un
texto que estableciera de manera detallada los com-
promisos que asumirfan los Estados para garantizar
en forma efectiva los principios bésicos de la Decla-
racién. Sin embargo, hubo de transcurrir 18 largos
afios de debates en el seno de las Naciones Unidas
para que estos principios alcanzaran la expresién con-
creta deseada. En lugar de un solo texto, los Estados
optaron por establecer una separacidn entre los dere-
chos civiles y politicos y los derechos econémicos,
sociales y culturales, aprobdandose en 1966, con una
distancia de tres meses entre uno y otro, el Pacto
Internacional de Derechos Econémicos, Sociales y
Culturales y el Pacto Internacional de Derechos Civi-
les y Politicos.! Estos Pactos aprobados en 1966 re-

I La llamada Carta Internacional de los Derechos Humanos la
integran la Declaracién Universal de Derechos Humanos, el Pacto
Internacional de Derechos Econdmicos, Sociales y Culturales, el

quirieron de otros 10 afios para su efectiva entrada en
vigor y hasta hoy se realizan esfuerzos para lograr su
ratificacién por parte de todos los Estados Miembros
de las Naciones Unidas.?

Durante estos afios, se han aprobado nuevos ins-
trumentos de derechos humanos dirigidos a regular
en forma detallada algunos de los principios y garan-
tias de la Declaracién y de los Pactos, entre ellos la
Convencién Internacional sobre Eliminacién de todas
las formas de Discriminacién Racial (1965); la Con-
vencién Internacional sobre Eliminacién de todas las
formas de Discriminacién contra la Mujer (1967) y la
Convencién sobre los Derechos del Nifio (1989).

1. La Convencién sobre los Derechos del Nifio:
un instrumento de derechos humanos

El 20 de noviembre de 1959 la Asamblea General de
las Naciones Unidas proclamé el valor y dignidad del
nifio como persona humana y la necesidad de otor-
garle la debida proteccién para su crecimiento y desa-
rrollo. Exactamente treinta afios més tarde, el 20 de
noviembre de 1989, la Asamblea General aprobé un
nuevo instrumento de derechos humanos de los ni-
flos, pero esta vez con el caricter de convencion de
derecho, con poder vinculante y obligatorio cumpli-
miento para los Estados ratificantes.

Esta Convencién, en menos de cinco afios de

Pacto Internacional de Derechos Civiles y Politicos y el Protocolo
Adicional a este pacto.

2 El Pacto Internacional de Derechos Econémicos, Sociales y Cul-
turales ha sido ratificado por 131 Estados y el Pacto Internacional
de Derechos Civiles y Politicos ha sido ratificado por 129 Estados.
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haber sido aprobada, se ha transformado en el instru-
mento de derechos humanos més ratificado de 1a his-
toria. Antes de cumplirse el primer afio de su aproba-
cién ya habfa sido ratificada por mds de 130 paises, a
septiembre de 1995, por un total de 179 Estados, y se
espera que en un plazo més corto que largo se con-
vierta en la primera ley universal. Ningin pacto o
convencién de derechos humanos ha gozado de tan
importante adhesién en tan corto tiempo, constitu-
yendo para algunos uno de los mds grandes éxitos de
las Naciones Unidas en sus cincuenta afios de histo-
ria. La Convencién ha recibido el respaldo de conno-
tados lideres mundiales, pero quizd uno de los mdis
importantes ha sido el recibido del plenario de la Con-
ferencia Mundial de Derechos Humanos efectuada en
Viena en 1993, cuando por primera vez en una decla-
racién mundial se hizo un llamado a la ratificacién
universal de un instrumento de derechos humanos con
fecha fija: 1995.

(Por qué este desusado apoyo a un texto de de-
rechos humanos, el dltimo en ser aprobado y el que
ostenta hoy el privilegio de haber obtenido el niimero
mds alto de ratificaciones?

La aprobacién de la Convencién en 1989 y su
contagiosa ratificacién durante el primer afio estd in-
timamente relacionada con el clima internacional de
fin de la guerra fifa, de afirmacién de la democracia
en paises que sufrfan dictaduras militares, de mayor
comprensién y de respaldo a las luchas por la igual-
dad y dignidad de todos los seres humanos represen-
tada, entre otros, por la gesta de Mandela en Sudaftri-
ca. También es el tiempo en que en algunos paises se
toma seria conciencia, con retraso, de los efectos per-
versos de las politicas macroeconémicas y del frio
ajuste estructural.

Estos afios se han caracterizado por una reafir-
macién reiterada de la importancia del respeto a los
derechos humanos. En los primeros cinco afios de la
ultima década del siglo y del milenio, los jefes de las
naciones del mundo, en representacién de la humani-
dad, se han reunido varias veces en magnas conferen-
cias mundiales para expresar su preocupacion por los
severos problemas que afligen a la humanidad y para
comprometer su esfuerzo en garantizar la vigencia y
el respeto de los derechos humanos. Las declaracio-
nes aprobadas en la Conferencia Mundial sobre Edu-
cacion para Todos (Jomtien, 1990), la Cumbre Mun-
dial de la Infancia (Nueva York, 1990), 1a Conferencia
Mundial de las Naciones Unidas sobre Medio Am-
biente y Desarrollo (Rio de Janeiro, 1992), la Confe-
rencia sobre Poblacion y Desarrollo (El Cairo, 1994),

la Cumbre sobre Desarrollo Social (Copenhaguen,
1995) y la Cuarta Conferencia Mundial sobre la Mu-
jer (Beijing, 1995) coinciden en sefialar el respeto a
los derechos humanos de todos los pueblos como una
condicién bdsica para la paz y para el desarrollo.

A pesar de las amenazas a estos derechos repre-
sentadas por el surgimiento de las confrontaciones
étnicas y religiosas que se dan dentro de los paises
mas que entre los pafses, existe un expreso interés por
parte de muchos sectores de la sociedad de reafirmar la
idea de igualdad de todos los seres humanos y de equi-
dad en el manejo de la politica y de la economia.

Es en estos precisos afios cuando por parte de
organismos como el Banco Mundial y otras organiza-
ciones de cooperacién multilateral y bilateral se ob-
serva un mayor interés en este tema. El buen gobier-
no y la necesaria introduccién de cambios estructurales
para mejorar los niveles de vida de las poblaciones
afectadas por la pobreza, la satisfaccion de las necesi-
dades bésicas y el respeto de los derechos humanos
en su expresién mds amplia de derechos civiles y
politicos y derechos econdmicos, sociales y cultura-
les se empieza a constituir en una suerte de condicién
para acceder a la cooperacién. Con ello se va ponien-
do de relieve cémo en la actualidad el respeto a los
derechos humanos se considera base de la conviven-
cia, la seguridad y la paz y condicién indispensable
para el desarrollo y el progreso econémico y social.

Para algunos quizd hay un poco de retérica e
incluso de hipocresfa en toda esta nueva expresion de
interés por los derechos humanos. Parcialmente son
responsables de esa actitud las politicas erréticas y
las odiosas diferencias que algunos paifses, entre los
mds poderosos, establecen en sus relaciones con aque-
llas naciones en que existe severo irrespeto y viola-
ci6én de los derechos humanos. Estas diferencias en el
trato las determinan, no tanto la gravedad de la viola-
¢i6n de los derechos humanos, sino poderosos intere-
ses econdmicos de inversionistas y comerciantes, que
ven limitadas sus oportunidades de acceso al merca-
do y miran con preocupacién las ventajas de los com-
petidores.

A pesar de estas criticas, vdlidas por cierto, no
puede dejar de reconocerse que hoy existe a nivel
nacional e internacional una importante atencién y
conciencia en la opinién piblica sobre la gravedad de
las violaciones ocasionales y sistemdticas de los dere-
chos humanos. Los gobiernos de los paises del mun-
do sienten sobre ellos los ojos escrutadores no sélo
de los organismos de las Naciones Unidas encarga-
dos de la vigilancia de los derechos, sino también los
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de un considerable nimero de organizaciones no gu-
bernamentales que realizan una labor de inteligencia
y denuncia de las violaciones. El tratamiento que los
Estados dan a sus nacionales dejé de ser un asunto
que s6lo le compete al Estado soberano para conver-
tirse en una legitima preocupacién de la comunidad
internacional.

En la mayorfa de los paises, e incluso a nivel
internacional, existe atin una tendencia que considera
que sélo se produce violacién de los derechos huma-
nos cuando el quebrantamiento del derecho lo sufren
adultos en sus derechos civiles y politicos. Esta posi-
ci6n de alguna manera también ha sido compartida
por algunos organismos del sistema de las Naciones
Unidas y por organizaciones no gubernamentales. No
obstante, esta tendencia tiende a debilitarse debido a
la considerable importancia que va adquiriendo la
comprobacion en la practica de que resulta casi im-
posible lograr un clima de respeto a las libertades
basicas de los individuos (sus derechos humanos- tra-
dicionales civiles y politicos) sin el disfrute de los
derechos basicos, econémicos, sociales y culturales.

De la misma manera que hoy en dia el término
desarrollo hace referencia al binomio crecimiento eco-
némico y desarrollo social, a pesar de la resistencia
terca, ya obsoleta, de quienes atn preconizan que las
altas tasas de crecimiento econémico traen consigo el
desarrollo social, la expresién derechos humanos abra-
za los derechos civiles y politicos pero también los
econdmicos, sociales y culturales y coloca a la perso-
na como el centro del proceso de desarrollo (PNUD,
1995). Asf ya lo habia entendido la comunidad inter-
nacional cuando en 1966 aprobé el Pacto Internacio-
nal de Derechos Econémicos, Sociales y Culturales,
el cual en su predmbulo establece que no puede darse
el ideal del ser humano libre, liberado del temor y la
miseria, a menos que se creen condiciones que per-
mitan a la persona gozar tanto de sus derechos econé-
micos, sociales y culturales como de sus derechos
civiles y politicos.

Es precisamente en ese clima internacional de
revisioén de las prioridades politicas y de interés por
el respeto y vigencia de los derechos humanos que en
octubre de 1990 se efectiia en Nueva York la Cumbre
Mundial de la Infancia a la cual asisten 71 Jefes de
Estado y de Gobierno, quienes se comprometen a pro-
mover la ratificacién de la Convencién de los Dere-
chos del Nifio a fin de convertirla en un instrumento
de validez legal en sus paises y a formular planes
nacionales de accién en favor de la infancia para al-
canzar un conjunto de metas concretas acordadas fun-

damentalmente en las dreas de la salud, la nutricién y
la educacién infantil.

La Declaracién de los Jefes de Estado de 1la Cum-
bre Mundial en Favor de la Infancia produjo un im-
pacto muy importante que se tradujo no sélo en la
ratificacion de la Convencidn, sino muy especialmen-
te en la formulacién de los planes nacionales de ac-
cién, que con la determinacién de acciones especifi-
cas que habrian de llevarse a cabo en plazos
determinados para lograr las metas cuantitativas y cua-
litativas acordadas, iban a convertirse en la estrategia
que permitié concretar con rapidez algunos de los
derechos consagrados en la Convencion. Es asi como
la promesa de los gobernantes de alcanzar metas es-
pecificas de reduccién de la muerte por causas evita-
bles, de reduccién de las enfermedades prevenibles,
de la desnutricién y del analfabetismo, y de incre-
mento de la cobertura de la educacién primaria, se
convirtié en la estrategia més eficiente para dar cum-
plimiento a la obligacién del Estado de garantizar el
derecho a la vida, a la salud, a la nutricién y a la
educacién adquirida con la ratificacién de la Conven-
ci6én de los Derechos del Nifio.

2. LaConvencion de los Derechos del Nifo.
Verdaderos derechos

Aprobada por la Asamblea General de las Naciones
Unidas pocos dias después de la caida del Muro de
Berlin, la Convencién representa la expresién del espi-
rite de conciliacién que primaba en el ambiente inter-
nacional. Después de diez afios de negociaciones y
consultas el texto final es el resultado del acuerdo en-
tre diferentes concepciones que sobre la vida, la infan-
cia, las necesidades, los derechos y las obligaciones
tienen los pafses y sus pueblos, representados por sus
gobiernos, conforme a sus tradiciones, cultura y reli-
gién, sistemas politicos y juridicos y nivel de desarro-
llo. Es ello lo que determina que la Convencién esta-
blece el minimum que toda sociedad debe garantizar a
todo nifio; y es asf como con gran sabiduria el propio
texto establecié que la aplicacién de sus disposiciones
deberd ceder ante cualquier otra provisién legal que
mejor contribuya a la realizacién efectiva de los dere-
chos del nifio, contenida ya sea en las normas internas
de los Estados partes o en otro instrumento de derecho
internacional vigente en el pais de que se trate.

La Convencidn viene a reiterar la legitimidad de
los derechos humanos de los nifios. Esta afirmacién
que podria parecer redundante, no lo es, ya que sélo
después de haber transcurrido 20 afios del siglo los
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nifios empiezan a ser reconocidos como seres huma-
nos con igual dignidad que los adultos, gracias a la
accién iniciada por Englantyne Jebb, una activista in-
glesa por los derechos de los nifios. Hasta entonces
los nifios eran un “asunto privado”de la exclusiva y
reservada jurisdiccién familiar. Los nifios no eran su-
jetos de derechos humanos. Los nifios no eran mate-
ria de interés para la comunidad internacional.

Si bien el reconocimiento de los nifios como su-
jetos de derecho se encontraba ya en muchas legisla-
ciones nacionales, fundamentalmente en lo que res-
pecta al derecho a ser protegidos contra la explotacién
y el abuso, la consideracién de los nifios como suje-
tos de derechos humanos es reciente. Ya ha sido su-
perada la concepcién del nifio como un ser humano
incompleto, 0 como un proyecto de adulto, o la infan-
cia como una etapa de “entrenamiento” para la adul-
tez. Al nifio se le reconoce hoy un valor per se, con
igual dignidad que el adulto; por lo tanto, ademds de
ser titular de las garantias y libertades fundamentales
es receptor de proteccién especial mientras su cuerpo
y su mente crece y madura.

Ya la Declaracién Universal de Derechos Hu-
manos habia establecido el derecho del nifio a cuida-
dos y asistencia especiales y su derecho a la educa-
cién. Pero como miembro de la familia humana el
nifio tiene los derechos que el Pacto Internacional de
Derechos Econdémicos, Sociales y Cuiturales y el Pacto
Internacional de Derechos Civiles y Politicos recono-
ce a todas las personas: derecho a la vida, a no ser
sometido a torturas ni a esclavitud; a no ser explota-
do; a la salud, a la educacién; a un nombre y naciona-
lidad, y a la proteccién que su condicién de menor
requiere.

La Convencion logra incorporar todos estos prin-
cipios en un sélo texto considerado hoy como uno de
los instrumentos de derechos humanos més avanza-
dos y que recoge las tendencias mds progresistas en
la materia. La Convencién supera la discusién acadé-
mica acerca de la prioridad de los derechos civiles y
politicos (las libertades bdsicas o fundamentales) so-
bre los derechos econémicos, sociales y culturales,
integrandolos arménicamente y ofrece una platafor-
ma indiscutible para la promocién, defensa y asegu-
ramiento de todos los derechos a todos los nifios.

La Convencién ha influido en el fortalecimiento
de la consideracidn de los nifios como titulares de
derechos legales, lo cual les garantiza no sélo sus
derechos sino también la legitimidad de su reclama-
cién y la exigencia de que éstos sean satisfechos. Ello
representa un paso muy importante en la medida en

que la satisfaccién de sus necesidades bdsicas no va a
ser ya el producto de la liberalidad ni de la concesién
graciosa y paternalista del Estado magnéanimo, sino el
cumplimiento de la obligacién del Estado de asegurar
que tanto los padres como la sociedad cumplan en
sus respectivas esferas. En sintesis, la existencia de
los derechos de los nifios no va a depender del ejerci-
cio del derecho ni de la habilidad para exigir su cum-
plimiento, ni de la capacidad de satisfacerlo por parte
de los obligados.

La Convencién se aparta de la concepcién tradi-
cional que concibe al nifio como un sujeto pasivo,
receptor de medidas de proteccién, aun cuando las
incluye. Con una visién realista y progresista recono-
ce en el nifio un sujeto activo a quien le concede el
derecho a manifestarse y a ser escuchado de acuerdo
a su edad y grado de madurez acerca de los asuntos
que le conciernen y le afectan. Esto es especialmente
importante en los procedimientos administrativos y
judiciales en los cuales se discute la guarda y custo-
dia de los padres o la infraccién de normas penales.

La Convencién no establece una jerarquia de de-
rechos porque todos son importantes. No hay derecho
pequefio. Los redactores optaron por reunir en un solo
instrumento legal desde los derechos civiles: derecho
a un nombre, nacionalidad, a la preservacién de la
identidad, libertad de opinién, informacién, concien-
cia y religién, prohibicién de la tortura, de la pena
capital y de la cadena perpetua; separacién de los
adultos en los lugares de detencién y otros mds, hasta
los derechos econdmicos, sociales y culturales entre
los cuales se incluyen el derecho a la sobrevivencia y
desarrollo; a la proteccién contra la explotacién eco-
némica y sexual; a los mas altos niveles de salud
posibles; a la educacidn; a un adecuado nivel de vida,
a la seguridad social; al descanso, al juego y a utilizar
su propio idioma, entre otros.

El derecho de los nifios de expresar su opinién
libremente en los asuntos que le conciernen, de buscar
y recibir informacién; el derecho a la libertad de pen-
samiento, de conciencia y religién conforme a su edad
y madurez; el derecho a asociarse y celebrar reuniones
y el derecho a su vida privada constituyen un conjunto
de derechos nunca antes reconocidos a los nifios. Si
bien las disposiciones legales de muchos paises reco-
nocen varios de estos derechos, el conjunto es cierta-
mente una novedad en el derecho internacional.

A pesar de que la aprobacién del texto final de
la Convencién se logré con el consenso de todos los
representantes de los paises que por espacio de diez
afios discutieron minuciosamente cada uno de sus ar-

DERECHOS HUMANOS: EL CASO DE LOS NINOS » TERESA ALBANEZ



REVISTA DE LA CEPAL 57 « DICIEMBRE 1995 37

ticulos, y de que en muchos casos en aras del consen-
so se sacrificaron posiciones y aspiraciones defendi-
das con pasién y conviccién, hoy en dfa se ha visto
con claridad que son precisamente los derechos que
pudieran englobarse bajo el rubro de derechos a la
participacién los que estdn siendo cuestionados por
sectores tradicionalistas y fundamentalistas de oriente
y occidente, de los paises industrializados y en desa-
rrollo. Uno de estos ejemplos es la posicién asumida
por la representacién de la Santa Sede y grupos fun-
damentalistas musulmanes en la Conferencia de Po-
blacién y Desarrollo en El Cairo (1994) y en las dis-
cusiones preparatorias de la plataforma que seria
llevada a la conferencia de las Naciones Unidas sobre
la Mujer (Beijing, 1995), cuestionando el derecho de
los adolescentes de acceder a la informacién y servi-
cios de salud, incluidos los de planificacién familiar,
limitdndose asf el ejercicio de su derecho de disfrutar
el nivel de salud mds alto posible. Estos grupos han
venido insistiendo en que en cualquier circunstancia
el ejercicio de este derecho debe someterse a los de-
rechos y obligaciones de los padres de proporcionar
direccién a los hijos. Es importante destacar que del
texto de la Convencién se desprende que la responsa-
bilidad de los padres es la de suministrar no una di-
reccién autoritaria, sino una orientacién apropiada y
en consonancia con la evolucién de las facultades del
nifio, en este caso, del adolescente.

Es preciso reconocer que es en este campo don-
de pueden presentarse conflictos entre la autoridad de
los padres y el ejercicio de los derechos por parte de
los nifios. La Convencién claramente se incliné por el
reconocimiento de que la capacidad y la madurez de
los nifios no son estéticas sino que evolucionan, lo
cual determina un grado variable de libertad en ellos.
Se trata en todo caso de establecer responsablemente
el balance adecuado entre los derechos de los padres,
que son mucho més obligaciones y responsabilida-
des, y el derecho de los nifios a participar y a escoger.

3. Responsabilidad de los Estados partes

Los obligados en una convencién de derechos huma-
nos como la Convencién de los Derechos del Nifio
son los Estados que han ratificado el instrumento con-
forme lo establece su propio sistema constitucional y
legal. El articulo 2 de esta Convenci6n sefiala clara-
mente que es responsabilidad del Estado asegurar la
aplicacién de los derechos enunciados a todo nifio de
su jurisdiccién, sin distincién alguna. Al dejar esta-
blecida la responsabilidad del Estado, también sienta

uno de los principios medulares de la Convencién: la
no discriminacién. A tal fin los Estados se obligan a
adoptar todas las medidas legislativas, administrati-
vas y de otra indole para dar efectividad a los dere-
chos consagrados en la Convencidn. Esta obligacion
constituye un mandato claro para que el Estado asu-
ma y lleve a cabo acciones que implican el estudio y
propuesta de adaptacién de la legislacién a los princi-
pios de la Convencidn, y la ejecucién de acciones y
medidas administrativas, econdémicas, financieras y
fiscales para la garantia efectiva de los derechos.

Con respecto a los derechos econémicos, socia-
les y culturales, el articulo 4 de la Convencién sefiala
que los Estados adoptardn las mencionadas medidas
hasta el maximo de los recursos de que dispongan.
Algunos han visto en esta disposicién una inclinacién
de los redactores por el lenguaje del Pacto Internacio-
nal de Derechos Econémicos, Sociales y Culturales
en el sentido de que la satisfaccién de esos derechos
tendria que darse en forma progresiva en la medida
en que ello requiere y depende de la disponibilidad
de recursos. Los derechos civiles serfan de obligato-
ria e inmediata satisfaccién en la medida en que su
ejercicio no implica costo y no hay necesidad de afec-
tar ni el patrimonio ni los intereses de nadie para
garantizar su satisfaccion. Por el contrario, el disfrute
de los derechos econémicos, sociales y culturales, tam-
bién llamados derechos positivos, implica ciertamen-
te para el Estado la necesidad de efectuar transferen-
cias que le permitan cubrir el costo de los servicios a
los cuales la poblacién tiene derecho, afectando a tra-
vés de diversas vias administrativas y fiscales la pro-
piedad, los ingresos y en general, el patrimonio de las
personas.

Cuando la Convencion se refiere a la asignacién
méxima de recursos disponibles, no quiere significar
recursos sobrantes como algunos intérpretes han se-
fialado, sino m4s bien recursos existentes, cuyo uso y
destino el Estado tiene la obligacién de priorizar y
jerarquizar para dar cumplimiento a los deberes que
asumio al ratificar la Convencién. El Estado siempre
serd responsable y el articulo no debe interpretarse
como una cldusula contractual, una via de escape,
que le permitiria al Estado burlar la obligacién, ex-
ceptudndose de su cumplimiento por limitacién o inexis-
tencia de recursos. La responsabilidad asumida de ga-
rantizar esos derechos es insoslayable e indelegable.

Es por ello que ya en los afios ochenta, sin que
atin se hubiera aprobado la convencién pero con base
en los principios contenidos en el Pacto Internacional
de Derechos Econémicos, Sociales y Culturales, el
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UNICEF abogaba por un ajuste con rostro humano que
permitiera crear sistemas de defensa, mecanismos
compensatorios que pudieran garantizar a la pobla-
cién y de manera especial a los nifios sus derechos
econdmicos y sociales bésicos frente a Ia agresién, no
intencional pero no por ello menos perversa, repre-
sentada por las medidas macroeconémicas y el ajuste
estructural de la economia. Afios mas tarde, en algu-
nos paises el grave deterioro de indicadores tan sensi-
bles como la tasa de mortalidad infantil, el bajo peso
al nacer, la desnutricion de preescolares y escolares,
la deficiencia de hierro, etc. demostraba que los Esta-
dos “para balancear las economias desbalancearon las
vidas”, afectando la satisfaccion de esas necesidades
basicas de los nifios que todavia no se consideraban
formalmente derechos pero que igualmente lo eran
(PNUD, 1995).

La insatisfaccién de los pueblos y las protestas
sociales hoy en dfa tienen mucho més que ver con el
no goce de derechos humanos bésicos —econémicos,
sociales y culturales— que con la privacion del ejer-
cicio de los derechos civiles y politicos. El disfrute
pleno de las garantfas fundamentales —los derechos
civiles y politicos— depende en gran medida de la
satisfaccién de los otros derechos hasta el punto de
que el no disfrute de aquéllos puede en un momento
determinado poner en peligro el ejercicio de las liber-
tades bdsicas, la estabilidad social y politica y el pro-
pio sistema democritico.

4. Lo sucedido entre 1990 y 1995

La mayoria de los paises del mundo han ratificado la
Convencién de los Derechos del nifio.? El reto ha
sido y es hoy c6mo pasar de la masiva ratificacién a
la masiva implementaci6n. Los escépticos sefialan que
en muchos pafses donde la Convencién ha sido ratifi-
cada, la vida de los nifios no se ha transformado y
persisten situaciones como la explotacién econémica
de ellos en el trabajo y la prostitucién; los nifios si-
guen sucumbiendo a las enfermedades y a la muerte
por causas prevenibles; la desnutriciéon merma sus
potencialidades fisicas y mentales, y la escuela es una
realidad distante o inaccesible o es un espacio por el
cual un dfa pasaron sin poder ser retenidos.

Todo esto es cierto, pero serfa insensato concluir
que el problema esta en el instrumento y no en quie-
nes tienen la obligacién y la responsabilidad de apli-

3 En septiembre de 1995 el nimero de Estados que habfan ratifi-
cado la Convencién de Derechos del Niiio era de 179.

carlo. El reconocimiento de la igualdad de los nifios
con los otros seres humanos y de su dignidad es un
producto reciente y la admisién de que los nifios tie-
nen derechos legales también. La muerte silenciosa
de los nifios (muertes evitables) fue siempre vista como
una fatalidad. Controlar sus causas, actuar con los
medios de la tecnologia moderna, es una preocupa-
cién vieja que sélo adquiri6 sentido de urgencia con
la cruzada por la sobrevivencia infantil emprendida
por James Grant. La explotacién en el trabajo, el in-
fanticidio de las nifias y su exclusién de los benefi-
cios de la salud y de la educacién han sido por afios,
por muchos afios, aceptadados como una expresién
de las tradiciones y la cultura. Siempre existird una
tensién entre las aspiraciones a una vigencia univer-
sal de los derechos humanos y quienes se resisten a la
existencia de normas de comportamiento universal
que tienen su origen en la idéntica naturaleza humana
y que en tal sentido puedan imponerse sobre las arrai-
gadas creencias, tradiciones y pricticas antiguas de
los pueblos.

Pero también es cierto que muchos pueblos han
reaccionado frente a las discriminaciones, exclusiones
y précticas infamantes y criminales contra los nifios,
sobre todo las nifias, a pesar de que se siguen aplican-
do. Existe una mayor conciencia, como la que existia
en las visperas de la abolicién de la esclavitud y la
erradicacion del apartheid. La conciencia de que el
nifio es una persona humana, sujeto de derechos y cen-
tro de todas las promesas de la sociedad, va poco a
poco tomando cuerpo. La aplicacién del principio “del
interés superior del nifio”, otro de los grandes pilares
de la Convencion, tiene el potencial suficiente para ser
invocado frente a todas aquellas précticas que resultan
incompatibles con los derechos humanos de los nifios.

La ratificacién de la Convencidén expresa la de-

- terminacién del Estado de respetar, defender, promo-

ver y asegurar la aplicacién de los derechos de los
nifios. A pesar de la presién internacional ejercida
desde diversos foros (la Cumbre Mundial de la Infan-
cia, la Conferencia Mundial sobre Derechos Huma-
nos y otros), el acto de ratificacién es un acto de
soberanfa del pafs que se hace parte; nadie puede
obligarle a hacerlo pero todos pueden llamar su aten-
cién para que cumpla con su obligacién. Ningdn Es-
tado puede exceptuarse de su cumplimiento aludien-
do a la presién internacional. La ratificacién de la
Convencion representa “el punto de partida”, el co-
mienzo de un proceso que va a tener importantes
consecuencias para el Estado ratificante y de manera
especial para su gobierno y autoridades piblicas.
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La primera de estas consecuencias es la acepta-
cién abierta de responsabilidad por su implementa-
cién. A partir del momento de la ratificacién, el Esta-
do parte comienza a ser observado en sus movimientos
y acciones para garantizar los derechos de los nifios
dentro del propio pafs, por parte de sus propios ciu-
dadanos, agrupaciones politicas y organizaciones no
gubernamentales y por los medios de comunicacién
con gran poder de influencia en la opinién pidblica
nacional. La importancia de esta labor de vigilancia y
seguimiento varfa de pais a pafs y va a depender de la
madurez y desarrollo de los ciudadanos y de las orga-
nizaciones no gubernamentales, y del goce de libertad
politica y de opinién para que pueda expresarse en
forma abierta el juicio que merece el comportamiento
del Estado en la implementacién de la Convencién.

La segunda consecuencia es semejante a la pri-
mera, pero en el plano internacional. Una de las obli-
gaciones que asume el Estado que se hace parte de la
Convencién es la de presentar un Informe al Comité
de los Derechos del Nifio por conducto del Secretario
General de las Naciones Unidas una vez transcurri-
dos dos aiios de la fecha de la ratificacién. Este Infor-
me debe contener las medidas que el Estado haya
adoptado para dar cumplimiento efectivo y progresi-
vo a los derechos reconocidos en la Convencién.

La efectividad del Informe depende en gran me-
dida de la veracidad y transparencia de las informa-
ciones aportadas y de la capacidad del Comité de
obtener a través de otras fuentes (organismos de las
Naciones Unidas y otros 6rganos competentes entre
los cuales, sin mencionatlo especificamente, los re-
dactores quisieron incluir a las organizaciones no gu-
bernamentales) datos y referencias sobre la aplica-
cién de la Convencién.

Desde 1993 a la fecha el Comité de los Dere-
chos del Niiio ha estudiado 38 Informes nacionales.
Algunos de ellos han reflejado 1a tendencia secular a
ser un tanto laudatorios de sus propias acciones y no
muy transparentes e informativos sobre la real situa-
cién de los nifios y del status de sus derechos. En
varias oportunidades el Comité ha solicitado al Esta-
do cuyo informe analiza, en presencia de los repre-
sentantes del pais y en sesién piblica, que suministre
informacién adicional, mas amplia, y en algunos ca-
$0s, que elabore un nuevo informe que responda a las
interrogantes planteadas por el Comité. Normalmente

4 A septiembre de 1995, sesenta Estados han presentado sus In-
formes al Comité de los Derechos del Nifio. Estdn retrasados en la
presentacién de sus Informes 87 Estados Partes.

el plazo concedido para la presentacién del nuevo
informe suele ser breve.

Esta es una prictica nueva, no acostumbrada en
los organismos que hacen el seguimiento de los Pac-
tos o Convenciones de Derechos Humanos.

Es bien sabido que la maquinaria internacional
para seguir y vigilar la aplicacién de estos instrumen-
tos ha sido y es el aspecto mds débil de todo el tema
de los derechos humanos; por ello, el ejemplo que
estd sentando el Comité de los Derechos del Nifio es
de mucha importancia no s6lo para un efectivo segui-
miento de los derechos de los nifios, sino en general
para la observancia y vigencia de los derechos huma-
nos contenidos en otros instrumentos. En la medida
en que la Convencién es el ultimo de los grandes
instrumentos de derechos humanos aprobados, sus re-
dactores tomaron muy en cuenta la experiencia de
otros pactos y convenciones cuyos Organos de vigi-
lancia estdn extremadamente limitados en su capaci-
dad de actuar.

Quiza una de las consecuencias mds relevantes
de la ratificacién de un instrumento de derechos hu-
manos es ¢l sometimiento del Estado al escrutinio de
la opinién piblica internacional, no sdlo de la prensa,
sino de muchas organizaciones no gubernamentales
que efectdan un seguimiento muy cercano y eficiente
a la observancia de los derechos. No existen paises
en el mundo de hoy, cualquiera sea su tamafio, poder
y recursos, para el que sea del todo irrelevante lo que
se opina sobre la situacién de los derechos humanos
en su territorio, y que al tiempo no se sienta perturba-
do en su imagen, credibilidad y en sus relaciones
politicas y econémicas internas y externas cuando la
opinién publica mundial lo clasifica como un pais
donde se violan los derechos humanos. Los redacto-
res de la Convencidén, muy conscientes de la impor-
tancia del juicio de la opinién piiblica establecieron
en su texto la obligacion del Estado de dar amplia
difusién al Informe presentado y a las conclusiones u
observaciones finales emanadas del Comité al térmi-
no de su estudio y discusién.

Si bien el mecanismo de denuncia y critica de la
opini6n publica ha resultado importante y efectivo en
motivar a los Estados a iniciar y emprender acciones
para superar las situaciones de violacién de derechos
humanos, el sistema de las Naciones Unidas debera
revisar y definir los mecanismos que permitan una
acciéon més conminatoria en virtud de la cual los Es-
tados se vean precisados a actuar y resolver las situa-
ciones de violacién de los derechos, mostrando las
acciones que se proponen llevar a cabo para ello y sin
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que puedan ampararse en la vieja concepcién de la
soberania. Este asunto fue tratado en forma muy am-
plia por el Secretario General de las Naciones Uni-
das, sefior Boutros Boutros-Ghali, en su exposicién a
la Conferencia Mundial de Derechos Humanos en Vie-
na: en ella sefialé que la intervencién internacional
debe plantearse cuando los Estados se muestran in-
competentes para garantizar los derechos humanos,
cuando violan los principios fundamentales de la Carta
de las Naciones Unidas y cuando lejos de ser protec-
tores de los individuos se convierten en sus subyuga-
dores (Naciones Unidas, 1993).

Muchos Estados que han ratificado la Conven-
cién en todas las regiones del mundo han dado pasos
de gran significacion para poner en vigencia los princi-
pios de la Convencién o para aproximarse progresiva-
mente a la satisfaccién de los derechos del mayor ni-
mero posible de nifios. La experiencia de estos afios ha
revelado cudn importante ha sido el proceso de adapta-
cién de la legislacion nacional. En muchos pafses la
ausencia de normas o la existencia de disposiciones
que contradicen los principios de la Convencién no
permitia su observancia efectiva ni su aplicacién por
parte de los organismos jurisdiccionales. Ello ha deter-
minado la necesidad de constituir grupos de trabajo
para revisar y adaptar la legislacién con participacién
amplia de varios sectores de la sociedad. De especial
interés ha sido la revisién de la normativa nacional
relacionada con los derechos civiles con miras a elimi-
nar las disposiciones que atin establecen discrimina-
cién entre los hijos en funcién del tipo de unidn exis-
tente entre sus padres al momento del nacimiento, y
también en el drea de la llamada justicia juvenil, con el
fin de brindar al menor las debidas garantfas adminis-
trativas y judiciales. No obstante la importancia de esta
tarea, serfa un error que el Estado sintiera que ha cum-
plido con su obligacién una vez que ha puesto en las
manos de las autoridades competentes, parlamentos,
congresos o asambleas legislativas los proyectos de
reforma debidamente estudiados.

En América Latina y el Caribe casi todos los
paises han emprendido con gran entusiasmo y celeri-
dad la revisién de la legislacién vigente con miras a
armonizarla con los principios de la Convencién. En
varios pafses se ha visto la necesidad de proponer
nuevos textos legales y hasta la de codificar las nor-
mas que en forma muy dispersa se encuentran en el
ordenamiento legal.

Indonesia, por ejemplo, que al momento de la
ratificacién hizo reserva de siete articulos de la Con-
vencion, atendid las observaciones formuladas por el

Comité con ocasién de la revisién de su Informe y ha
anunciado que retirard cuatro de esas reservas en dreas
en donde podria entenderse que el Estado habia opta-
do por dar prioridad a las normas internas que refle-
jan las tradiciones y valores culturales predominan-
tes. Esta accién es muy significativa y de confirmarse
reflejaria la seriedad que muchos paises han concedi-
do a este instrumento, a las recomendaciones del Co-
mité de los Derechos de los Nifios y a la prioridad
que debe acordarse a los principios que inspiran los
derechos humanos de los nifios.

Otra importante consecuencia que ha tenido la
implementacién de la Convencién ha sido el estable-
cimiento de estructuras nuevas y de mecanismos para
vigilar a nivel nacional la aplicacién de las normas
que consagran los derechos de los nifios, sobre irres-
peto o violacién de sus derechos. En algunos paises
se han creado organismos independientes del gobier-
no, como el Defensor de los Ciudadanos en Costa
Rica o el Defensor del Pueblo en Colombia, a los
cuales se les ha ampliado su competencia para vigilar
el cumplimiento de los derechos de los nifios. En
otros paises, como en Austria, se han constituido re-
presentaciones del Defensor Federal de los Nifios y
los Adolescentes en cada una de las diez provincias.

5. Pobrezay derechos humanos

La pobreza es la mayor depredadora de los derechos
humanos. La Declaracién de la Conferencia Mundial
de Derechos Humanos (Viena, 1993) afirma que “la
pobreza extrema y la exclusién social constituyen una
violacién de la dignidad humana... y que la pobreza
extrema generalizada inhibe el completo y eficiente
ejercicio de los derechos humanos...” (Naciones Uni-
das, 1993, parrafos 14 y 25).

Por otra parte, la Declaracién de la Cumbre Mun-
dial de Desarrollo Social (Copenhaguen, 1995) esta-
blece el compromiso de proporcionar un marco juri-
dico que incluya y promueva el pleno respeto de todos
los derechos humanos y las libertades fundamentales
(Naciones Unidas, 1995). Igualmente, en el Primer
Compromiso de la mencionada Declaracién estable-
ce... Reafirmaremos y promoveremos los derechos
enunciados en instrumentos y declaraciones interna-
cionales en la materia, entre ellos la Declaracién Uni-
versal de los Derechos Humanos, el Pacto de Dere-
chos Econdémicos, Sociales y Culturales y la
Declaracidn sobre el Derecho al Desarrollo, incluidos
los relativos a la educacidn, la alimentacién, la vi-
vienda, el empleo, la salud y la informacién, con el
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fin de ayudar especialmente a las personas que viven
en la pobreza, y lucharemos en pro de la realizacién
de esos derechos” (Naciones Unidas, 1995).

La esperanza de la humanidad hoy es que efecti-
vamente sean consideradas graves violaciones a los
derechos humanos la marginacién econdémica y so-
cial de poblaciones que en nimero creciente son afec-
tadas por la pobreza, siendo excluidas silenciosamen-
te del ejercicio de derechos basicos. Los mds afectados
por este proceso de exclusién son los pobres mismos,
pero fundamentalmente los nifios y con ellos la socie-
dad misma, que ve mermadas sus posibilidades de
desarrollo y progreso. De allf la importancia de otor-
gar un lugar central a la infancia en la accién politica
que lleve a la satisfaccidén oportuna y eficiente de sus
necesidades, hoy constituidas en derechos. Como lo
sefiala James Grant, el recientemente desaparecido Di-
rector Ejecutivo del UNICEF... “un nifio 0 una nifia
sélo tiene una oportunidad de desarrollarse normal-
mente; y la proteccion de esa unica oportunidad exi-

ge, por tanto, un tipo de compromiso al que nunca
se antepongan otras prioridades. Siempre habrd algo
més urgente; nunca habrd nada més importante...”
(Grant, 1995).

Las palabras de James Grant deben Ilamar a la
reflexién a todos y de manera particular a los dirigen-
tes de América Latina y el Caribe, regién donde 200
millones viven en la pobreza, la mayoria de ellos
nifios y jovenes. En esta region donde, en las palabras
de Carlos Fuentes, “nuestros esfuerzos por generar
riqueza se han visto valnerados, constantemente, por
nuestra incapacidad para alcanzar igualdad” (Fuentes,
1995), 1a erradicacién de la pobreza es una empresa
que debe adquirir caracteristicas similares a la aboli-
cién de la esclavitud, el colonialismo o la discrimi-
nacién racial y sexual. Mantener a una poblacién,
incluyendo a sus nifios, con necesidades bésicas insa-
tisfechas, es también una forma de discriminacién,
una violacién de los derechos humanos y éticamente
tan inaceptable como las otras (Albanez, 1993).
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En este articulo se busca fundamentar un enfoque que integre
la gobernabilidad politica, la competitividad econémica y la
integraci6n social como variables interdependientes. Para ello
se examinan las posibilidades de que la sociedad latinoameri-
cana logre a la vez acrecentar su capacidad de autogobierno
democrético, mejorar su competitividad econémica y enfrentar
los principales problemas de exclusién social y pobreza, ya
que de no hacerlo la regién tendrd mds dificultad para estar
presente en el concierto de naciones democriticas y modernas.
Para analizar la evolucién de tales variables con una visi6n
sistémica se pasa revista separadamente a cada una de ellas y
luego se intenta construir un esquema interactivo de sus rela-
ciones reciprocas, teniendo en cuenta las condiciones econé-
micas y culturales para el crecimiento de la productividad y la
necesidad de una matriz social y politica que dé sentido al
conjunto de variables. Este anélisis muestra la emergencia de
una nueva l6gica del conflicto, que ya no se da entre el Estado
y los distintos actores sociales y politicos, sino respecto de la
direccion cultural de la gobernabilidad, la competitividad y la
integraci6n social; ya no estd en tela de juicio la necesidad de
la concurrencia simultdnea de los factores del desarrollo, sino
sus posibles orientaciones y sesgos politicos y culturales. Se
concluye por dltimo que para encauzar este nuevo tipo de
conflictos se requiere tanto un consenso previo respecto de
algunos metavalores que permita a las partes negociar y con-
frontar argumentos en un lenguaje comtin, como una reforma
politica que incluya un sistema claro y eficiente de sanciones

para las partes que no respeten los términos convenidos.

DICIEMBRE 1995



44 REVISTA DE LA CEPAL 57 *» DICIEMBRE 1995

I

Una hipétesis experimental

América Latina, en su multiplicidad de experiencias,
" parece estar viviendo el fin de una coyuntura de ajus-
te econémico con resultados m4s bien inciertos, pues
nadie estd seguro de que las politicas antiinflaciona-
rias y los procesos de ajuste fiscal llevados a cabo
constituyan una garantia de reconversién econémica,
equidad social y consolidacién democritica.

Por el contrario, si bien se lograron importantes
avances en el plano de la estabilidad econ6mica e
incluso en los niveles de exportacidn, los resultados
en los dmbitos sociales y politicos dejan mucho que
desear, ya que los procesos de inflacién y ajuste sig-
nificaron mayor inequidad social y altos costos politi-
cos en la construccién de la democracia.

Para el andlisis de estos procesos parece perti-
nente buscar un enfoque integral e interdependiente
de ellos, pues una visién meramente economicista,
politicista o sociologista conlleva fuertes limitaciones
para comprender la coyuntura vivida y mds atin para
proponer opciones con miras al nuevo perfodo que le
tocard vivir a la regién. Respetando las particularida-
des disciplinarias, se intentard realizar aqui un anéli-
sis conceptual de las tres variables interdependientes
sefialadas, las que son importantes para comprender
el desarrollo latinoamericano: la gobernabilidad, la
competitividad y la integracién social.

Para extraer lo positivo de las particulares expe-
riencias nacionales es importante conocer las distintas
situaciones limites que han vivido y viven los paises
de la regién: por ejemplo, los efectos politicos y eco-
némicos perversos que sufrié6 Venezuela como resulta-
do de politicas sociales fracasadas; o la combinacién
de complejos factores econémicos que en México afec-
tan la estabilidad econémica y agudizan los procesos
de exclusién social y politica; o incluso el riesgo de
que en Chile los avances econdmicos se vean perjudi-
cados por los conflictos éticos y politicos no resueltos
por el proceso de transicidn chileno. Es pues en este
marco que se formulan las siguientes reflexiones con-
ceptuales, a partir de la experiencia de Bolivia.

¢(Es posible que, dadas las tendencias politicas y
socioecondmicas actuales, la sociedad latinoamerica-
na acreciente su capacidad de autogobierno democra-
tico, eleve considerablemente su competitividad eco-
némica y enfrente de verdad los principales problemas
de exclusién social y pobreza? ;O seguirdn las socie-
dades latinoamericanas cumpliendo la profecia “sisi-
fica” que, en sus momentos de angustia, no dejaba
dormir a Bolivar?

Varios estudios a nivel nacional y regional mues-
tran que se ha avanzado en algunos aspectos de la
gobernabilidad politica, un poco también en materia
de competitividad y casi nada en aspectos de la inte-
gracién soctal vinculados al mejoramiento sustantivo
de algunos indicadores basicos de desarrollo social y
sobre todo a la creacién de un sistema de actores
sociales auténomos con capacidad de negociar e in-
fluir en la dindmica de la competitividad y la demo-
cratizacidn, Si esta situacidn persiste, América Latina
no podrd estar presente en el mundo moderno.

Segtin la hipdtesis que orienta este andlisis, para
comprender la evolucién de estas variables no basta
con cierta racionalidad particularista; es imprescindi-
ble aplicar una l6gica sinérgica y sistémica a la inte-
raccién de ellas. Esto no significa que todo se tenga
que hacer de una sola vez; por el contrario, el enfo-
que sistémico supone una estrategia, con etapas, pro-
cesos, limites y evaluaciones criticas. Toda accién en
alguno de los 4mbitos sefialados tiende a afectar a los
otros de manera positiva, negativa o ambigua, de modo
que la estrategia también supone cdlculos, riesgos y
decisiones.

En este articulo se hace un examen conceptual
de la gobernabilidad, la competitividad y la integra-
cién social, y luego se intenta construir una especie
de “modelo interactivo”, buscando las posibles rela-
ciones entre estas variables, para plantear por tltimo,
de manera preliminar, la emergencia de una nueva
l6gica del conflicto e insinuar la necesidad de una
reforma politica en la regién.

O El presente articulo es parte de un estudio en curso sobre gober-
nabilidad, competitividad e integracién social en Bolivia, que rea-
lizan CERES-CEDLA en el marco de un estudio comparativo a nivel

regional sobre “Estrategias de gobernabilidad en la crisis” impul-
sado por el programa CLACSO-PNUD-UNESCO. El autor agradece a
Gerardo Berthin y Antonio Vigilante por sus comentarios.
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II

Politica y gobernabilidad

Las sociedades contemporaneas enfrentan una hipe-
raceleracién del tiempo politico. En estas circunstan-
cias, se requiere una aproximacién politica que re-
duzca la incertidumbre y busque lo deseable en funcién
de lo posible, pero basdndose en valores que vinculen
de manera fecunda la democracia, la reestructuracién
econdmica y la integracién social.

Es fundamental, por lo tanto, llegar a un nuevo
enfoque de lo posible, considerando las posibilidades
de estructuracién, elaboracién y sincronizacién del
tiempo de la politica. La bisqueda de lo mejor posi-
ble en todos los planos de la vida econémica y social
es un trabajo con el tiempo politico. Incluye, por ejem-
plo, superar la pesada carga de la cultura politica lati-
noamericana, que confunde lo urgente con lo necesa-
rio, el corto plazo con un futuro infinito.

En esta perspectiva la politica podrfa entenderse
como un sistema de relaciones que buscaria reducir la
incertidumbre y mediar entre intereses contrapuestos
a través de un sistema de decisiones y autoridad ade-
cuadamente instrumentado, y democratico. Desde lue-
g0, se trata de valores construidos en oposicién a un
nuevo poder tecnocratico, consumista e impersonal,
sobre todo en medio de tendencias a la crisis de los
sistemas de representacién y accién politica. En este
dmbito, para que el “gobierno de la politica” sea efec-
tivo y legitimo es necesario que la sociedad en sus
distintos 4mbitos y niveles conozca sus opciones y
las consecuencias de determinadas acciones politicas,
sociales 0 econémicas, y sobre todo que pueda deci-
dir si tales consecuencias son deseables 0 no. Al res-
pecto, hemos supuesto que la bisqueda de la sociali-
zacién y transparencia de la politica no sélo introducira
elementos racionalizadores y criticos en la politica, la
economfa y la sociedad, sino también que fortalecerd
la responsabilidad social y ética de la politica.

~ En el corazén de tales dindmicas se halla el tema
de la gobernabilidad. Esta no es sélo un recurso para
reducir las tendencias duras de la incertidumbre, sino
también un impulso para pensar, inventar, ponderar y
descubrir lo que es posible, probable y preferible; es
una fuerza de lo politico que trabaja con el realismo,
pero que no sélo exige capacidad de adaptacién a la
realidad, sino que debe ser tomada en cuenta para
cambiar esa realidad con arreglo a valores de libertad
y equidad.

La gobernabilidad en este sentido estd referida a
la capacidad politica de una sociedad y debe ser vista
como una construccién de la politica, construccién que
supone un conjunto de acciones asociadas a la forma-
cién de un sistema de relaciones politicas que implican
poder, mando y autoridad. La cuestién reside en la
forma en que los actores se paran frente al sisterna
politico. Pero si bien la gobernabilidad en general estd
referida a la construccion de un orden, la gobernabili-
dad democriética estd referida a la construccién de un
orden institucional, plural, conflictivo y abierto.

El concepto de gobernabilidad no es un concep-
to tedrico desarrollado: mds bien ha servido para des-
cribir situaciones y coyunturas muy precisas. En la
ciencia politica estadounidense, la gobernabilidad ha
sido utilizada principalmente en su acepcién mds res-
tringida de calidad de la gestién de gobierno. En sus
origenes, en los afios de la posguerra, el concepto
estuvo asociado a la inestabilidad econémica.!

Posteriormente Crozier, Huntington y Watanaki
(1975) desarrollaron el concepto en relacién con la
crisis de la politica. Para ellos, la participacién politi-
ca ha generado una disgregacién de intereses y un
exceso de demandas que el sistema politico no es
capaz de procesar; en este sentido, la gobernabilidad
serfa la capacidad de procesar tales conflictos. Estos
autores, sin embargo, no analizan si esa expansion de
conflictos no procesables es resultado de la propia
expansién del desarrollo capitalista.

Desde el lado de la sociologia critica, Claus Offe
(1982) ve la gobernabilidad como un limite de la dina-
mica capitalista respecto de la integracion social: los
procesos de acumulaci6én sin regulacién politica pro-
ducen ingobernabilidad, y en el régimen capitalista exis-
tirfa una tendencia inercial hacia la ingobernabilidad.

En América Latina el concepto de gobernabili-
dad tiene una trayectoria menos elaborada y diversa y
muy a menudo confundida con la noci6én de estabili-
dad politica. Sin embargo, ha habido algunos avan-
ces. Por ejemplo, un proyecto del Consejo Latino-
americano de Ciencias Sociales (CLACSO) sobre
estrategias de gobernabilidad en la crisis contrasta la

1 Por ejemplo, véase Denis (s/f). En su célebre Diccionario de
ciencia politica, Norberto Bobbio (1987) entiende la gobernabilidad
como el resultado de negociaciones entre liberales y demGcratas.
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gobernabilidad con la ingobernabilidad. Esta dltima
se podria producir, de una parte, por el comporta-
miento errdtico de actores econémicos empresariales
que pueden “romper” los umbrales minimos del fun-
cionamiento econémico o de la denominada goberna-
bilidad sistémica, y de otra parte, por una mayor des-
integracién y exclusién sociales en los sectores
populares urbanos. M4s recientemente, Mario dos San-
tos y Marcela Natalicchio (1993) esclarecen una cier-
ta visién ambigua de la gobernabilidad, afirmando:
“Buen gobierno (governance) quiere decir buen de-
sempefio gubernamental en el sentido de sensibilidad
frente a las demandas y eficiencia administrativa y
gerencial. También transparencia y accountability (res-
ponsabilidad ante la sociedad por los actos del go-
bierno); en cambio, gobernabilidad es una situacién
de los sistemas complejos que supone la autorrepro-
duccidn del sistema”.

Con un enfoque mds centrado en los temas del
desarrollo, en sus informes sobre desarrollo humano
el PNUD reclama como condicién para tal desarrollo
un pacto o compromiso politico directamente asocia-
do a una mayor participacién popular descentralizada
(“gobernamiento”). En un informe reciente sobre go-
bernabilidad en América Latina, un grupo de analis-
tas patrocinado por dicha institucién afirma que “la
gobernabilidad democratica precisa la construccién
paciente y progresiva de acuerdos minimos; el es-
fuerzo para volver més convergentes los intereses; la
creatividad para subordinar lo que divide a lo que
une. En suma, reside en una adecuada organizacién
de la politica y de la participacién” (PNUD, 1993 y
1994b).

El Banco Mundial también ha difundido este
debate: por ejemplo, Edgardo Boeninger ha vincula-
do la gobernabilidad con la capacidad de los gobier-

M1

nos para ejercer autoridad, resolver problemas e im-
plementar politicas, 1o que ademas implicaria un for-
talecimiento institucional piblico y privado (Banco
Mundial, 1991). Angel Flisfisch (1989), en una vi-
sién més tedrica, ha relacionado la gobernabilidad
con un nuevo tipo de enfoque de la dindmica del
desarrollo econémico, esto tltimo fuertemente in-
fluido por la nocién de “estrategia de navegacién
contra el viento”, de Albert Hirschman. También se
han realizado en la regién algunos estudios politicos
que vinculan la temadtica electoral con la gobernabi-
lidad (Trinidade, 1991).

En Bolivia, René Mayorga (1992) ha compilado
un texto sobre gobernabilidad centrado en los proble-
mas del régimen democrético.2 La Vicepresidencia
de la Repiiblica, con la colaboracién del PNUD, ha
elaborado un programa de gobernabilidad centrado
tanto en aspectos de buen gobierno como de goberna-
bilidad propiamente tal. Posiblemente éste es uno de
los proyectos méis novedosos surgidos en la regién
para modernizar y legitimar el Estado.

Reconociendo la importancia de la conceptualiza-
cidén de la gobernabilidad y de los avances y problemas
que ella implica, planteamos aqui que la nocién de
gobernabilidad estd asociada a una capacidad minima
de gestién eficaz y eficiente y de autoridad que tendria
que tener el poder ejecutivo frente a los otros poderes
del Estado y a la sociedad misma. En un sentido mas
amplio, la gobernabilidad supone ademds la calidad
democrética del gobierno, por el logro de cierto con-
senso societal en la formulacion de politicas y la reso-
lucién de problemas con miras a avanzar significativa-
mente en el desarrollo econémico y la integracién
social; en esencia, de lo que se trata es de elevar la
calidad del gobierno mediante el incremento de la ca-
pacidad de autogobierno de la propia sociedad.

Ethos empresarial y competitividad

La competitividad a la que nos referimos aqui es, en
principio, la que Fernando Fajnzylber (1983) deno-
miné “competitividad auténtica”. Segiin este autor,
para lograrla serfa esencial reforzar la capacidad in-
terna de creacién industrial asociada con una partici-
pacion creciente de los agentes de la produccién y del
conocimiento: en definitiva, se tratarfa de crear un

niicleo endégeno de crecimiento tecnolégico. Mds ade-
lante, la CEPAL desarrollé y profundizé estos concep-
tos (CEPAL, 1990; 1992a y b; 1994a y b). Este enfo-

2 Mi4s recientemente, como resultado de varios de estos esfuerzos,
se ha publicado una interesante y polémica compilacién titulada
Buen gobierno para el desarrollo humano (Toranzo, 1994).
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que de la competitividad, sin embargo tiene una limi-
tacién: falta en €l el andlisis de elementos estatales,
politicos e histéricos de gobernabilidad y consenso,
ademas del de las dindmicas culturales. En realidad,
la nocién de conflicto y comunicacién entre los acto-
res y la de ethos empresarial, que son aspectos deci-
sorios de la competitividad y de la construccién de un
nicleo enddgeno de desarrollo, estidn ausentes o reci-
ben un tratamiento por ahora restringido en el reno-
vado pensamiento cepalino.

En América Latina existe una suerte de cultura
autorreferida que provoca el desencuentro y la inco-
municacién entre los distintos actores sociales, asi como
también una fuerte indiferenciacién de roles, propia de
los sistemas patrimonialistas corporativos que han li-
mitado histéricamente las posibilidades de desarrollo
de un ethos empresarial expansivo y de una competiti-
vidad auténtica. La misma légica del conflicto social
ha sido histéricamente distorsionada y reducida a un
conflicto entre el Estado y el trabajo y no a un sistema
de relaciones sociales y acciones colectivas diversas y
complejas (Calder6én y Dos Santos, 1995).

Como lo ha seiialado la CEPAL, lo que se necesi-
ta es lograr un crecimiento econémico basado en una
l6gica endégena que promueva la incorporacién de
tecnologia y el uso renovable de los recursos huma-
nos y no en el abuso de la fuerza de trabajo y en la
explotacién indiscriminada de los recursos naturales.
No obstante, yendo més alld de una 16gica estricta-
mente econémica, la competitividad también depende
de la capacidad de gestién empresarial, tanto para el
funcionamiento racional moderno de una empresa a
nivel nacional como para el desarrollo de estrategias
de globalizaci6n a nivel internacional.?

Michel Porter (1991, p. 543 y ss.), con una pers-
pectiva funcionalista y a partir de la empresa, ha des-
crito la competitividad como un proceso dindmico en
el cual la innovacién es una constante significativa
para la elaboracién de nuevos productos, nuevos ti-
pos de mercado y nuevos procesos de produccién.

3 Investigaciones recientes parecen demostrar la importancia de
una cierta relacién positiva investigacién-desarrollo (ID) entre los
paises industrializados y los paises en desarrollo. “Los resultados
sugieren que mayor seré la productividad total de los factores de
un pafs en desarrollo cuanto mayor sea la masa de capital de ID de
sus contrapartes comerciales —que se utiliza como sustituto de la
masa de conocimientos incorporada en la composicién del comer-
cio del pafs—, cuanto més abierto esté el comercio extranjero con
paises industriales y cuanto més capacitada esté su fuerza de traba-
jo” (FM1, 1995, p. 55). En este sentido parecerfa importante explo-
rar el grado de beneficio marginal que puede producirse en un
niicleo end6geno por efectos de la ID extranjera.

Este proceso implica ademds la conjugacién de una
serie de subsistemas vinculados a fuerzas y objetivos
nacionales, instrumentos gubernamentales, ambientes
competitivos, decisiones estratégicas, aprendizaje
constante y sobre todo capacidad productiva y de apo-
yo a nivel nacional. Y por ende la bisqueda de venta-
jas competitivas. Tales ventajas competitivas supo-
nen un conjunto de condiciones que permitirdn a una
nacion desarrollarse sobre la base de sus factores pro-
ductivos, mediante motivaciones positivas conjuntas
en las relaciones obrero-patronales, competencia in-
terna, incremento de calidad de la demanda y capaci-
dad para crear nuevas empresas. En definitiva, en el
enfoque de Porter la competitividad parece descansar
en la calidad del comportamiento socio-empresarial
de una sociedad. Quizds la critica mas sustantiva a tal
visién es el cardcter evolucionista y teleoldgico tipico
de este tipo de pensamiento, que ve el conflicto y la
historicidad s6lo como anomalias.

En todo caso, de lo que se trata aqui es de asu-
mir una l6gica mds amplia, en la que la cuestién fun-
damental no sea saber si la economia funciona a par-
tir de una dindmica estatal o una privada, sino saber
si existe una dindmica empresarial que abarque el
conjunto de la sociedad; es decir, si existe un sistema
de relaciones entre los distintos actores e institucio-
nes que, sobre la base de argumentos y acciones ra-
cionales y con el riesgo y la flexibilidad naturales del
mundo moderno, tenga metas compartidas y negocia-
das, lo que es tan valido para una empresa como para
un partido politico. En esta 16gica no es posible una
competitividad auténtica a nivel nacional si conviven
empresas modernas con partidos tradicionales.

Fajnzylber comenz6 a hacer explicita esta 16gica
al sefialar: “La insercién internacional implica un cam-
bio institucional de gran envergadura, a nivel de em-
presa, a nivel de las relaciones entre empresarios y
trabajadores, entre el gobierno y los empresarios, en-
tre el gobierno y los trabajadores, los gobiernos re-
gionales, a nivel del sistema politico, a nivel de las
relaciones de convivencia. Por consiguiente abrir una
economia es mucho mds que bajar aranceles. Es in-
troducirse a una nueva forma de funcionar econémi-
ca, social y politicamente”.*

Sin embargo, es fundamental reforzar este tipo
de pensamiento en una légica globalizada. Manuel
Castells, luego de muiltiples estudios, concluye que
emerge una nueva divisién internacional del trabajo
determinada por la mayor competitividad de las em-

4 Citado por Lahera, Ottone y Rosales, 1995,
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presas, en la cual las empresas y los Estados, si no
quieren perecer, tienden a operar en un horizonte in-
ternacional de mercados y de insumos. En este proce-
so la competitividad y por ende la tecnologia, espe-
cialmente de informaci6n, determinarfa los niveles y
modos de vida de la poblacion, la popularidad de los
gobiernos y la gobernabilidad de las sociedades. Es-
tarfa surgiendo un dinamismo societal basado en el
papel estratégico del conocimiento, el aumento de la
flexibilidad del sistema y el paso de grandes empre-
sas centralizadas a redes descentralizadas compuestas
por muiltiples formas y tamafios de organizacién. Es-
tas redes constituirdn la forma organizacional emer-
gente en ¢l nuevo orden mundial. Para Castells, las
sociedades estarfan fundamentalmente constituidas por
flujos de informacién entre redes de organizaciones e
instituciones. Asi, el proceso de transicién histérica
hacia la economia informacional estarfa dominado por
la existencia de una economia global y redes de in-
formacién mundial, y por otra parte, de sociedades
civiles nacionalistas, de culturas comunitaristas y de

IV

Estados cada vez mas prescindibles (Castells, 1988,
1989 y 1995).

Es fundamental entonces la generalizacién de un
amplio ethos empresarial que disminuya la 16gica con-
sumista, rentista y de prebendas de los empresarios y
de buena parte de las sociedades latinoamericanas, en
virtud de una ética de responsabilidades modernas vin-
culadas a la expansién productiva, el mejoramiento de
la calidad nacional de la demanda y una austeridad
cotidiana coherente con las caracteristicas sociales, pro-
ductivas y culturales de estos pafses. Con lo dicho no
se pretende imponer un comportamiento productivista
ni distribucionista, sino convencer de que el desarrollo
de una competitividad auténtica favorecera més sélida-
mente los intereses particulares y generales en su con-
junto. En definitiva, aqui se argumenta que una expan-
si6n productiva fuertemente vinculada al mercado externo
sélo puede descansar en un amplio sentido de cohesién
y participacién nacional. Es curioso comprobar que a
menudo mientras mas pobre es un pafs, mas dispendio-
sas y consumistas son sus elites sociales y politicas.

Sociedad e integracion social

La integracion social es uno de los conceptos mds
clasicos y ricos de la sociologia. Se originé a fines
del siglo pasado como consecuencia de las “anoma-
lias” o distorsiones, sin mecanismos de control so-
cial, que llegé a producir en la sociedad tradicional o
comunitaria el proceso de industrializacién.

La sociologia se empezd a preguntar por las con-
diciones en que se reproducen y crean el orden y la
unidad societal. Las distintas corrientes sociolégicas
respondieron segtin sus propios condicionamientos his-
toricos. Para los europeos los patrones de integracién
social estaban vinculados a los procesos de institucio-
nalizacién de los conflictos y al desarrollo de nuevas
formas de solidaridad orgdnica; para los estadouni-
denses, al poder de las instituciones politicas y judi-
ciales y a la fuerza integrativa de una migracién colo-
nizadora; para la Unién Soviética, a la ideologfa
politica y participativa de la revolucién de octubre y
del partido comunista. Para los latinoamericanos, so-
bre todo en el periodo de la posguerra, al papel arti-
culador e integrador de la hacienda y a la persistencia
de un patrén intrasocietal patrimonialista y de clien-

tela. Més adelante, el populismo o los regimenes na-
cional-populares fueron las formas de organizacién
de la integracién social.

Claro estd que estos diversos patrones de regula-
cioén social involucraban la accién de agentes de con-
trol social para la mantencién de modos especificos
de dominacién, expresados en espacios instituciona-
les y normativos muy concretos. Pero también repro-
ducian formas de relacién social y lazos sociales di-
versos. Por lo demads, cualquier forma de integracién
supone relaciones sociales diferenciadas, conflictivas
y jerdrquicas. En todo caso, en buena parte de tales
patrones predominaba una sensacién de autorrepro-
duccién del control social.

La nocién del conflicto interno y su evolucién
fue periférica. S6lo més adelante la sociologia critica
empez6 a demostrar la persistencia de una crisis entre
la evolucién de las nuevas dindmicas productivas y
de consumo y la integracién social. Alain Touraine
(1973, pp. 113 y 192) ha hecho hincapi€ en la idea de
un cambio en el tipo de dominacién, por el cual las
relaciones tenderfan a dejar de basarse en la explota-
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cién del trabajo, haciéndolo m4s bien en la manipula-
cién de la demanda, el deterioro de las condiciones
de vida, y el acaparamiento de los recursos y de la
capacidad de decision; con esto cambiatfa la l6gica
de la protesta y de la integracién social misma.

Los conflictos derivados de cambios en la socie-
dad —como el proceso de reestructuracion y el incre-
mento de la competitividad, la hiperaceleracién del
tiempo politico, los procesos consiguientes de con-
centracién de decisiones y la emergencia de nuevos
tipos de protesta (por lo demds no tan ajenos a Amé-
rica Latina) ante temas éticos, de consumo, étnico-
culturales, de género, religiosos, localistas y otros—,
estdn surgiendo como nunca en los dmbitos de la
integracién social, la reproduccion cultural y la socia-
lizacién. Quizds precisamente por eso los problemas
mds significativos de la sociedad contempordnea se
refieren a la calidad de vida.

Un estudio reciente del PNUD sefiala que en los
dltimos cinco afios més del 70% de los conflictos se
desarrollaron al interior de los pafses, produciendo en
general un mayor deterioro de la cotidianeidad en los
distintos planos de la vida social. Tal informe men-
ciona también que tiende a disminuir la importancia
de los conflictos entre pafses; asimismo, afirma que
el debilitamiento de la trama social constituye un pro-
blema central para todos los paises ricos y pobres del
mundo, aunque tal debilitamiento adopta formas y
niveles distintos segin el tipo de sociedad de que se
trate (PNUD, 1994a).

En un nivel tedrico, Jirgen Habermas (1973)
piensa que la crisis estd asociada a experiencias de
cambio en las estructuras del patrimonio sistémico de
una sociedad y a la percepcién de que se amenaza su
identidad; en otras palabras, que una sociedad estd en
crisis de integracién cuando las nuevas generaciones
ya no se reconocen en un orden normativo que antes
tuvo cardcter constitutivo. Ademds, sefiala que es im-
portante averiguar en qué momento se producen pro-
blemas de autogobierno, pues ahi se conecta la inte-
gracién social con la sistémica. Para Habermas, la
integracién social esté referida a sistemas de institu-
ciones “en que se socializan sujetos hablantes y ac-
tuantes; los sistemas de sociedad aparecen aqui con el
aspecto de un mundo——de— vida, estructurado por me-
dio de simbolos”, mientras que la integracién sistémi-
ca se refiere a rendimientos de autogobierno especifi-
cos de un sistema autorregulado (Habermas, 1973).

En las actuales condiciones sociohistéricas de
América Latina, es posible adecuar la nocién de inte-
gracion social a 1a capacidad de una sociedad de cons-

truir una ciudadania activa, eliminar las barreras de
discriminacién en el mercado y difundir una cultura
de solidaridad.

La ciudadania, si bien es individual, supone una
cierta pertenencia comunitaria a través de la cual el
individuo se va desarrollando y autodeterminando. El
individuo es parte de una colectividad politica nacio-
nal en la cual recrea su identidad en el ambito de las
instituciones politicas reconocidas. La ciudadania tam-
bién estd directamente asociada a la equidad social y
por ende al derecho de igualdad de oportunidades,
que en las circunstancias histéricas actuales supone
una socializacién creciente del conocimiento cientifi-
co y tecnoldégico. En estas condiciones la ciudadania
estd vinculada al autogobierno de la sociedad, con un
ejercicio politico electivo y delegativo en el cual las
diferentes clases y grupos culturales o regionales ne-
cesariamente tienen que asumirse como ciudadanos
para que la democracia realmente funcione. Esta ulti-
ma supone el reconocimiento de los derechos del
“otro”, diferente de uno mismo, sea éste individuo o
grupo, y también supone una autonomia de los acto-
res respecto del Estado.

El mercado refleja una relacién social que impli-
ca igualdad de oportunidades de trabajo y de produc-
cién que hace funcionales los procesos de competen-
cia y de movilidad social. No implica la persistencia
de mecanismos de discriminacién que limitan la ca-
pacidad integradora del mercado para construir tanto
una demanda societal idénea como una estructura de
la oferta que no sea distorsionada ni poco competiti-
va. Los mecanismos de movilidad social tienen que
organizarse en funcién de las capacidades, esfuerzos
e igualdad de oportunidades para competir en los mer-
cados, y contar con canales de movilidad social abier-
tos que refuercen la integracién. Los ciudadanos tam-
bién son consumidores.

La cultura de la solidaridad estd vinculada a la
calidad de la trama social de una determinada colecti-
vidad, a los lazos de reciprocidad entre sus miembros
y a la capacidad de enfrentar problemas y metas co-
munes. En casos como el de Bolivia el papel de las
estructuras familiares diversificadas, las comunidades
y las unidades empresariales en pequefia escala repre-
senta importantes experiencias solidarias. La cultura
de la solidaridad vincula los intereses particulares con
los publicos y se refiere a la capacidad de las socieda-
des para conciliar la competitividad auténtica con una
gobernabilidad progresiva. Tal vinculacién supone el
logro de un “bien comiin” de una sociedad. En este
proceso la cuestién de la pobreza no es una categoria
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social histérica, sino el producto de relaciones socia-
les excluyentes. En muchos informes nacionales e in-
ternacionales se suele despojar a la pobreza de su

dimensi6n tanto ética como sociolégica y transfor-

marla en un paisaje estadistico sin produccién de sen-
tido. Desde el 4ngulo de la integracién social, el pro-
blema de la pobreza es ante todo uno de juicio sobre
las relaciones sociales.

En la politica latinoamericana existe una fuerte
tradicién jerarquica, plasmada en un patrén de socia-
bilidad que limita la construccién de un principio de
equidad que le dé al “otro” distinto de “uno” la con-
dicién de sujeto con intereses vélidos y derechos le-
gitimos. La competitividad espuria estd intimamente
asociada con esa tradicién. En realidad, se trata de un
imaginario societal que entiende a la pobreza como
una marca de inferioridad y que desvaloriza el ejerci-
cio de los derechos individuales. Para tal tradici6n
politica el pobre no existe como ciudadano, sino como
una figura plena de atributos inferiores, carente y des-
protegido, que debe ser atendida por la filantropia pri-
vada, la tutela estatal o la cooperacién internacional.

La concepcién mds generalizada de la pobreza
estd fuertemente ligada al modo en que se niegan los
derechos en la trama de las relaciones sociales. Y la
superacion de la pobreza estd vinculada por una parte
a la capacidad de la sociedad y de los mismos pobres
de transformar sus necesidades en demandas que in-
teractden en el sistema politico y, por otra, a una
expansion de la cultura de la solidaridad.

v

En este sentido, la conquista de la ciudadania
constituye el impulso vital hacia la integracién so-
cial. Envuelve politicas y acciones societales que
cambien progresivamente el panorama social y, so-
bre todo, un tratamiento piiblico del problema y su
vinculacién con el tema de la equidad y el desarro-
llo. Todo esto depende en gran parte de que en la
trama de los intereses sociales haya una construc-
cién de espacios publicos en los que el problema sea
legitimado a través del libre debate de lo justo y lo
injusto en una prictica democratica de permanente
negociacién.

La integraci6n social apunta al logro de umbra-
les m{nimos de reproduccién de la poblacién —por
ejemplo, los indicadores de desarrollo humano de las
Naciones Unidas— , y a la eliminacién legal y real
de una serie de barreras y mecanismos de discrimina-
cién —por género, edad, etnia, etc.— en el mercado,
en la sociedad y en las instituciones piblicas y priva-
das. Asimismo, en un sentido mds amplio, la integra-
cién social supone una matriz de actores sociales que
interactian reciprocamente sobre la base de argumen-
tos racionales y valdricos para lograr concertadamen-
te metas de integracién, competitividad y gobernabi-
lidad. En tal l6gica, los fines no podrian estar
separados de los procedimientos.

En este marco debe quedar clara una conclusién
bdsica: si las tendencias sociales no son revertidas,
los costos serdn muy altos tanto en términos de go-
bernabilidad como de competitividad y desarrollo.

El triangulo de desarrollo, con

su rectangulo y su punto al centro

En la perspectiva de las relaciones sinérgicas y sisté-
micas de los conceptos de gobernabilidad, competiti-
vidad e integracién social, se supone inconcebible que
éstos funcionen aisladamente, puesto que se refuer-
zan entre ellos e interactdian sinérgicamente en senti-
do positivo o negativo.

Asi, por ejemplo, el logro de un nivel 6ptimo de
gobernabilidad sélo serd posible si con ello se ali-
menta y condiciona un crecimiento econémico basa-
do en una competitividad auténtica, y si se sustenta
en un solido consenso construido por actores sociales

que concertadamente buscan elevar la calidad de vida
de la poblacién. En el mismo sentido, la competitivi-
dad serd sustentable en la medida en que refuerce la
calidad de la sociedad tanto en términos educativos
como de expansién de los mercados de consumo; en
este sentido, la misma integracién social constituye
una fuerza productiva.

Por tltimo, la integracién social no serd sélida si
no estd asociada a politicas eficaces, coherentes y
legitimas de gobierno, y al crecimiento sostenido de
la economia. Todo esto supone acrecentar una capa-
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cidad de accién que se adecue a la evolucién de las
diferentes circunstancias.

Sin embargo, si bien este tridngulo —gobernabi-
lidad, competitividad e integracién social— es funda-
mental para alcanzar cierta capacidad enddégena de
desarrollo (gréfico 1), ésta serd insuficiente y an6éma-
la si no estd inserta en un marco institucional que dé
sentido a las transformaciones y politicas en curso;
éste se representa en el mismo grafico por un rectan-
gulo que, en sus vértices y también dentro de una
l6gica sistémica, indica las funciones y caracteristicas
de tal marco.

Se supone que un marco institucional no sélo
delimita concertadamente las reglas del juego, sino
que también se adecua a las caracteristicas histéricas
del cambio socioecondmico y politico que atraviesa
actualmente la regién como parte de un proceso mun-
dial de globalizacién econémica e hiperaceleracion
del tiempo politico.

El primer vértice del rectdngulo que en el grafi-
co representa el marco institucional corresponde a un
conjunto de normas, derechos y obligaciones claros
en materia de competitividad, gobernabilidad e inte-
gracién social. Los empresarios, por ejemplo, tendrin

GRAFICO |
Tridngulo de desarrollo (gobernabilidad, competitividad e integracion social), con su
rectangulo y su punto al centro
Normas, Patrones de
derechos y continuidad
obligaciones
Gobernabilidad
Competitividad Integracién
social
LN\’xcleo enddgeno {progreso
N nico, gestién, actores
Marco institucional l téc & ) Patrones culturales
para reducir la incertidumbre e institucionales

que internalizar los marcos institucionales con arre-
glo a los medios posibles y las ventajas reales que les
permitan invertir y desarrollarse, pero adecuando tal
normatividad a la de los sectores laborales que vincu-
lan sus demandas salariales con las de capacitacién y
con el incremento de la produccién.

El segundo vértice se refiere al establecimiento
de patrones de continuidad del marco institucional,

para que exista una especie de sustentabilidad institu-
cional que garantice a los actores que sus inversiones
o0 acciones politicas y sociales tendran también conti-
nuidad en el tiempo.

Fl tercer vértice ilustra el establecimiento de un
marco institucional legitimo que busque reducir las
incertidumbres producidas por el comportamiento ané-
mico e inconsistente de una buena parte de los acto-
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res empresariales, politicos e institucionales de las
sociedades latinoamericanas.

El cuarto vértice, por tltimo, se refiere al esta-
blecimiento de patrones culturales e institucionales
para el procesamiento de conflictos entre los distintos
actores y grupos sociales, de manera tal que se tienda
a superar progresivamente la cultura patrimonialista y
de prebendas tanto en la economia como en la politi-
ca. Se trata, en definitiva, de la construccién de la
pluralidad politica de la democracia.

Cabe afirmar que el marco institucional descrito
no es cerrado y estético, sino que se va haciendo,
cambiando y adecuando segin las caracteristicas in-
ternas o externas del desarrollo, pero en funcién de la
constitucién o ampliacién de un niicleo autorreferido
de desarrollo que esté vinculado principalmente al
establecimiento y evolucién de la capacidad interna
del pais. Es decir, abarca una serie de factores de

GRAFICO 2

productividad y de gobernabilidad, pero sobre todo
una matriz de actores sociales que comparten una
estrategia de insercién productiva en la reestructura-
cién de la economia y la cultura internacional a partir
de la sostenibilidad institucional del tridngulo de
desarrollo.

En el grafico 2 se presenta un paradigma posi-
ble y deseado entre, por una parte, el tridngulo de la
gobernabilidad progresiva —que supone una gober-
nabilidad en relacién sinérgica con la competitivi-
dad econémica y la integracién social— y, por otra
parte, el rectdngulo de la institucionalidad que hace
normativamente viable el tridngulo mencionado. El
punto al centro indica tanto una serie de condiciones
econdmicas y culturales para el crecimiento de la
productividad, como los requerimientos de una ma-
triz intrasocietal y politica que dé sentido al conjun-
to del nicleo.

Punto al centro: El desarrollo endégeno

Emergencia de
un nuevo tipo
de conflicto

por controlar Matriz del sistema
y dirigir de accidn colectiva
culturalmente

el tridngulo
de desarrollo

Estado renovado

=p Pactos productivos-laborales

Actores socioculturales,

etnicoculturales/regionales
y locales

Orientaciones de la
accién endogenizadora

1. Asumir y potenciar redes y sistemas de informacién /
Incorporacién del progreso técnico en el perfil

productivo.

2. Gestién racional, social, expansiva /

Potenciar tejidos interculturales.

3. Ciudadanfa activa / Manejo de los cédigos dela

modernidad.
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VI

Hacia una nueva légica del conflicto

Ciertamente la propuesta descrita supone una légica
del conflicto distinta de la que organiz el ciclo es-
tatal patrimonialista —corporativo. En tal ciclo lo
central fueron los conflictos entre el Estado y los
distintos actores sociales y politicos; la bisqueda de
poder estatal o la redefinicién de las relaciones Es-
tado— sociedad fueron las metas principales de los
distintos actores. Asi, el caricter paraestatalista de
la accién colectiva —ya se tratara de acciones obre-
ras, empresariales, campesinas o regionales— y el
caricter prebendario de las relaciones Estado-socie-
dad precondicionaron un sistema de actores sociales
débiles.

El conflicto, segin esta propuesta, supone una
disputa entre los distintos actores por la direccién
cultural de la gobernabilidad, la competitividad y la
integracién social. Alli ya no est4 en duda la simulta-
neidad inevitable de los factores del desarrollo, sino
sus posibles orientaciones y énfasis politicos y cultu-
rales. Se supone ademds que esta misma ldgica de
transformacidn se asociarfa con la redefinicion de las
fuerzas politicas de izquierda y de derecha. La iz-
quierda quizé4s replantearia sus acciones desde los vér-
tices de la integracién social y la gobernabilidad y la
derecha desde los de la competitividad y la goberna-
bilidad.

Sin embargo, no existe una forma maégica para
el procesamiento de los conflictos y la transicién de
una situacién a otra, especialmente en momentos de
fuerte cambio societal. Es fundamental entonces que
los conflictos tal cual suceden sean expuestos explici-

tamente, reconocidos y procesados colectivamente por
medio de la negociacién.

Para este propésito es importante contar con au-
ténticos canales de participacién activa y representa-
tiva de los distintos actores, a fin de que en la delibe-
racién y en el arbitraje de conflictos se consideren
todos los intereses, actores y argumentos involucra-
dos. Desde luego que esto conlleva la extension de
los espacios publicos de diferentes formas, para que
se materialice esta participacion societal en la elabo-
racién de conflictos. En el caso de los sectores més
excluidos y pobres, es imprescindible que ellos mis-
mos transformen sus necesidades en demandas ex-
presadas institucionalmente, es decir, que lleguen a
ser actores sociales auténomos.

Asimismo, los distintos actores han de acudir a
las negociaciones con plena conciencia de que toda
negociacién presupone la voluntad de las partes de
respetar y hacer respetar los acuerdos, y de que esto
envuelve algunas concesiones mutuas respecto de las
posiciones originales de cada actor.

Por iiltimo, resulta determinante — sobre todo
para el paso de un tipo de conflicto a otro— un con-
senso previo respecto de algunos metavalores que per-
mitan a las partes negociar y confrontar argumentos
en un lenguaje comiin, en este caso, relacionados con
el tridngulo de la gobernabilidad, la competitividad y
la integracién social. Pero también es determinante la
elaboracidén de un sistema claro y eficiente de sancio-
nes para las partes que no respeten los términos con-
venidos.3
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Los gobiernos de la regién de la CEPAL han establecido regi-
menes laborales que respaldan la aspiracién de los trabajado-
res portuarios a un salario estable y un empleo seguro, los
afslan de las sefiales del mercado y originan monopolios de
manipulacién de la carga. Con el advenimiento de una econo-
mia globalizada, la introduccién de politicas de crecimiento
basado en las exportaciones, la adquisicién de equipos de ma-
nipulacién de carga y sistemas de informacién electrénicos
modernos y la participacion de intereses privados en la oferta
de servicios portuarios, las empresas pueden comparar, adqui-
rir y emplear materias primas, mano de obra e insumos de
todo el mundo, lo cual ha transformado el concepto tradicional
de competencia; ya no se trata de una pugna entre productos
terminados comparables sino que abarca desde los insumos
hasta el producto final. La mano de obra portuaria es s6lo uno
de los insumos de los procesos de distribucién y debe estructu-
rarse comercialmente para permitir la competencia con otros
puertos del mundo. El libre juego de los mecanismos del mer-
cado ofrece un pardmetro externo para controlar el tamafio de
la fuerza laboral, armonizar los deseos de estibadores y empre-
sarios del transporte maritimo e impulsar a cada uno a aumen-
tar gradualmente la productividad, reducir costos, innovar y
hacer las inversiones necesarias. En la reforma de los regime-
nes laborales portuarios se deberia eliminar los impedimentos
reguladores al libre juego de los mecanismos del mercado;
descentralizar y liberalizar el mercado laboral; utilizar leyes
antimonopolios aplicables a sindicatos y empresarios del trans-
porte maritimo para evitar el uso indebido de los mecanismos
del mercado; eliminar la injerencia directa del gobierno en las
operaciones portuarias, las negociaciones colectivas y los arre-
glos informales de conflictos, y fomentar la equidad social
orientada hacia la oportunidad al conceder prestaciones a los
trabajadores. Con un régimen laboral portuario de enfoque co-
mercial, los empresarios del transporte maritimo acabarfan por
admitir que sus objetivos comerciales y las metas sociales de
los estibadores estén interrelacionados y no pueden alcanzarse
en forma independiente.
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I

Antecedentes

Durante muchos siglos, la carga y descarga de bu-
ques y el consiguiente almacenamiento de las merca-
derfas eran faenas que realizaban trabajadores oca-
sionales, de manera informal y en un ambiente
extremadamente peligroso e insalubre. El dnico re-
quisito para contratar a esos hombres era su fortaleza
y no se tomaban en cuenta sus aptitudes ni su capaci-
dad para resolver problemas. No necesitaban entrena-
miento, y se los podia reemplazar ficilmente si se
cansaban, no podian trabajar, no querian correr ries-
gos o estaban lesionados o enfermos. Estas condicio-
nes sentaron las bases para que durante siglos se cre-
yera que el trabajo portuario era sélo para los que no
podian encontrar empleo en otra parte. Los estibado-
res reaccionaron ante los abusos que caracterizaban a
sus empleos y a los equipos de manipulacién de car-
ga que desplazaban a la mano de obra, organizando
sociedades de asistencia mutua que luego se transfor-
marian en poderosos sindicatos. Estos factores, su-
mados a la Gran Depresién de los afios treinta, favo-
recieron la conviccién muy generalizada de que la
injerencia sistemdtica del gobierno era esencial para
la estabilidad econdémica, el pleno empleo y la equi-
dad social. En consecuencia, los gobiernos de la re-
gion de la CEPAL adoptaron regimenes laborales pa-
ternalistas, muchos de los cuales atin siguen vigentes
(Segura, 1993, pp. 32, 33 y 36; Edwards, 1993, p. 13;
Banuri, 1990, pp. 51-61).

Los regimenes laborales paternalistas favorecen
decididamente las metas sociales de los estibadores,
hacen menos propicio el clima para las inversiones
de los intereses privados y han llevado a los gobier-
nos a expandir su papel de reguladores a propietarios,
inversionistas, empleadores y administradores. Estos
regimenes se han basado en ciertos supuestos, como
los siguientes: el capital y la mano de obra estdn
enfrentados en un conflicto irreconciliable y destruc-
tivo; los servicios prestados por los monopolios de
manipulacién de carga pueden ser tan eficaces en fun-
cién de los costos como los que presta el sector pri-
vado; no es necesario que los gobiernos ni los traba-
jadores portuarios respondan a las sefiales del mercado;
las tecnologias que ahorran mano de obra constituyen
una falta de responsabilidad social; los estibadores
sOlo se esforzardn por aumentar la productividad y

reducir los costos si se les ofrecen incentivos moneta-
rios; los costos sociales de la reforma laboral portua-
ria son tan altos que los gobiernos no pueden incor-
porar los mecanismos del mercado en los regimenes
laborales a fin de lograr un equilibrio de indole co-
mercial entre los intereses de exportadores, importa-
dores, transportistas, estibadores y empresarios del
transporte maritimo; y la existencia de monopolios de
mano de obra portuaria, alianzas politicas y subven-
ciones estatales no redundard en servicios portuarios
con exceso de personal, caros e ineficientes (Apolo,
1994, pp 47, 57-59; Couper, 1986, p. 55).1

Estos supuestos han perdido vigencia con la apa-
ricién de la economia globalizada, las politicas de
crecimiento basado en las exportaciones y la partici-
pacién privada en los puertos estatales. Por ejemplo,
ya no se puede considerar el capital y la mano de
obra en términos de medios y fines y, por consiguien-
te, en un conflicto irreconciliable y destructivo, ya
que constituyen dos caras de la misma moneda. Am-
bos son medios y fines, y s6lo pueden alcanzarse en
un entorno sujeto a los mecanismos del mercado, dado
que tales mecanismos ofrecen los Unicos pardmetros
comunes e invariablemente imparciales mediante los
cuales pueden conjugarse los objetivos comerciales y
las metas sociales del capital y la mano de obra. Asi-
mismo, las inversiones en tecnologia que ahorra mano
de obra han pasado a tener responsabilidad desde el
punto de vista social, ya que las mejoras en producti-
vidad y eficacia en funcién de los costos hacen que el
puerto resulte mds atractivo para los usuarios, gene-
ran nuevas fuentes de empleo en la zona de influen-
cia del puerto y crean un entorno laboral mas seguro
para los estibadores. Los objetivos comerciales de ex-

' Como ejemplo reciente del exceso de personal, en un conflicto
entre la International Longshoremen’s and Warehousemen'’s Union
(ILwU) —Unién Internacional de Estibadores y Almacenadores—,
que representa a los trabajadores portuarios de la costa oeste de los
Estados Unidos, y el Terminal de Cereales Peavey por el despido
de trabajadores superfluos, el tribunal dictaminé que las pruebas
revelaban que, durante varios afios, las funciones del sobrecargo
(el empleado que revisa la carga) habian sido similares a las que
desempefiaba el jefe de cargas (el estibador més experimentado). De
este modo, con frecuencia la oferta de mano de obra portuaria y su
asignacion no tienen relacién alguna con los volimenes de la carga
que se estd movilizando ni con el equipo de manipulacién utilizado
(véanse Mongelluzzo, 1994, p. 8B, y Davies, 1993a, p. 5B).

REFORMA LABORAL Y EQUIDAD SOCIAL: LA PRIVATIZACION DE LOS PUERTOS « LARRY A. BURKHALTER



REVISTA DE LA CEPAL 57 « DICIEMBRE 1995 57

portadores, importadores, transportistas y empresarios
del transporte maritimo, y las metas sociales de la
mano de obra portuaria han pasado a ser complemen-
tarios e interdependientes, y no pueden lograrse sin
un esfuerzo colectivo de colaboracién.

En una economia globalizada altamente com-
petitiva, la equidad social es comercial y se orienta
hacia la oportunidad. Ya no se ajusta a los pardme-
tros de otrora paternalistas y burocrdticos, que dis-
torsionaban el mercado, sencillamente porque no ga-
rantizaria puestos de trabajo ni un nivel determinado
de ingresos, prestaciones y poder adquisitivo a los
estibadores (Apolo, 1994, pp. 40-41). Sin embargo,
deberia ofrecerles programas de capacitacién y rea-

II

diestramiento, la asignacién de nuevos puestos de
trabajo para que pudieran reincorporarse con rapi-
dez en la fuerza laboral nacional, pagos por jubila-
cién anticipada, indemnizaciones justas por renun-
ciar a prerrogativas y derechos adquiridos y un marco
institucional que asegure que ningtin otro grupo de
la comunidad portuaria o comercial se apropiard de
las prestaciones y privilegios que ellos han cedido.
Las metas de la equidad social orientada a la oportu-
nidad son las de crear una fuerza de trabajo portua-
ria dindmica, calificada y bien remunerada, y permi-
tir que los puertos funcionen como entidades
comerciales sin proteccién, en un entorno mundial-
mente competitivo.

Mandatos comerciales

Durante la era paternalista se institucionalizaron mu-
chas practicas de trabajo portuario como los monopo-
lios de manipulacién de carga y las ineficientes opera-
ciones de dos turnos. Para las naciones que adoptaron
politicas de crecimiento basado en las exportaciones,
esos costos e ineficiencias tienen un impacto negativo
en los precios de exportaciones e importaciones. Los
estibadores se enfrentan a un entorno comercial abierto
en que el costo y la productividad de sus servicios
compiten no sélo con los puertos vecinos que abaste-
cen la misma zona de influencia, sino también con los
que estdn del otro lado del océano y manipulan bienes
parecidos destinados a los mismos mercados. Un ejem-
plo de este fenémeno es la competencia que hay entre
las redes de distribucidn de fruta fresca de Argentina,
Chile, Nueva Zelandia y Sudéfrica a compradores de
Chicago (Estados Unidos); si los costos de mano de
obra portuaria son excesivos o la productividad es baja,
para cualquiera de ellos podria significar la pérdida de
ese mercado, aunque sus costos de cultivo y cosecha
fueran inferiores. Asi, el concepto tradicional de com-
petencia entre productos terminados comparables se ha
transformado en una competencia desde el insumo hasta
el producto final, en que cada insumo y cada producto
terminado tiene sus propias y elevadas exigencias de
mercado.

1. El mercado laboral portuario

Los sindicatos han logrado dominar los puertos de la
regién de la CEPAL durante muchos decenios gracias

al control que ejercen sobre la oferta de mano de obra
mediante medidas politicas como sistemas de regis-
tro, monopolios de manipulacién y almacenamiento
de carga, y subvenciones estatales. La capacidad de
comparar los costos de todos los factores de produc-
cién, desde la materia prima hasta la mano de obra y
desde los productos terminados hasta los servicios de
transporte terrestre, crea un poderoso incentivo para
acabar con el aislamiento de los estibadores de las
exigencias competitivas del mercado laboral interna-
cional y aumentar la productividad y reducir los cos-
tos, lo que era inconcebible hace apenas un decenio.
Sin embargo, los registros, monopolios y subvencio-
nes se han obtenido merced a alianzas politicas entre
sindicatos, administraciones portuarias y gobiernos
centrales y restringen la oferta de mano de obra, ga-
rantizan la seguridad en el empleo y brindan muchos
beneficios que no son de mercado.

Los exportadores, importadores y transportistas
eran tildados de antipatridticos si criticaban o repro-
baban los costos portuarios excesivos y las ineficien-
cias innecesarias y, en consecuencia, solfan asumir
una postura pasiva, casi impropia de empresarios. Las
administraciones portuarias, en su calidad de empre-
sarios del transporte maritimo, adoptaban un criterio
social en el desempefio de sus funciones, con el fin
de evitar un descrédito semejante. En las economias
basadas en las exportaciones, los registros, monopo-
lios y subvenciones tan solo sefialan ineficiencias que
deben eliminarse para aumentar la competitividad de

REFORMA LABORAL Y EQUIDAD SOCIAL: LA PRIVATIZACION DE LOS PUERTOS » LARRY A. BURKHALTER



58 REVISTA DE LA CEPAL 57 « DICIEMBRE 1995

los bienes de una nacién en los exigentes mercados
internacionales y la seguridad en el empleo de la mano
de obra portuaria. La mejor manera de regular la oferta
de estibadores, asi como sus salarios y prestaciones,
es mediante las necesidades de los exportadores, im-
portadores y transportistas, que es otra forma de decir
que la mano de obra portuaria debe estar expuesta a
los mecanismos del mercado.

El movimiento laboral portuario ha utilizado su
posicion estratégica en los puertos para presionar a
los gobiernos a fin de que adopten medidas politicas
que amortigiien el impacto de los factores exdgenos
(el entorno competitivo al que se enfrentan los expor-
tadores, importadores y transportistas, y los sistemas
de transporte de que disponen los duefios de las car-
gas) y endégenos (productividad y costo-eficacia de
los servicios de almacenamiento y manipulacién de
carga) sobre la demanda de mano de obra portuaria.
Sin embargo, la introduccién de politicas de creci-
miento basado en las exportaciones demuestra que la
demanda de los servicios de estibadores proviene de
la demanda y competitividad de los bienes que mani-
pulan, de manera que los gobiernos no pueden seguir
eludiendo esa realidad aisldndolos de los mecanismos
del mercado.? Tanto el sistema favorecido por el sin-
dicato como el preferido por los empleadores para
controlar la demanda de mano de obra portuaria crean
prerrogativas y prestaciones onerosas y hacen caso
omiso de la realidad comercial de la competencia que
enfrentan exportadores, importadores y transportistas.
En lugar de tomar medidas para estabilizar la deman-
da de trabajadores portuarios, quizé serfa m4s 1til esta-
bilizar sus salarios, reteniendo fondos suficientes de
sus ingresos para pagarles salarios durante los periodos
en que habitualmente no hay empleo, y estableciendo
una clase especial de trabajadores estacionales.

2. Laresolucion de conflictos laborales

Se calcula que los costos indirectos de resolver los
conflictos laborales en los tribunales son 100 veces
mayores que los costos directos de los laudos de los
jurados, los arreglos de controversias y los honora-
rios de los abogados (Edwards, 1993, p. 193). Evi-
dentemente, la resolucién informal de los conflictos
laborales portuarios entre las partes es mas aceptable

2 La Conferencia de las Naciones Unidas sobre Comercio y Desa-
rrollo (UNCTAD, 1993, p. 2) sefiala que la demanda de servicios
portuarios que registran estos mercados (especificos) proviene de
una demanda de servicios de logistica de puerta a puerta, que a su
vez se deriva de la demanda de transporte de los productos.

y modificable que la que impone un drbitro o juez
(Schwieger, 1988, pp. 344-349). La resolucion de con-
flictos entre la mano de obra portuaria y los empresa-
rios del transporte maritimo deberfa empezar con un
estudio del problema por un comité conjunto obrero-
patronal.> A modo de aliciente adicional para utilizar
procedimientos informales, deberfa permitirse que los
exportadores, importadores y transportistas que pu-
dieran demostrar que sus finanzas se vieron perjudi-
cadas entre el momento en que se abandonaron los
procesos del comité y se escuché la decision final en
un procedimiento juridico o arbitral cobraran una in-
demnizacién por dafios y perjuicios que las partes
sufragarfan por partes iguales. La resolucién informal
de los contlictos laborales se transformaria en un com-
ponente de valor agregado de los servicios portua-
rios, porque los costos de los cierres patronales y de
las huelgas o del trabajo a ritmo lento recaerian en los
propios litigantes.

El derecho a la huelga fue utilizado profusamen-
te por ]la mano de obra portuaria durante la era pater-
nalista, cuando habia pocas fuentes alternativas de
productos y pocos sustitutos de los articulos desea-
dos, y las interrupciones del comercio eran un fené-
meno habitual. La economia globalizada, las politicas
de crecimiento basado en las exportaciones, los equi-
pos de manipulacién de carga que hacen uso intensi-
vo de capital y la participacion privada en los puertos
estatales han transformado a los estibadores y los em-
presarios del transporte marftimo en socios de una
empresa conjunta con los usuarios del puerto, vale
decir, exportadores, importadores y transportistas; la
interrupcién de las operaciones de manipulacién de la
carga perjudica a todos, y la resolucién de los con-
flictos exige los mejores esfuerzos, la confianza mu-
tua y la buena voluntad de cada uno para mantener un
ambiente de constante colaboracién (Di Benedetto,
1994, p. 1B; Cantwell, 1994, p. 7B; Davidow y
Malone, 1992, p. 205; Cabot, 1986, pp. 112-127). El
derecho a huelga intensifica el disputado mercado que
deben enfrentar los empresarios, ya que hay un gran
nimero de posibles ingresantes que desearian satisfa-
cer las necesidades de los usuarios, de manera que
ese derecho debe utilizarse de forma tal que permita
que los estibadores obtengan los salarios y prestacio-
nes deseados, salvaguardando al mismo tiempo la via-
bilidad comercial de los usuarios y empresarios del
transporte maritimo.

3 Véase, por ejemplo, Compaiifa Guatemalteca de Terminales a
Granel, S.A., 1988, pp. 28-30.
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3. Laseguridad en el empleo

Los reglamentos que prohiben despedir a los estiba-
dores reducen considerablemente su disposicién a
aceptar propuestas de reestructuracién del trabajo,
atender a las necesidades de servicio de los usuarios
y utilizar nuevas tecnologias. Para que los estibado-
res tengan seguridad en sus empleos, los gobiernos
deben adoptar regimenes laborales portuarios que uti-
licen los mecanismos del mercado a fin de lograr un
equilibrio comercial entre las metas sociales de la
mano de obra portuaria y los objetivos comerciales
de los empresarios del transporte maritimo, ademds
de aislar a los gobiernos de las presiones politicas de
ambos grupos. Una reforma de los regimenes labora-
les orientada hacia el mercado entrafia aceptar la par-
ticipacién privada en los servicios portuarios, pero no
equivale a volver a las pricticas del empleo dfa a dfa
y faena por faena controlado por los empleadores.
Las presiones competitivas de una economia globali-
zada exigen que las disposiciones de seguridad en el
empleo también protejan la viabilidad comercial de
los empleadores. En un entorno portuario abierto y
competitivo, los estibadores acabardn por aceptar que
la seguridad en el empleo depende del éxito de los
usuarios y los empresarios del transporte maritimo,
no de garantias constitucionales y reglamentarias.
Los estibadores que pierden su empleo como re-
sultado de los esfuerzos por responder a la economia

11

globalizada mediante la participacién del sector pri-
vado y la utilizacién de tecnologfas que ahorran mano
de obra pueden reinsertarse mds ficilmente en la fuerza
de trabajo nacional si los cursos de capacitacién se
complementan con servicios de colocaciones y estén
sufragados conjuntamente por los empresarios del
transporte maritimo, los gobiernos y los trabajadores
desplazados. Estos tiltimos podrian destinar para este
fin parte de los pagos que reciben por concepto de
solucién de litigios e indemnizaciones. Dichas tecno-
logfas también han modificado los requisitos de cali-
ficaciones que se piden a los estibadores; de operado-
res que desempeifiaban actividades unifuncionales se
ha pasado a necesitar una fuerza de trabajo de habili-
dades miiltiples que opere y mantenga complejos equi-
pos que incorporan un gran nimero de funciones dis-
tintas. Los programas de capacitacién deben entregar
a los trabajadores portuarios que queden los conoci-
mientos necesarios para entender cémo la mayor pro-
ductividad mejora la competitividad de las exporta-
ciones en los mercados internacionales, y cémo esa
competitividad atrae a exportadores, importadores y
transportistas y genera nuevas oportunidades de em-
pleo dentro del puerto y fuera de é1.# En el puerto de
Tilbury (Londres), por ejemplo, los estibadores visi-
tan las instalaciones de exportadores e importadores
para observar cudn oneroso e inconveniente resulta
para ellos que las mercaderifas sufran dafios, robos o
demoras (Finney, 1993, p. 4).

Mandatos operacionales

Los gobiernos y los sindicatos tienen mucho en co-
miin. Ambos son instituciones sociopoliticas que afec-
tan enormemente a las metas comerciales de los usua-
rios. Habida cuenta de que los gobiernos actian como
propietarios y operadores de los puertos, empleadores
de la mano de obra portuaria y participantes directos
en las negociaciones colectivas, los sindicatos cuen-
tan con un aliado facilmente accesible, dado que tales
negociaciones son bipartitas (gobierno-trabajadores),
no tripartitas (gobierno-trabajadores-empleadores).
Habitualmente surgen conflictos porque los usuarios
exigen que los gobiernos (administraciones portua-
rias y empresarios del transporte maritimo) obliguen
a los estibadores a aceptar tecnologfas y arreglos ins-

titucionales modernos que aumenten la productividad
y reduzcan los costos. Los sindicatos piden que los
gobiernos (administraciones portuarias y empresarios
del transporte marftimo) protejan sus salarios, presta-
ciones y fuentes de trabajo. Para resolver los conflic-
tos, los gobiernos (ministerios del trabajo) intervie-
nen y en general deciden que no se comprari el equipo
o, si la compra es inevitable, que se lo utilizara apli-
cando précticas de uso intensivo de mano de obra. En
este contexto, los trabajadores portuarios suelen no

4 Fairplay. The International Shipping Weekly, 1994, p. 8. Res-
pecto a una situacion similar en la industria britdnica del carbén,
véase The Economist, 1993a, pp. 39 y 40.
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responder a la competencia mundial y a las metas de
crecimiento basado en las exportaciones, y rechazan
las peticiones de los usnarios de adquirir equipos mo-
dernos, aumentar la productividad, reducir los costos
y utilizar delimitaciones flexibles de funciones.

1. Las necesidades de los usuarios del puerto

En un mundo comercial altamente competitivo, regi-
do por las leyes del mercado, los sindicatos portua-
rios acabardn por empobrecerse a si mismos y a los
usuarios si hacen caso omiso de las necesidades de
estos ultimos. Las negociaciones colectivas tienen muy
poco que ver con el aumento de la productividad y la
eficacia en funcién de los costos. Lo que ocurre con
maés frecuencia es que los gobiernos (administracio-
nes portuarias) sucumben a las demandas de los sin-
dicatos portuarios y no intentan determinar ni satisfa-
cer las necesidades comerciales de los usuarios, en
tanto que los gobiernos (ministerios del trabajo) sen-
cillamente piden subvenciones més cuantiosas de los
gobiernos (departamentos del tesoro) para sufragar
mayores gastos. Esta espiral del aumento de los cos-
tos se quebr6 con la aparicién de la economia globa-
lizada, la introduccidn de las politicas de crecimiento
basado en las exportaciones, la participacién de inte-
reses privados en los puertos estatales y la utilizacién
de tecnologias avanzadas. Los estibadores fueron ais-
lados de la competencia porque los gobiernos consi-
deraban que los puertos tenfan un papel estratégico
en la defensa nacional y la seguridad econémica, pero
actualmente tanto los puertos como los trabajadores
portuarios estdn saliendo de esa ecuacién politica y
forman parte de un mercado globalizado en que las
necesidades de los usuarios son de importancia capital.

Los usuarios del puerto requieren mejoras pro-
gresivas de la productividad y costo-eficacia en los
servicios de manipulacién y almacenamiento de la
carga a fin de aumentar la competitividad de sus bie-
nes y servicios en los mercados internacionales. La
mayor parte de estas mejoras son producto de tecno-
logias avanzadas y mecanismos institucionales mo-
dernos que pueden volver superfluas ciertas califica-
ciones y tareas. El movimiento laboral portuario ya
no puede utilizar sus alianzas politicas y amenazas de
disturbios civiles para preservar una demanda hist6ri-
ca de los servicios de los estibadores y asegurar que
las calificaciones exigidas sigan siendo pricticamente
las mismas. La velocidad con que los regimenes la-
borales, los acuerdos colectivos y las précticas de tra-
bajo en el puerto permiten que los estibadores res-

pondan de manera competitiva a las sefiales del mer-
cado es la clave del éxito comercial en un mercado
globalizado. Las garantias de seguridad en el empleo
e ingresos para la mano de obra portuaria no pueden
hacer atractivos a los puertos, aun como entidades
sociales, a menos que aumenten la viabilidad comer-
cial de los usuarios en los mercados mundiales.

2. Participacion de los estibadores

Los conocimientos, la experiencia y la inteligencia de
los que efectivamente prestan servicios de manipula-
cién y almacenamiento de la carga son un recurso
que puede contribuir enormemente a los ingresos y la
competitividad de los puertos y los operadores de los
terminales privados, pero a menudo es considerado
por los empresarios del transporte maritimo como una
usurpacion de sus prerrogativas de mando y por los
dirigentes laborales portuarios como un intento de
socavar la solidaridad del movimiento sindical (OIT,
1981, pp. 29-35). Se suele afirmar que las prerrogati-
vas de mando se derivan del principio de propiedad;
por ende, los estibadores sélo tendrdn ese poder si
también son propietarios. Asimismo, se sostiene que
la participacién de los estibadores en las utilidades y
en las decisiones de la direccién es una consecuencia
natural de que los trabajadores inviertan su trabajo,
como otras personas invierten capital, en una empre-
sa (OIT, 1981, pp. 14 y 20). Cada uno de estos argu-
mentos procura justificar la participacién de los esti-
badores en las utilidades y en las decisiones relativas
al lugar de trabajo atendiendo a un atributo inicial
(propiedad o inversi6n), pero su base no radica en
silogismo ni argumento circular alguno. Por el con-
trario, radica en comprender que los estibadores tie-
nen un bagaje de experiencia util que puede aprove-
charse para mejorar la productividad, reducir los costos,
aumentar las ganancias de los usuarios y los empresa-
rios del transporte maritimo y satisfacer sus propias
metas sociales orientadas hacia la oportunidad.

3. Tecnologias modernas y capacitacion de los
estibadores

Para que los estibadores presten servicios adecuados
a los usuarios, aumenten la competitividad de las ex-
portaciones en los mercados mundiales y conserven
sus propios puestos, se ha vuelto imperativo que res-
pondan a las sefiales del mercado, utilicen tecnolo-
gias avanzadas y acepten programas de capacitacion.
Estos cambios producen una situacién estresante para
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los trabajadores portuarios. Para propiciar su acepta-
cién, se les debe ofrecer como contrapeso una res-
puesta humana, que anteriormente ha sido menciona-
da como equidad social orientada hacia la oportunidad.
Las principales limitaciones para la adquisicién de
nuevos conocimientos probablemente estén dadas por
la capacidad que cada persona tiene para asumir ma-
yores responsabilidades y exigencias en su trabajo.
Los sindicatos tenian considerable fuerza cuando la
mano de obra portuaria era una masa indiferenciada
de personas necesitadas de representacién, pero hoy
un grupo mucho menor de trabajadores altamente ca-
lificados realiza las mismas operaciones con equipos
muy sofisticados. Este fendmeno puede debilitar el
movimiento sindical portuario si los estibadores re-
chazan nuevas tecnologias y no estin dispuestos a
negociar acuerdos colectivos que permitan su utiliza-
cién eficiente. Las tecnologias modernas permiten
ampliar las habilidades y conocimientos de los esti-

badores, de saber hacer funcionar una maquina a com-
prender todas las operaciones portuarias, y luego a
tomar conciencia de cémo encajan los servicios por-
tuarios en una perspectiva mas vasta de las necesida-
des comerciales.

A modo de ilustracién del descenso de la de-
manda de estibadores como resultado de las tecnolo-
gias modernas, basta decir que para movilizar carga
seca a granel en los puertos del Reino Unido a princi-
pios del decenio de 1950 hacfan falta 20 hombres
para cada una de las bodegas de un buque. Hoy la
carga de cereales es responsabilidad de tres hombres,
aunque la tecnologia que se utiliza permite que uno
solo ejecute todas las operaciones (Davies, 1993b, p.
8B; y The Journal of Commerce, 1993a, p. 1B). Con
respecto a los contenedores marinos, el cuadro 1 mues-
tra la experiencia de los sistemas de manipulacién de
carga por contenedores en los puertos de la costa
oeste de los Estados Unidos.

CUADRO 1
Estados Unidos (puertos de la costa oeste): Efecto de los contenedores
en la productividad de los estibadores
Afio Horas-hombre trabajadas Toneladas de carga manipuladas Productividad
(millones) (millones) (toneladas/horas-hombre)
1960 29.1 28.5 0.98
1980 18.5 113.7 6.15
1987 17.1 157.8 9.23
1993 15.7 183.6 11.69
1994 17.0 199.0 11.71

Fuente: Asociacién Maritima del Pacifico.

Como se aprecia en el cuadro, gracias a los sis-
temas de manipulacién de carga por contenedores,
entre 1960 y 1994 fue posible reducir 41.6% (de 29.1
a 17.0) las horas-hombre de estibadores necesarias,
pese a que los volimenes de la carga aumentaron
6.98 veces (de 28.5 a 199).

4. Laeficiencia

El concepto de eficiencia habitualmente se define en
términos vagos, como la satisfaccién de necesidades
dentro de limitaciones tecnolégicas y de recursos (Eat-
well, Milgate y Newman (eds.), 1987, pp. 107 y 108).
Para los efectos de este trabajo, la eficiencia del puer-
to se refiere a la prestacion de servicios de manipula-
cién y almacenamiento de la carga que satisfagan las
necesidades de los usuarios de la manera méis pro-

ductiva y eficaz posible en funcién de los costos.
Esto sugiere que los progresos en salarios y presta-
ciones de los estibadores se podrian considerar efi-

_cientes si estdn basados en aumentos de la producti-

vidad y no restringen o afectan negativamente las
actividades comerciales de usuarios y empresarios del
transporte maritimo. Dicho de otra manera, la efi-
ciencia portuaria depende de la competencia de pre-
cios entre los empresarios del transporte maritimo y
de la competencia de productividad entre los estiba-
dores. Los gobiernos pueden contribuir a aumentar la
eficiencia portuaria formulando un marco institucio-
nal que permita el libre juego de los mecanismos del
mercado para balancear sus propios intereses, las me-
tas sociales de la mano de obra y los objetivos co-
merciales de los usuarios.

Para ilustrar este punto, la International
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Longshoremen’s Association (1LA) —Asociacion In-
ternacional de Estibadores— del puerto de Filadelfia,
en la costa este de los Estados Unidos, ha accedido a
utilizar menos estibadores en turnos de nueve horas
sin pago adicional alguno al descargar buques que
transporten fruta chilena, y ha formulado un plan para
continuar dichas operaciones durante los conflictos
laborales, de modo que los expedidores no utilicen
otros puertos (The Journal of Commerce, 1993b, p.
1B, América Economia, 1993, p. 36; Di Benedetto,
1991, p. 8B; Knox, 1991, pp. 1B y 8B; Benedict,
1990, pp. 28 y 29). Sin embargo, el puerto ha estado
perdiendo cargas de fruta chilena frente al puerto ve-
cino de Wilmington (Delaware), donde las tarifas son
40% menores, aunque los estibadores pertenecen al
mismo sindicato (Monk, 1995, p. 10B; Holcomb,
1994b, p. 7B; The Journal of Commerce, 1993c, p. 1B;
Holcomb, 1993b, p. 5B; Johnston, 1993, p. 8B; Fair-
play. The International Shipping Weekly, 1993, p. 27).
Ante esta competencia, los trabajadores de la LA del
puerto de Filadelfia reaccionaron aceptando una reduc-
ci6n de sus salarios desde 21 délares a 18.50 délares la
hora para cargas fraccionadas, y a 16.50 ddlares la
hora para la fruta chilena. Por su parte, un sindicato de
transportistas de carretera, el de los Teamsters, realiza
el mismo trabajo por sélo 11 délares la hora Asi
pues, en la medida en que los estibadores estén ex-
puestos a la competencia interportuaria, intraportua-
ria, intersindical, intrasindical y extrasindical, habra

IV

mds probabilidades de que se atiendan adecuadamen-
te las necesidades de eficiencia de los usuarios.

Los dirigentes sindicales portuarios suelen de-
cir que los salarios de los estibadores son insignifi-
cantes y no les alcanzan para satisfacer sus necesi-
dades bésicas, mientras que los usuarios y los
empresarios del transporte maritimo disienten, al de-
clarar que superan con creces los de otras regiones.
Ambas afirmaciones son ciertas. Ello pareceria insi-
nuar que no se ha logrado una asignacién eficiente
de los recursos porque los costos portuarios y de
mano de obra no responden a las sefiales del merca-
do. Por ejemplo, los trabajadores del puerto del Ca-
llao (Pert) hicieron importantes concesiones respec-
to de su remuneracién. El error mds grave fue que la
reduccién de los salarios de los estibadores no se
supedité a la influencia competitiva de los mecanis-
mos del mercado. Por el contrario, se permitié que
la reduccidn salarial cayera en manos de los agentes
maritimos, manteniendo asi la misma estructura de
costos que exigia que las tarifas portuarias y de los
fletes maritimos no sufrieran cambios. Una vez que
esas ventajas obtenidas por medios politicos se libe-
ran del control de un grupo determinado, deben so-
meterse a las presiones competitivas y abiertas del
mercado. Asi se garantizard que el efecto del libre
juego de los mecanismos del mercado sobre las con-
cesiones y derechos cedidos contribuya a mejorar
progresivamente la eficiencia del puerto.

Mandatos institucionales

El antiguo procedimiento con arreglo al cual el maes-
tro y sus aprendices asumian la responsabilidad por
el costo y la calidad de los bienes llegé a su término
con la produccién masiva de bienes estandarizados a
raiz de la revolucién industrial. Este hecho permitié
que los empleadores se reservaran para si todas las
decisiones, en tanto que la fuerza de trabajo debfa
seguir sus instrucciones. Sin embargo, con el adveni-
miento de las fuentes de insumos y fabricacién a es-
cala mundial, los procesos de produccién automatiza-

5 Holcomb, 1993a, p. 5B, y 1994b, p. 1B; Abrams, 1994a, pp. 3C
y 4C y 1994b, p. 8B. Sobre la competencia intersindical en los
puertos de la costa oeste de los Estados Unidos, véase Mongelluz-
zo, 1995, p. 1B.

dos, los sistemas electrénicos de informacién y la
competencia de una economia mundial sin fronteras,
los trabajadores han completado el ciclo y regresado
al punto de partida inicial: la responsabilidad indivi-
dual por el costo y la calidad de los bienes y servi-
cios. Una reforma del marco institucional para la mano
de obra portuaria que refleje estos cambios no signi-
fica que los estibadores se veran privados de cuales-
quiera de sus derechos tradicionales, sino que tales
derechos no serdn superiores ni inferiores a los de los
usuarios y empresarios del transporte maritimo. En
resumidas cuentas, el problema principal para la re-
formulacién del marco institucional para la mano de
obra portuaria consiste en que el movimiento sindical
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carece de visién cuando se trata de determinar y defi-
nir las funciones apropiadas para sus miembros en un
entorno comercial que no permite la existencia de
sistemas de registro, monopolios de manipulacién de
carga y subvenciones estatales.

1. Los mecanismos del mercado

Los mecanismos del mercado —oferta y demanda,
utilidades y pérdidas, economias de escala, preferen-
cias y aversiones de los clientes y la amenaza de
quiebra— ofrecen un pardmetro externo para contro-
lar el tamafio de la fuerza de trabajo, lo que equilibra
el anhelo de los estibadores y empresarios del trans-
porte maritimo de contar con prerrogativas monopo-
listicas y obliga a ambas partes a aumentar progresi-
vamente la productividad, disminuir costos, innovar
y realizar las inversiones necesarias. La compra de
insumos y la produccién a escala mundial son el re-
sultado del surgimiento de una economia globalizada
y la introduccién de politicas de crecimiento impulsa-
do por un mercado abierto, y representan una separa-
cién de las funciones de produccién y consumo en el
plano nacional. La produccién en serie se basa en el
consumo masivo. Anteriormente la prosperidad de los
fabricantes estaba ligada a la de sus trabajadores. Ac-
tualmente, sin embargo, las empresas combinan insu-
mos materiales, mano de obra y capital de numerosas
naciones y venden sus productos en otros paises (Han-
dy, 1994, pp. 200 y 201; Reich, 1992, pp. 110-118 y
263-265; Marshall y Tucker, 1992, pp. 32 y 33; Por-
ter, 1991, pp. 14 y 15). Se aseguran de que sus pro-
ductos sean competitivos en mercados internaciona-
les muy exigentes controlando el costo de cada insumo
y manteniendo una elevada productividad, factores
que influyen directamente en la seguridad en el em-
pleo y en la remuneracidn del trabajo.

Las realidades multiples de los puertos —en los
aspectos politico, social, comercial, técnico, funcio-
nal, jurfdico y ambiental— son inevitables, pero la
importancia atribuida a cada una de ellas y su rele-
vancia serdn distintas en una economia globalizada.
Ya no es posible aislar a los estibadores de la compe-
tencia a que hacen frente los usuarios y empresarios
del transporte maritimo, ni del riesgo de quiebra que
corren. Tales dificultades sélo pueden enfrentarse ex-
poniendo a los estibadores a la influencia competitiva
de los mecanismos del mercado. Los gobiernos de-
ben liberalizar el mercado laboral portuario a fin de
eliminar los obstdculos regulatorios que se oponen al
libre juego de los mecanismos del mercado sobre la

oferta y la demanda, y descentralizar las negociacio-
nes colectivas para asegurar que se sometan a las
influencias comerciales de los mercados locales. El
objetivo esencial de la reforma laboral portuaria apunta
a aumentar el atractivo de los puertos para los usua-
rios y la competitividad de los bienes manipulados en
los mercados internacionales, creando al mismo tiem-
po una base sociocomercial para que los estibadores
obtengan sus salarios y prestaciones. Al someter a los
trabajadores portuarios a la influencia de los meca-
nismos del mercado, se dardn cuenta de que su futuro
no reside en la generosidad de los gobiernos sino en
satisfacer las necesidades de los usuarios.

2. Los gobiernos

Los gobiernos constituyen una forma de contrato so-
ciopolitico entre los funcionarios elegidos y los ciu-
dadanos, en que los primeros escuchan y reaccionan
ante los grupos més poderosos y mejor organizados
de estos dltimos. Los sindicatos son una fuerza domi-
nante en cuestiones portuarias y sus alianzas con fun-
cionarios piiblicos elegidos y designados y con parti-
dos politicos otorgan a los dirigentes sindicales una
influencia considerable en los procesos legislativos,
normativos y decisorios. Los monopolios de la fuerza
laboral portuaria, los sistemas de registro y las sub-
venciones en la regién de la CEPAL fueron creados
por accién y omisién durante muchos decenios por
gobiernos de todo el espectro politico. Los gobiernos
deben superar su arraigada tendencia a resolver los
problemas comerciales recurriendo a medios politi-
cos, a suponer que las politicas y leyes nacionales son
superiores a los mecanismos del mercado y a utilizar
la fuerza laboral portuaria como instrumento politico.
Ya no pueden seguir aislando a los estibadores de las
exigencias competitivas del mercado laboral interna-
cional, porque las politicas de crecimiento impulsado
por las exportaciones los han lanzado a la economia
mundial; ya no pueden seguir dedicdndose a activida-
des comerciales, a menos que estén motivados por las
utilidades y posean las aptitudes requeridas; ya no
pueden continuar empleando a estibadores sobre la
base de arreglos burocréticos que los desincentivan.
El objetivo primordial de los gobiernos al rees-
tructurar el marco institacional que rige el trabajo por-
tuario consiste en crear un entorno orientado hacia el
mercado en que las personas y los grupos que necesi-
tan cooperar entre sf, pese a intereses contradictorios o
incompatibles, utilicen el pardmetro externo comiin de
los mecanismos del mercado para forjar acuerdos ve-
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rosimiles y practicables. Para alcanzar tal objetivo, los
empresarios del transporte maritimo deben estar en con-
diciones de responder a las sefiales del mercado, la
fuerza laboral portuaria debe tener acceso a la infor-
macién administrativa y derecho a participar en las
decisiones concernientes al lugar de trabajo, y ambos
necesitan estar libres de la influencia de grupos ajenos
a los trabajadores y a la direccién de la empresa para
negociar acuerdos colectivos. El empefio de los go-
biernos por crear una estructura laboral comercial para
los puertos s6lo tendrd éxito si los propios gobiernos
se abstienen de participar directamente en las relacio-
nes laborales. Esto no afectard a sus responsabilidades
de formular un marco institucional sensible al mercado
que esboce las exigencias en materia de seguridad en
el lugar de trabajo, salario minimo, solucién de con-
flictos, indemnizacién para trabajadores desplazados y
capacitacién (Ruiz-Tagle, 1991, pp. 99-124).

3. Los regimenes laborales portuarios

La capacidad de los industriales de utilizar insumos,
fabricas e instalaciones de ensamblaje en distintas par-
tes del mundo significa que pueden crear ventajas com-
petitivas controlando el suministro, costo y calidad de
las materias primas, reduciendo los costos de mano de
obra, consiguiendo a trabajadores con las calificacio-
nes necesarias, mejorando la eficiencia de la produc-
cién y distribucién y colocdndose en posicién de in-
gresar a los mercados finales (Baker, 1994, pp. 106 y
108). Esto significa que la mano de obra portuaria es
un insumo de los procesos de produccién, asf como la
materia prima y la mano de obra industrial, y esta
expuesta a la competencia y a los estdndares de desem-
pefio del mercado laboral internacional. Los gobiernos
deberfan asegurarse de que para los estibadores, tales
estdndares no dimanen de medidas como sistemas de
registro, monopolios de manipulacién de carga y sub-
venciones oficiales, sino de respuestas a las sefiales del
mercado que surgen de las necesidades de los usuarios.
La reforma de los regimenes laborales portuarios basa-
da en el mercado debe fomentar una nueva era de
relaciones obrero-patronales basada en el respeto mu-
tuo, la comunicacion abierta, la participacion en la adop-
cién de decisiones y las obligaciones conjuntas en las
dreas de productividad, control de los costos e innova-
cién (Swoboda, 1993, p. C3; Bluestone y Bluestone,
1992, pp. 5-8 y 17-19).

No debe permitirse que los empresarios del trans-
porte maritimo despidan trabajadores sin causa justi-
ficada, pasen por alto las disposiciones de los regime-

nes laborales y convenios colectivos o concierten con
otros empleadores la no contratacién de los trabaja-
dores despedidos o la limitacién de los aumentos de
sueldos y prestaciones. Por ejemplo, algunos emplea-
dores de la regién de la CEPAL han establecido la
practica de no responder sencillamente a las deman-
das de los trabajadores para negociar colectivamente
dentro de determinado plazo, para dar la impresién
de indiferencia e inflexibilidad de su parte (Abrams y
Trischwell, 1994, p. 1B; De Paula Leite, 1993, pp.
94-103; Bluestone y Bluestone, 1992, p. 202; Pifiera,
1990, p. 134). No debe permitirse que los trabajado-
res portuarios perturben las actividades de manipula-
cién de la carga, trabajen lento, dejen de trabajar du-
rante la vigencia de un convenio colectivo, eviten
cumplir con las disposiciones de los regimenes labo-
rales nacionales que exigen la suspensién de huelgas,
limiten la creacién de otros sindicatos en el mismo
lugar de trabajo, eludan la eleccién directa y secreta
de sus directivos, ejerzan un control monopolistico
sobre los servicios de manipulacién y almacenamien-
to de la carga, y pongan limites a la utilizacién de
tecnologias avanzadas de manipulacién de carga o a
la seleccidén de estibadores.

En el nivel practico de las operaciones de mani-
pulacidn de la carga, la reforma laboral portuaria sig-
nifica que los estibadores deben adquirir nuevas des-
trezas y aceptar nuevas précticas operacionales. Los
riesgos que conlleva la reformulacién de los regime-
nes laborales consisten en que cada miembro de la
comunidad portuaria y comercial se opondr4 a distin-
tos aspectos de cada modificacién. Los empresarios
del transporte maritimo quiz4 se opongan a un entor-
no competitivo abierto porque eliminarfa la rentabili-
dad garantizada de sus inversiones y se verfan obliga-
dos a hacer contribuciones para financiar programas
de capacitacién; los obreros portuarios podrian mos-
trarse igualmente renuentes porque tendrian que ha-
cer frente a la inseguridad en materia de trabajo, sala-
rios y prestaciones, y los gobiernos podrian considerar
que tal entorno provocaria desencanto en el electora-
do. El equilibrio de estos factores con el pardmetro
externo de los mecanismos del mercado deberia ga-
rantizar que los usuarios tengan la oportunidad co-
mercial de lograr sus objetivos. Dado que estos cam-
bios son muy amplios, s6lo en la medida en que los
gobiernos puedan aislar a los legisladores de la in-
fluencia de los trabajadores portuarios y de los em-
presarios del transporte marftimo, y viceversa, po-
drén estos factores incorporarse en los regimenes
laborales portuarios basados en el mercado.
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4. Negociaciones colectivas

Los convenios que regulan la relacién entre los em-
presarios del transporte maritimo y la fuerza laboral
portuaria durante determinado lapso se formulan me-
diante negociaciones colectivas. Como se exigfa un
bajo nivel de especializacién a los trabajadores por-
tuarios, se los reemplazaba facilmente, lo que creaba
un desequilibrio en el poder de negociacién entre
ellos y sus empleadores (Edwards, 1993, pp. 13 y 14;
Matos Mar, 1988, pp. 309-352; Brezzo y Vispo, 1988,
pp- 413-443).5 Los gobiernos comenzaron a partici-
par en esas negociaciones para equilibrarlas, adminis-
trar y validar los acuerdos consiguientes y resolver
controversias (Diaz Corvaldn, 1993, pp. 114-121;
Solimano, 1988, pp. 135-158). Sin embargo, la falta
de una base imparcial para estimar las demandas de
la mano de obra portuaria y la posicién de los empre-
sarios del transporte maritimo provocan enfrentamien-
tos en las negociaciones colectivas, debido a que los
trabajadores consideran los temas desde una perspec-
tiva social, en tanto que los empleadores los perciben
desde una dimensién comercial y los gobiernos los
utilizan como medio de redistribuir la riqueza nacio-
nal y hacer realidad sus propias aspiraciones politi-
cas. Durante decenios se ha recurrido a los monopo-
lios de manipulacién de la carga, los sistemas de
registro de estibadores y las subvenciones oficiales
para salvar la diferencia entre las metas comerciales,
sociales y politicas, pero la competitividad de una
economia globalizada exige que sean reemplazados
por mecanismos del mercado.

La injerencia directa del gobierno en las nego-
ciaciones colectivas se ha vuelto impracticable debi-
do a que la competencia en una economia mundial
intensifica las diferencias entre las metas comercia-
les, politicas y sociales y limita los medios que pue-
den utilizar los gobiernos para conciliarlas. El régi-
men laboral reformado eliminaria el sector piblico
como participante directo en las negociaciones colec-
tivas y lo reemplazarfa por los mecanismos del mer-
cado. Los objetivos de equilibrar los intereses de las
partes negociadoras, motivar a los trabajadores por-
tuarios y evitar presiones politicas pueden lograrse

6 Esto refleja también uno de los postulados més antiguos
y fundamentales de la Organizacién Internacional del Trabajo:
la adopcién de diversos convenios y recomendaciones que
establecen normas laborales internacionales en las conferencias
internacionales del trabajo de carécter tripartito (gobiernos,
directivos empresariales y movimientos laborales). Véase OIT,
1983, p. 10.

mediante un marco regulador que exponga a las par-
tes negociadoras a los mecanismos del mercado y
asegure que éstos se utilicen solamente para compe-
tir. En este contexto, las negociaciones colectivas pue-
den contribuir de manera positiva a la productividad
y eficacia en funcién de los costos de la mano de
obra portuaria. Al entablar negociaciones colectivas,
los gobiernos, los empresarios del transporte mariti-
mo y los sindicatos portuarios no deben tener recelo
los unos de los otros o temer que no podran alcanzar
sus respectivas metas; el principal temor debe ser la
creacién de un puerto que carezca de atractivo co-
mercial para los usuarios y que no pueda competir en
una economia mundial.

5. El movimiento sindical portuario

En la regién de la CEPAL el movimiento sindical ha
venido perdiendo miembros y actualmente su super-
vivencia es motivo de preocupacion; por ejemplo, la
proporcién de trabajadores afiliados a sindicatos en
Chile se redujo de 33.7% de la fuerza de trabajo en
1973 a 11.2% en 1985, aunque recientemente aumen-
t6 a 13.7% en 1994 (ILADES, 1995, pp. 1-4). Como
estas cifras reflejan una tendencia que se estd regis-
trando en muchos otros paises, el movimiento sindi-
cal portuario debe generar ideas para aumentar la pro-
ductividad y controlar los costos, y demostrar a los
usuarios y empresarios del transporte maritimo que
su futuro comercial depende de los estibadores sindi-
calizados. Las demandas sindicales ya no pueden se-
guir formuldndose fuera del marco comercial a que
hacen frente usuarios y empresarios del transporte
maritimo. El colectivismo social del movimiento la-
boral portuario como razén organizadora de los tra-
bajadores se pondra cada vez mds en tela de juicio en
el escenario laboral sumamente individualista de los
puertos modernos, pero no asf la necesidad de contar
con un centro de coordinacién de los trabajadores y
empresarios del transporte maritimo para que respon-
dan a la competencia de otros puertos y terminales
(Bluestone y Bluestone, 1992, pp. 150-152). Si se
desea que el movimiento sindical portuario redefina
su papel en la economia mundial, es preciso que for-
talezca su influencia en cuestiones comerciales con
los empresarios del transporte marftimo para salva-
guardar sus propios puestos de trabajo, ingresos y
prestaciones (The Economist, 1993b, pp. 37 y 38,
1993d, p. 40 y 1993c, p. 102).

Los intereses creados del movimiento laboral por-
tuario, de los gobiernos y de los partidos politicos en
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los regimenes laborales portuarios existentes repre-
sentan las fuentes de resistencia a su revisién basada
en el mercado. Las presiones competitivas que surgen
debido a la emergencia de una economia globalizada,
la introduccién de metas de crecimiento inducido por
las exportaciones y la utilizacién de tecnologias mo-
dernas de informacién y manipulacién de la carga
deberfan eliminar tal resistencia si se termina con los
sistemas de registro, los monopolios de 1a manipula-
cién de carga y las subvenciones estatales y se los
reemplaza por los mecanismos del mercado; si se li-
beralizan y descentralizan las negociaciones colecti-
vas y el mercado laboral portuario; si se permite que
los intereses privados inviertan y operen en los puer-
tos del sector publico, y si la mano de obra portuaria
y los empresarios del transporte maritimo colaboran
para aumentar la productividad y reducir los costos.
Con el cambio a sistemas con uso intensivo de capi-
tal, los estibadores se han convertido en especialistas
altamente calificados y el movimiento sindical por-
tuario deberfa proponer que fueran objeto de un trato
mds personalizado en materia de sueldos, pensiones,
prestaciones de salud, seguro de vida, programas de
capacitacion, objetivos de carrera y vacaciones, a fin
de dar a cada trabajador un incentivo para superarse y
mejorar su contribucién al eficiente funcionamiento
portuario (The Nikkei Weekly, 1994, p. 12; Heldman,
Bennett y Johnson, 1981, pp. 135 y 136).

Los dirigentes sindicales deben contar con la con-
fianza de los afiliados para llevar adelante la formi-
dable tarea de transformar a los sindicatos de
instituciones sociopoliticas en organizaciones socio-
comerciales. Por ejemplo, la Asociacion Latinoame-
ricana de Servicios de Transporte Maritimo, que es
una conferencia de lineas regulares, informé a la ad-
ministracién portuaria del puerto centroamericano de
Santo Tomds de Castilla (Guatemala) que impondria
una sobretasa de 200 délares para protegerse contra
robos si no se ponia coto a la elevada incidencia de
hurtos de carga (International Transport Journal,
1994, p. 2837). Los dirigentes sindicales de ese puer-
to se percataron de que no contaban con respaldo
cuando sugirieron a los afiliados en una reunién que
habfa algunos de ellos que no debian ser aceptados
porque simulaban enfermedad y se dedicaban a hur-
tar la carga. Asi como se elige a los parlamentarios
para que sean agentes del cambio, igual cosa sucede

con los dirigentes sindicales, pero a menudo éstos se
transforman en defensores del statu quo a fin de ase-
gurarse la reeleccién (Curtis, 1994, pp. 34, 35 y 37).
Ambos tienden a eludir decisiones que puedan signi-
ficarles pérdida de votos y tratan de obtener dividen-
dos politicos criticando innovaciones impopulares pero
sensatas. Los dirigentes sindicales no pueden ser re-
nuentes a hacer cumplir la disciplina comercial a sus
afiliados, si ella origina aumentos de productividad y
reduccién de costos, ni a poner en evidencia a los
grupos de trabajadores que utilizan los puertos para
su enriquecimiento personal.

6. Los empresarios del transporte maritimo

Los empresarios del transporte maritimo pueden ha-
cer el mayor beneficio a los usuarios cuando se guian
por una profunda comprensién o visién estratégica
del mercado, los servicios y las fuerzas tecnolégicas
y juridicas que transforman continuamente el funcio-
namiento de los puertos. Esto les permitira prever las
necesidades de los usuarios, ajustarse al cambio, efec-
tuar inversiones y seleccionar, capacitar y motivar a
los estibadores, y sefialard las caracteristicas de los
empresarios del transporte maritimo exitosos en una
economia mundial altamente competitiva. Es decir,
los empresarios del transporte maritimo tienen que
valorar a los trabajadores especializados, estar dis-
puestos a compartir la autoridad decisoria en el lugar
de trabajo, y hacer sacrificios para retenerlos y rea-
diestrarlos, en tanto que los estibadores deben ofrecer
servicios novedosos, productivos y eficaces en fun-
cién de los costos, y estar dispuestos a aceptar cam-
bios en sus funciones que respondan a las necesida-
des de los usuarios (Watts, 1984, p. 34). Los
empresarios del transporte maritimo no pueden fun-
cionar como si fueran parte de una burocracia guber-
namental y aislarse de las realidades comerciales que
enfrentan los usuarios. Al hacer frente a un mercado
globalmente competitivo, deben aprovechar mejor su
tiempo y dinero, ya que dispondran menos de ambos
para efectuar inversiones, capacitar a estibadores y
proporcionar servicios eficaces en funcién de los cos-
tos. Por dltimo, los empresarios del transporte mariti-
mo deben tratar de alentar a los estibadores a que
desarrollen una predisposicién a mejorar progresiva-
mente la productividad y el control de los costos.
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v

Consecuencias de la reforma laboral portuaria

Una economia globalizada limita la capacidad de
los gobiernos de adoptar medidas en virtud de las
cuales se concedan derechos a la fuerza laboral, si
éstos perjudican el atractivo comercial de un puerto
o la competitividad de los bienes y servicios de los
usuarios en los mercados internacionales o se tradu-
cen en la creacién de monopolios. Asf como el capi-
tal y la mano de obra son dos caras de la misma
moneda, también lo son la participacién privada en
los puertos estatales y la reforma laboral portuaria
basada en el mercado. La participacidn privada en
los puertos estatales pone de relieve la necesidad de
aplicar la reforma, y ésta garantiza que se puedan
lograr las metas de los empresarios privados. Sin un
régimen laboral portuario orientado hacia el merca-
do, no se podra establecer una base comercial para
la participacién privada; sin participacién privada,
el movimiento laboral portuario tendrd pocos incen-
tivos para aceptar una reforma de su régimen regu-
lador basada en el mercado.

1. Consecuencias de caracter econémico

La aprobacidn de regimenes laborales orientados ha-
cia el mercado garantizard que los estibadores ten-
gan en cuenta en sus demandas los objetivos de cre-
cimiento de la nacién basados en las exportaciones,
la competencia que enfrentan los usuarios y las ne-
cesidades del mercado laboral internacional en tér-
minos de costo y productividad. Los estibadores pue-
den hallarse en una posicién de monopolio en un
determinado puerto, pero forman parte de la econo-
mia mundial y se han visto ineludiblemente arrastra-
dos al mercado laboral internacional, por lo que es-
tdn obligados a competir con sus homélogos del otro
lado del océano si manipulan mercaderfas compara-
bles destinadas a los mismos mercados (Reich, 1992,
pp. 120-122). Los estibadores estaran motivados para
responder a las necesidades de los usuarios a fin de
conservar sus propios ingresos y puestos de trabajo
(Vernon-Wortzel y Wortzel, 1988, pp. 27-35). Asi
pues, los puertos sufrirdn una transformacién y pa-
sardn de lugares donde los gobiernos dan prioridad
a los salarios y prestaciones de los estibadores a
lugares donde la fuerza laboral portuaria dard prefe-

rencia a los objetivos comerciales de los usuarios.
Las naciones que cedan ante las presiones de los
sindicatos portuarios y no reformen los regimenes
laborales perderdn oportunidades claves para obte-
ner ventajas competitivas para sus productos en los
mercados internacionales.

En una economia mundial, las fronteras comer-
ciales convencionales se expandirdn. Los mercados,
productores, objetivos laborales y objetivos estraté-
gicos nacionales no ocupan ya la posicién predomi-
nante que una vez tuvieron, porque han comenzado
a emerger del recinto cerrado de una economia poli-
tica. Con la puesta en marcha de regimenes labora-
les portuarios orientados hacia el mercado, los esti-
badores estardn expuestos a las fuerzas del mercado
laboral internacional y los empresarios del transpor-
te maritimo no tendrdn que pagarles por el valor
politico de sus servicios. Pagardn los salarios que
determine el mercado: ni mas, ni menos (Sudrez,
1994, p. A2; Standing, 1992, pp. 327-354). Esto per-
mitird que los empresarios del transporte maritimo y
la fuerza laboral portuaria satisfagan las necesidades
de los usuarios mediante una mayor productividad,
en vez de la proteccién del mercado y subsidios del
gobierno. En un estudio efectuado por la CEPAL so-
bre la reforma de la legislacién laboral portuaria en
Chile se estima la distribucion del ahorro entre los
usuarios y la autoridad portuaria del sector piblico,
sobre la base de una comparacién de los recursos
empleados en 1980 y 1986.7 En el cuadro 2 se de-
muestra que el ahorro real de que disfrutaron los
usuarios es considerable.

Los empresarios del transporte maritimo y la fuer-
za laboral portuaria se interesaran en el costo y la
productividad de sus actividades reciprocas, porque
su viabilidad comercial en una economia mundial se
relaciona con el valor que cada una de las partes
agrega o sustrae a los productos. Por ejemplo, en
1982 los usuarios de los puertos chilenos se benefi-
ciaron con un ahorro anual de 40 millones de d6lares
como consecuencia de la reforma de la legislacién

7 CEPAL, 1989, pp. 36-41. Respecto de los puertos franceses, véa-
se Containerisation International, 1993, p. 25, “..as Marseilles
pacifies”.
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CUADRO 2
Chile: Distribucion estimada del ahorro después
de la liberalizacién en el ambito comercial portuario
Producto Unidad Ahorro?
Duefio de la carga EMPORCHI Total
o del barco
Frutas Délares por caja 0.14 0.14 0.28
Barras de cobre Délares por tonelada 6.70 -4.05 2.66
Harina de pescado
€n sacos Délares por tonelada 4.61 1.57 6.18
Madera aserrada Délares por m3 2.81 1.63 4.44
Troncos Délares por m? 2.73 0.63 3.36
Carga fraccionada
importada Délares por tonelada 3.55 ) 3.22 6.77

Fuente: Ingenieros y Economistas Consultores Ltda. (INECOL).

4 El signo negativo indica pérdidas.

laboral de 1981, y para 1993 tal ahorro habia supera-
do los 118 millones de délares; esto significé un des-
censo respecto del afio anterior, en que se habfa regis-
trado un ahorro de 121 millones de délares (Cdmara
Maritima de Chile, A.G., 1993, p. 26, y 1992, p. 28).
Ello llevara a una integracién més estrecha entre usua-
rios, empresarios del transporte maritimo y estibado-
res, y obligard a quienes prestan servicios portuarios
a responder rdpidamente a los cambios en la demanda
de bienes, rutas y tecnologias. Los estibadores y los
empresarios del transporte maritimo buscardn con-
juntamente la manera de mejorar la eficiencia de los
servicios de manipulacién de la carga y aumentar los
salarios, prestaciones y seguridad en el empleo de la
fuerza laboral portuaria porque persiguen el mismo
objetivo econdémico: que los puertos tengan mayor
atractivo comercial para los usuarios.

2. Consecuencias de caracter politico

La consecuencia politica més saliente de la reforma
laboral serfa que los gobiernos se retiraran de la parti-
cipacién directa en las relaciones laborales portua-
rias, salvo como reguladores, propietarios e inversio-
nistas promocionales. Ello no deberfa provocar abusos,
dado que el pardmetro externo comin de los meca-
nismos del mercado reemplaza a los gobiernos. Las
funciones reguladoras se limitarfan a establecer, re-
forzar y proteger la competencia, asi como a resolver
formalmente las controversias. El éxito comercial ya
no provendra de alianzas politicas, sistemas de regis-
tro de estibadores, monopolios de manipulacién de la
carga y subvenciones oficiales, sino de la posibilidad

de movilizar los factores de produccion a nivel mun-
dial para estructurar una combinacién viable de pro-
ductos y servicios que pueda competir en los exigen-
tes mercados internacionales. Los regimenes laborales
portuarios orientados hacia el mercado requieren que
los gobiernos estén conscientes de los mecanismos
del mercado y comprendan lo que significan para los
estibadores y empresarios del transporte maritimo, y
que protejan a los legisladores de las presiones ejerci-
das por los grupos dominantes. Tal estructura trans-
formard a los sindicatos: de actores politicos que se
sirven de los procedimientos gubernamentales para
beneficio exclusivo de sus afiliados se convertirdn en
novedosas “empresas mixtas” con los empresarios del
transporte maritimo, en que se ayudaran a si mismos
a mejorar sus salarios, prestaciones y seguridad en el
empleo, y a los usuarios a alcanzar los objetivos co-
merciales.

3. Consecuencias de caracter social

La economfa mundial altamente competitiva en la que
se hallan inmersos los puertos no permite que los
gobiernos impongan programas sociales a los empre-
sarios del transporte maritimo sin tener en cuenta el
entorno comercial que enfrentan los usuarios. La par-
ticipacién del sector privado en los servicios y la dlti-
ma palabra en instalaciones constituyen una condi-
¢ién necesaria para alcanzar los objetivos comerciales,
pero son insuficientes sin una fuerza laboral bien ca-
pacitada, altamente productiva y eficaz en funcién de
los costos. Dado que el éxito comercial de los empre-
sarios del transporte maritimo se relaciona estrecha-
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mente con el trabajo arduo, la lealtad y las habilida-
des de los estibadores, los recursos humanos tienen
un papel decisivo en la creacion de servicios portua-
rios atractivos para los usuarios. Los empresarios del
transporte maritimo deberfan reconocer que los obje-
tivos comerciales estdn entrelazados con las metas
sociales de los estibadores, y que ninguno de ellos
puede lograrse en forma independiente. Asi pues, exis-
te una base social del éxito comercial que obliga a los
empresarios del transporte maritimo a ir més alld de
la eficiencia y los ingresos de las empresas para capa-
citar y motivar a los empleados, fomentar la lealtad,
colaborar con ellos y asegurar su bienestar.

Las consecuencias en el mds largo plazo de la
interdependencia entre los objetivos comerciales y so-
ciales son que los empresarios del transporte mariti-
mo y la fuerza laboral portuaria tratardn de evitar la
intensificacién de sus controversias en los sistemas
confrontacionales de arbitraje y tribunales, porque tra-
bajardn juntos para alcanzar objetivos orientados al
consenso que exigen elementos intangibles, como los
mejores esfuerzos dindmicos y la buena voluntad de

VI

ambas partes (Cabot, 1986, pp. 14 y 15). Un despla-
zamiento de las relaciones laborales desde la con-
frontaci6n hacia la biisqueda de objetivos comunes se
traducird en una mayor conciencia comercial de parte
de la fuerza laboral portuaria y una mayor conciencia
social de parte de los empresarios del transporte ma-
ritimo. La “cuestién social” expresada al comienzo
del presente siglo respecto de los estibadores se am-
pliard e incluird una “cuestién competitiva”. La deter-
minacién de si los sindicatos portuarios y los empre-
sarios del transporte maritimo aceptan la cuestién
competitiva y los valores compartidos y responden a
ellos no depende de su buena voluntad, sino de los
recursos politicos que poseen los gobiernos para for-
mular un marco institucional que asegure que ambos
se sometan a los mecanismos del mercado. En ade-
lante los estibadores prometerdn lealtad a los usuarios
y empresarios del transporte maritimo, y no a funcio-
narios elegidos o designados, de manera que las ins-
talaciones y el terminal portuarios tengan atractivo
comercial y ellos puedan mejorar sus propios salarios
y prestaciones.

Conclusiones y recomendaciones

Es casi imposible imaginarse al movimiento sindi-
cal portuario en una situacién mas dificil: ha sido
incapaz de proponer un plan que ayude a los estiba-
dores a pasar de un marco monopolistico a uno com-
petitivo; los adelantos técnicos estdn disminuyendo
la demanda de estibadores, haciéndolos més produc-
tivos y obligando a los que quedan a actualizar sus
habilidades; las politicas de crecimiento basado en
las exportaciones los han expuesto a la competencia
sin fronteras de una economia mundial; ha dismi-
nuido la eficacia de las alianzas politicas, los siste-
mas de registro de estibadores, los monopolios en
materia de manipulacién y almacenamiento de la
carga y las subvenciones oficiales; hay una crecien-
te desilusion con el movimiento sindical, ya que los
trabajadores parecen alejarse de un enfoque colecti-
vista en favor de cierta forma de autonomia protegi-
da; y los gobiernos han comenzado a adoptar las
primeras medidas para sentar las bases de la partici-
pacién privada en los servicios e instalaciones por-
tuarios.

1. Nuevas funciones de los gobiernos

Los gobiernos deben utilizar los elementos constituti-
vos de los regimenes laborales portuarios sensibles al
mercado para alcanzar los objetivos comerciales y las
metas sociales orientadas hacia las oportunidades. De-
ben eliminar de las relaciones laborales portuarias su
propia participacién directa, asi como la de los parti-
dos politicos, organizaciones internacionales, sindi-
catos extranjeros, universidades, fuerzas armadas y
familiares de los estibadores, como medio de evitar
presiones que tratan de modificar los resultados del
mercado. Deben velar por que los regimenes labora-
les reformados permitan que los mecanismos del mer-
cado generen oportunidades comerciales para los usua-
rios y los empresarios del transporte maritimo, asi
como la asignacion de labores mds satisfactorias y
flexibles y mayores beneficios para los estibadores.
La tarea a que se enfrentan los gobiernos no es sola-
mente la eliminacién de registros, monopolios, subsi-
dios y alianzas, porque siempre existird alguna mane-

REFORMA LABORAL Y EQUIDAD SOCIAL: LA PRIVATIZACION DE LOS PUERTOS * LARRY A. BURKHALTER



70 REVISTA DE LA CEPAL 57 » DICIEMBRE 1995

ra de restablecerlos, sino la creacién de un marco
institucional que utilice los mecanismos del mercado
para conciliar los intereses de los empresarios del
transporte maritimo y de los trabajadores portuarios
en provecho de los usuarios, y aproveche la inteligen-
cia de los estibadores y su capacidad de resolver pro-
blemas para mejorar la competitividad de la empresa.
Los gobiernos no estdn sujetos a los mecanismos del
mercado, pero tampoco estan aislados de las realida-
des comerciales que enfrentan los usuarios y empre-
sarios del transporte maritimo.

Los gobiernos deben adoptar un régimen laboral
portuario en virtud del cual se liberalice la oferta y
demanda de la mano de obra portuaria, se descentra-
licen las negociaciones colectivas al nivel de los dis-
tintos empresarios del transporte maritimo y se utili-
cen leyes antimonopolio para eliminar los limites a la
competencia, de manera que las demandas de los usua-
rios, empresarios del transporte maritimo y trabajado-
res portuarios sean equilibradas y armonizadas por
los mecanismos del mercado. Estas tareas constitu-
yen una empresa casi totalmente politica, pero corres-
ponde a los gobiernos velar por que las metas comer-
ciales y sociales se traten en un pie de igualdad y no
se utilicen los procesos politicos para obstaculizar o
distorsionar su realizacién. Con la incorporacién de
los factores nacionales de produccion en los merca-
dos mundiales, la colaboracién entre los empresarios
del transporte maritimo y los trabajadores portuarios
serd fundamental para la viabilidad comercial y la
seguridad laboral. Los gobiernos deben velar por que
los regimenes laborales portuarios reformados conju-
guen los intereses de la fuerza laboral portuaria y de
los empresarios del transporte maritimo mediante el
establecimiento de obligaciones conjuntas respecto de
la productividad, el control de los costos, la capacita-
cién y el aumento de las perspectivas de carrera, con
lo que se fomentard la colaboracién y se sentardn las
bases para conciliar las metas comerciales y sociales.
Los gobiernos son responsables de la atmdsfera so-
ciopolitica en los puertos y sobre ellos recae la obli-
gacién de ayudar a los estibadores a cambiar de un
entorno monopolistico a uno competitivo.

2.  Un régimen laboral portuario basado en el
mercado

Durante la era de los regimenes laborales portuarios
paternalistas, los sindicatos tenian una orientacién so-
ciopolitica basada en la doctrina del “mejoramiento
social mediante el trabajo” y constitufan una fuerza

importante en la politica nacional. Sin embargo, la
fortaleza del movimiento sindical portuario en la ac-
tualidad depende cada vez mds de la capacidad de los
trabajadores portuarios de agregar valor a los bienes
y servicios de los usuarios y rentabilidad a las activi-
dades de sus empleadores. La doctrina del “mejora-
miento social mediante el comercio” no logrard ma-
yor éxito que su homéloga anterior, a menos que los
trabajadores portuarios y los empresarios del trans-
porte maritimo sean expuestos a los mecanismos del
mercado. No hay nada intrinsecamente malo en que
haya peluqueros que corten el pelo a los estibadores y
autobuses que los transporten entre sus hogares y los
puertos, asi como en que se exija que los empleado-
res confraten a los hijos de los estibadores que se
retiran y se proporcionen instalaciones de recreacion
para los trabajadores portuarios, sistemas de registro,
subvenciones estatales, salarios minimos y semanas
de trabajo garantizadas, prestaciones de desempleo y
programas de jubilacién y salud, salvo que todo esto
1o obtuvo el movimiento sindical portuario fuera de
los limites comerciales establecidos por los mecanis-
mos del mercado.

Los sindicatos portuarios argumentardn que el
hecho de someter estas conquistas sociales a los me-
canismos del mercado tendrd graves consecuencias,
como por ejemplo la supresién masiva de puestos y
la autorizacién para que los empresarios del transpor-
te maritimo se valgan del nuevo énfasis en las metas
comerciales para incrementar sus ganancias a expen-
sas de los trabajadores portuarios. Nada més lejos de
la verdad si se produce la liberalizacién y descentrali-
zacién por igual de la fuerza laboral portuaria y de
los empresarios del transporte maritimo, se los some-
te a las leyes antimonopolio y se los respalda con
programas de indemnizacién y readiestramiento. Con
la complejidad técnica cada vez mayor de las opera-
ciones de manipulacién de la carga y la utilizacién de
la equidad social orientada hacia la oportunidad para
que los estibadores desplazados dispongan de progra-
mas de indemnizacién y readiestramiento, los gobier-
nos no tienen razén legitima alguna para demorar sus
esfuerzos tendientes a estructurar regimenes laborales
portuarios de mercado. Sin embargo, lo que los go-
biernos hacen es introducir cambios basados en el
consenso y, sin este factor, la posibilidad de perder
los votos de los estibadores que se sientan defrauda-
dos por su actuacidén facilmente podria opacar la con-
veniencia de alcanzar objetivos comerciales y sociales.

La elaboracidn de regimenes laborales portua-
rios de mercado exige que los gobiernos actien de
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manera transparente e imparcial, posean la capacidad
de trascender los suefios utdpicos y los habitos mono-
polisticos para que los objetivos comerciales y socia-
les sean expuestos a los mecanismos del mercado, y
organicen a toda la comunidad portuaria para que
participe en el proceso. Las directrices para la solu-
cién informal de controversias elaboradas por los go-
biernos brindan a los dirigentes sindicales portuarios y
a los empresarios del transporte maritimo la oportuni-
dad de ir mds alli de la negociacién de salarios y
prestaciones y de colaborar mutuamente en la bisque-
da de estructuras organizacionales, practicas laborales
y tecnologias alternativas que podrian utilizarse para
alcanzar los objetivos comerciales y sociales. Para que
el marco institucional reformado sea viable, debe dar a
los empresarios del transporte maritimo la suficiente
flexibilidad para seleccionar a los trabajadores mas id6-
neos, asignar tareas y ofrecer los programas de capaci-
tacién que correspondan, a fin de satisfacer las necesi-
dades de los usuarios. Serd preciso actualizar con
frecuencia ese marco para adaptarlo a las cambiantes
condiciones del mercado y vigilarlo para asegurar que
se cumplan sus disposiciones. Esto puede lograrse muy
facilmente mediante la creacién de una comisién ads-
crita al ministerio del trabajo que debera consultar con
la comunidad portuaria respecto de las modificaciones
al marco institucional que puedan mejorar la producti-
vidad y la eficacia en funcién de los costos.

3. Estrategia de aplicacién

Los sindicatos portuarios tratardn de conservar los
puestos de trabajo y salvaguardar los salarios y pres-
taciones de sus afiliados a través de medidas sociopo-
liticas. Los empresarios del transporte maritimo trata-
ran de obtener flexibilidad para contratar y despedir
trabajadores, modificar la delimitacién de las tareas y
variar los salarios y prestaciones segun la experiencia
y productividad de los trabajadores, asi como la reali-
zacién de cursos de capacitacién, a fin de asegurar
que los usuarios se interesen en utilizar las instalacio-
nes portuarias. Para conciliar estos objetivos contra-
puestos, los gobiernos deberan elaborar estrategias de

ejecucioén que den a los trabajadores portuarios una
sensacién de apoyo mutuo, la comprensién de que el
cambio es inevitable, un esbozo de las funciones que
desempeifiardn durante y después del cambio, y la con-
fianza de que se hardn inversiones para su bienestar.
Los trabajadores portuarios no aceptardn ficilmente
la pérdida de puestos y prerrogativas, de modo que
los gobiernos deben hacer publicos los criterios de
seleccidn de los funcionarios que pasardn a ser super-
fluos y los que pueden asistir a programas de readies-
tramiento, y un plan simplificado que permita a los
trabajadores portuarios calcular sus prestaciones en
materia de indemnizacién y jubilacién.

Los gobiernos deberfan constituir equipos inte-
grados por funcionarios de los ministerios de hacien-
da, comercio, transporte, obras publicas y trabajo, as{
como de grupos de usuarios, sindicatos portuarios,
empresarios del transporte maritimo y administracio-
nes portuarias, para elaborar una legislacién laboral
portuaria basada en el mercado y la consiguiente es-
trategia de aplicacién. Las actividades de esos equi-
pos sembraran la incertidumbre entre los estibadores
y llevardn a los sindicatos a reclamar que los costos
sociales son prohibitivos. Para responder a tal afirma-
cidn, serd preciso que los equipos, usuarios y empre-
sarios del transporte maritimo atinen fuerzas para pre-
parar estudios que demuestren que esa reforma es una
exigencia de la economia mundial, que los objetivos
comerciales y sociales pueden cornciliarse sometién-
dolos a la norma externa comin de los mecanismos
del mercado y que estdn dispuestos a compartir los
inconvenientes y las ventajas de los nuevos regime-
nes laborales con los trabajadores portuarios a través
de programas de indemnizacidn, readiestramiento y
jubilacién. Estas medidas constituyen la respuesta hu-
mana o la equidad social compensatoria de una estra-
tegia de ejecucién de la reforma laboral portuaria y
deberfan invalidar las afirmaciones de que los nuevos
regimenes suponen elevados costos sociales, que los
trabajadores portuarios son los que sopottan todo el
peso del ajuste y que los problemas laborales portua-
rios no se han resuelto, sino que sencillamente se han
trasladado a otro sector de la economia.

(Traducido del inglés)
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Nuevas tendencias en
las politicas salariales

Andrés Marinakis

Lo .2 . P . ses .
Organizacion Internacional Hasta hace pocos afios, en América Latina la politica salarial era
del Trabajo, Seccion de

Remuneraciones, Servicio de un instrumento central de la politica macroeconémica, y la in-

Derecho del Trabajo y tervencion del Estado en ella muy importante. Al comenzar los

Relaciones Laborales,

Ginebra. afios noventa, en cambio, los pafses de la regién se hallan, en su
mayoria, en una situacion macroeconémica mas equilibrada y
su proceso de apertura comercial se ha intensificado. Ambos
factores refuerzan la importancia de los costos ante la necesidad
de mantener la competitividad de la produccién nacional, de
modo que la biisqueda de instrumentos que flexibilicen los cos-
tos, entre ellos los laborales, es hoy una constante. Estos cam-
bios de circunstancias y enfoque han reducido el rol del Estado
en el dmbito salarial y han llevado la discusién al nivel de la
empresa. Por el lado de las remuneraciones, las referencias a la
flexibilidad salarial y la necesidad de ligar las remuneraciones a
la productividad son permanentes, aunque por lo general ponen
el acento en los supuestos beneficios macroeconémicos. En este
articulo se postula que en el examen del tema no se ha dado la
debida importancia a los aspectos motivacionales a nivel de la
empresa y a los cambios organizativos que ella requiere, y se
sugiere que los sistemas de remuneraci6n flexible deben adap-
tarse a las caracterfsticas de la empresa para que ésta pueda

alcanzar sus objetivos estratégicos.

DICIEMBRE 1995



76 REVISTA DE LA CEPAL 57 « DICIEMBRE 1995

I

Introduccion

Tal como sucede en diversos dmbitos de la politica
econOmica, la politica salarial estd sujeta a cambios
propios de su adaptacidén a las circunstancias econd-
micas y al logro de ciertos objetivos. En los dltimos
afios ha habido una serie de cambios importantes en
la politica salarial de algunos pafses latinoamerica-
nos, que se pueden resumir en un alejamiento de las
politicas de intervencidén en la determinacién de los
salarios, hacia una posicién de mayor flexibilidad.

En varios pafses este cambio estd relacionado
principalmente con el proceso de ajuste y de recupe-
racién de un cierto equilibrio macroeconémico y con
el proceso de liberalizacién comercial, que exige una

II

mayor competitividad internacional. Ambas situacio-
nes tuvieron como resultado cambiar el enfoque de la
politica salarial, que hasta hace una década estaba
fuertemente dominada por la intervencién del Estado,
tendiendo ahora a la determinacién de los salarios a
nivel de la empresa. Los temas recurrentes en este nue-
vo planteamiento son los costos laborales (entre los
cuales los salariales son un factor importante), la pro-
ductividad, la introduccién de mayor flexibilidad en
los costos de la empresa (siendo un componente varia-
ble del salario una de las alternativas) y los factores de
motivacién (entre los cuales algunas formas de remu-
neracién pueden cumplir un papel importante).

Objetivos generales en la

determinacion de los salarios

Los objetivos principales a los que contribuye la de-
terminacién de los salarios, juntamente con otras po-
liticas macroecondémicas, pueden agruparse en torno
a cuatro conceptos: equidad, estabilidad macroeconé-
mica, asignacién eficiente de la mano de obra y efi-
ciencia operativa.!

En lo que hace a la equidad, hay que distinguir
varias nociones. En primer lugar, la equidad est4 vin-
culada con la distribucién del ingreso y el mejoramien-
to de la situacion de los més desfavorecidos. Desde
este punto de vista estd intimamente ligada al proceso
de desarrollo. La equidad también estd dada por la
aplicacién del principio de igualdad de remuneracién
para trabajo de igual valor. Este mismo principio im-
plica pagos distintos para trabajos que hacen una con-
tribuci6n diferente a la produccién, lo cual da lugar a
diferencias de pago o a remuneraciones ligadas al ren-
dimiento. Finalmente, la equidad se relaciona asimis-
mo con la forma en que se determinan los salarios, por
lo cual en muchos pafses se asigna un valor positivo a

1 Véase un examen més detallado de estos objetivos en OIT, 1985a.

la negociacion colectiva, que da amplias oportunidades
a los empleadores y trabajadores para participar en las
decisiones que atafien a sus condiciones de trabajo.

La bisqueda de la equidad estd subordinada a
una serie de objetivos econdémicos, entre los cuales
destaca la estabilidad macroeconémica. Por 1o tanto,
la evaluacién de los sistemas de determinacién de
salarios sopesa si ellos facilitan u obstaculizan la es-
tabilidad de precios, la creacién de empleo, el creci-
miento de la produccidn y el equilibrio de la balanza
de pagos. Tal como veremos mds adelante, estas con-
sideraciones han tenido y atin tienen un lugar prepon-
derante en los paises de América Latina.

Los sistemas de determinacion salarial deberfan
contribuir a la asignacién eficiente del trabajo, incen-
tivando el movimiento de trabajadores desde activi-
dades para las cuales existe exceso de oferta de mano
de obra, hacia actividades para las cuales la oferta es
escasa. Estos cambios deberfan promover el movi-
miento de recursos humanos hacia sectores de mayor
productividad, contribuyendo asf a incrementar la efi-
ciencia econémica global.
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Finalmente, la determinacion de los salarios tiene
un papel esencial en la eficiencia operativa de la em-
presa, cual es el de maximizar la produccién con un
nivel dado de capital y de recursos humanos. La efi-
ciencia en la empresa puede ser estimulada a través de
la introduccién de retribuciones especificas a la mejora
del rendimiento de los trabajadores. Al mismo tiempo,
la retribucién tiene que ser percibida por los trabajado-
res como justa, porque de lo contrario puede dar lugar
a conflictos abiertos (huelga) o encubiertos (alto au-
sentismo, alta rotacién o baja motivacion).

Es evidente que de estos cuatro objetivos el equi-
librio macroecondmico es €l mds alejado del nivel de

M1

la empresa, mientras que la eficiencia operativa es el
mas cercano. Pese a esta diferencia, ambos estdn inter-
relacionados. Temas ligados a propdsitos de equili-
brio macroeconémico, como la inflacién o la balanza
de pagos, siempre serdn el marco en el que se esta-
bleceran los ajustes salariales, por ejemplo. Por otra
parte, estos objetivos tienen muchas veces exigencias
contrapuestas, por lo cual es preciso formular una
politica salarial que las contemple y que a veces lleve
a soluciones intermedias. Ahora bien, si la prepon-
derancia de un objetivo lleva a pasar por alto los
restantes, es casi inevitable que se produzcan des-
equilibrios.

La politica salarial como instrumento

de politica econémica

En las tltimas décadas, la politica salarial ha sido
uno de los instrumentos mas utilizados para alcanzar
el equilibrio macroeconémico en varios paises de
América Latina. Esto ha sucedido particularmente en
los pafses que experimentaron altas tasas de infla-
cién, lo cual hacfa necesaria una revisién periédica
de los salarios nominales. En este contexto, la inter-
vencion del Estado en el mercado de trabajo se fue
haciendo mds importante y compleja, manifestindose
de distintas formas.

Una primera forma de intervencién del Estado
se dio a través de la politica de fijacién de salarios en
el sector publico, que en los paises en desarrollo em-
plea una proporcién importante de la fuerza de traba-
jo urbana.?2 Otra fue la expansién del sector piblico
hacia actividades productivas a través de la creacién
de empresas publicas, extendiendo su influencia a un
sector en €l que las condiciones laborales eran simila-
res a aquellas que imperaban en el sector privado.
Los salarios minimos constituyeron también un im-
portante instrumento de intervencién; desde las pri-
meras etapas del desarrollo industrial en América La-
tina, los salarios minimos cumplieron el doble objetivo
de establecer una importante regla para la inversién

2 Se calcula que enire 1975 y 1985 el empleo piblico total absor-
bia en promedio un 20% de la fuerza de trabajo no agricola en
América Latina, y alrededor de 30% en Africa (Marinakis, 1994).

industrial y a la vez garantizar un ingreso minimo a
la poblaci6n asalariada.

En lo que hace a la influencia de la politica
salarial sobre el sector privado, las experiencias son
variadas, ya que la intervencién del Estado ha toma-
do diversas formas (OIT, 1991). Las negociaciones
bipartitas sin intervencion estatal directa represen-
tan la versién menos intervencionista. Cabe sefialar
que esta opcidn se debe apoyar en organizaciones
sindicales y empresariales desarrolladas, y se puede
dar en situaciones en que la negociacién colectiva
abarque una proporcién importante de la fuerza de
trabajo.

La participacién del Estado en la fijacion de sa-
larios creci6 con su poder de arbitraje en las negocia-
ciones colectivas. Mas tarde, durante ciertos periodos
en que tales negociaciones fueron suprimidas o limi-
tadas, la funcién de arbitraje se transformé en la de
fijacién directa de normas generales y sectoriales para
los reajustes salariales. En algunos casos, estos re-
ajustes siguieron en forma directa las variadas politi-
cas econdmicas. En otros casos, la introduccién de
algin sistema de indexacién llevé a un proceso de
ajustes mas auténomo. Casi todos los paises latinoa-
mericanos conocieron alguna forma de intervencién a
través de distintos sistemas de indexacién, ya fuera
legalmente institnido (como en Brasil) o de aplica-
cién informal pero extensa.

NUEVAS TENDENCIAS EN LAS POLITICAS SALARIALES » ANDRES MARINAKIS



78 REVISTA DE LA CEPAL 57 ¢« DICIEMBRE 1995

IV

Politicas salariales durante el ajuste

En América Latina, la intervencién del Estado en los
distintos niveles de determinacién de los salarios pro-
bablemente tuvo su apogeo en los afios ochenta. Sin
embargo, la eficacia de estas intervenciones se fue
deteriorando a medida que la politica salarial se hacia
més compleja. Muchas veces, la superposicién de
politicas y sus miiltiples objetivos llevaron a incom-
patibilidades en distintas 4reas, por la dificultad de
establecer criterios generales que satisficieran las pe-
culiaridades y necesidades de distintos sectores.

A partir de la crisis de la deuda externa, resta-
blecer el equilibrio macroeconémico se convirtié en
el objetivo prioritario, que condicioné a los objetivos
restantes y con frecuencia se contrapuso a ellos. De
este modo la contencién salarial se constituy6 en la
premisa bésica del sector piblico y de las pautas sala-
riales fijadas por las autoridades para el sector priva-
do (como los salarios minimos, las reglas de indexa-
cién o los topes a la negociacién colectiva). La
consecuente caida de los salarios reales ha llevado en
muchos casos a una serie de desajustes, que si bien se
originan en las politicas del sector publico, tienen
impacto sobre el mercado laboral como un todo. Aun
ariesgo de caer en generalizaciones no siempre apro-
piadas, se puede afirmar que esta politica llevé a pro-
fundos desajustes de cardcter similar en muchos pai-
ses. Estos desajustes se pueden agrupar en aquéllos
ligados a la estructura salarial y al rendimiento, y
aquéllos ligados a las remuneraciones.

1. Desajustes ligados a la estructura salarial y
al rendimiento

La caida de los salarios reales en el sector publico
estimuld la salida de una parte del personal mds pro-
ductivo y capacitado, en particular en los niveles mas
altos. El pluriempleo se extendié y se convirtié en

una préctica aceptada, aument6 el ausentismo y cre-
cieron las précticas ilicitas. Como forma de compen-
sar los congelamientos salariales o la caida en los
salarios reales, se acelerd el proceso de promociones,
distorsionando las escalas salariales.

La intervencién del gobierno a través de politi-
cas de ingresos por lo general estuvo dirigida sola-
mente a los salarios basicos, y con frecuencia impuso
congelamientos o importantes restricciones para su
ajuste. Pese a las restricciones legales, o debido a
ellas, en ciertas ocasiones las empresas ampliaron otras
formas de remuneracién, dependiendo de su capaci-
dad de pago. Esto tuvo dos efectos importantes. Por
un lado, hizo mds complejas las estructuras salariales,
con lo cual en muchos casos los instrumentos utiliza-
dos no han respondido a los intereses de los trabajado-
res ni a los de la empresa. Por otro, al no formar parte
del salario de base, tales compensaciones no han sido
consideradas al determinar pensiones, por ejemplo.

Debido a la caida de la inversién en bienes de
capital, se alterd el equilibrio necesario entre gastos
de capital y gastos corrientes (mds evidente en el
caso de las empresas y servicios piblicos que en la
administracién piblica), causando grandes ineficien-
cias en los servicios prestados.

2. Desajustes ligados a las remuneraciones

Los salarios reales cayeron en todas las categorias del
sector publico; sin embargo, la partida presupuestaria
destinada a salarios continu$ siendo importante, ya
que al comienzo se mantuvo el nivel de empleo.

En muchos casos se comprimid la escala sala-
rial, ya fuese porque los incrementos otorgados a las
categorias mds bajas superaban a los de las categorias
superiores, o bien porque correspondian a suma fija,
de mayor impacto en los salarios mas bajos.
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Vv

Las diferencias de salarios

Las diferencias salariales entre el sector piblico y el
privado se incrementaron en favor de este dltimo; las
diferencias entre regiones de un mismo pais crecieron
cuando éstas contaban con estructuras descentraliza-
das, y las diferencias entre las administraciones y las
empresas publicas se incrementaron en favor de estas
ultimas.

Hacia fines de los afios ochenta, la intervencién
del Estado en la politica salarial disminuyé apreciable-
mente a partir de la aplicacién de ciertas politicas liga-
das a los programas de ajuste. Por ejemplo, en muchos
paises el tamafio del Estado disminuyé debido a politi-
cas de reduccion del empleo publico y, principalmente,
a importantes procesos de privatizacién. Esto induda-
blemente mermé el porcentaje de la poblacién que de-
pendia directamente de la politica salarial piblica.

Un segundo ejemplo de la menor gravitacién del
Estado en materia salarial fue la evolucién de los
salarios minimos. En la mayoria de los paises latinoa-~

VI

mericanos los salarios minimos reales bajaron consi-
derablemente durante los afios ochenta. Lo que en un
comienzo fue un indicador de la intencién estabiliza-
dora de las autoridades, acabd siendo una sefial de
flexibilizacién dada al mercado laboral. En muchos
casos el salario minimo perdi6 su significado, ya que
dejé de guardar relacién con algin tipo de canasta
bésica o con un determinado poder adquisitivo, lo
cual plantea la necesidad de revisar periédicamente la
forma de determinarlo.

Finalmente, la estabilizacién lograda por algu-
nos paises alivi6 la carga de ajustes salariales fre-
cuentes y de problemas de indexacién, y llevé a las
autoridades a promover que los aumentos salariales
estuvieran ligados a incrementos de productividad,
aunque sin especificar los procedimientos para hacer-
lo. Este cambio de enfoque redujo el papel del Estado
en el 4mbito salarial y necesariamente llevé la discu-
sion salarial al nivel de la empresa.

La renovada importancia de los costos laborales

Como se dijo antes, el panorama que presentaban los
paises latinoamericanos en los afios ochenta cambid.
El comienzo de los noventa los encuentra, en su ma-
yoria, en una situacién macroeconémica mas equili-
brada y con indices de inflacién muy bajos para la
regi6n. Este perfil diferente da una nueva dimensién
a la evaluacién de costos que se hace en las empre-
sas. En el pasado los altos niveles inflacionarios, por
un lado, introducfan mayor imprecisién en las esti-
maciones y, por otro, otorgaban un mayor margen de
maniobra a las empresas para transferir los mayores
costos a los precios y para que los ajustes (léase cai-
das) de los salarios reales se dieran més por omisién
que por accion. En la actualidad, en aquellos paises
cuyos niveles inflacionarios son bajos se necesita un
mayor control de los costos de produccién.

Al mismo tiempo, se ha intensificado el proceso
de apertura comercial que se inicié en la mayoria de

los paises latinoamericanos durante los afios ochenta
y en parte esto se debe a una tendencia internacional
que promueve la liberalizacién. La apertura y la poli-
tica cambiaria son también pilares de los planes de
estabilizacién aplicados en varios pafses. Este hecho
refuerza la importancia de los costos, dada la necesi-
dad de mantener la competitividad de la produccién
nacional.

La renovada importancia asignada a los costos
ha llevado a prestar mayor atencién a los costos labo-
rales, lo cual se expresa en dos dmbitos distintos. El
primero de ellos es el de la normativa que regula
aportes y contribuciones patronales, aguinaldos, pa-
gos adicionales por vacaciones, provisiones por di-
versos conceptos (como indemnizaciones o acciden-
tes de trabajo), dias feriados, etc. Estos factores
influirdn fuertemente en la competitividad de las em-
presas de un pafs en el mercado internacional.
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Sobre la base de los costos ligados a esta normati-
va, un trabajo reciente compara el costo por tiempo efec-
tivamente trabajado en relacion con la remuneracién neta
de los trabajadores en cinco pafses latinoamericanos.3
En Argentina, por ejemplo, por cada 100 pesos recibi-
dos por el trabajador la empresa abona un 103.5% adi-
cional por dia efectivamente trabajado, en Uruguay un
99.6%, en Brasil un 86.5%, en Paraguay un 61% y en
Chile un 53.8% (Bour, Susmel, Bagolini y Etchart, 1992).

El segundo de los ambitos donde se expresa la
relevancia de los costos laborales es a nivel de la
empresa. En este caso, las posibilidades con las que
se cuenta para alterar la estructura de costos estin
ligadas, entre otros aspectos, a su organizacidn, es-
tructura financiera y seleccion de tecnologia.

Por lo tanto, la bisqueda de instrumentos que
den mas flexibilidad a los costos laborales son hoy
una constante, tanto por parte de los gobiernos como
por parte de las empresas, sobre todo en los paises de
mayor desarrollo de la regién. Por el lado de los go-
biernos, el interés de flexibilizar el mercado de traba-
jo radica fundamentalmente en mantener bajas las ta-
sas de inflacién y en crear empleo. Por el lado de las
empresas, el objetivo es controlar los costos, ya que
por ser las variaciones de sus precios menos bruscas
que en el pasado (cuando las tasas de inflacién eran
muy altas), aun los incrementos més pequeiios de los
costos laborales son dificilmente compensados. Tan-
to para los gobiernos a partir de la normativa, como
para las empresas a partir de cambios organizaciona-
les, el objetivo comtn es mantener o alcanzar niveles
de competitividad internacional.

Entre otros instrumentos de flexibilizacién, por
el lado del empleo se han utilizado distintas formas
de contrataciones mas o menos precarias, o la sub-
contratacién de ciertos servicios o de partes de la
produccién. Este tipo de flexibilidad se denomina ex-
terna o contractual. Sin embargo, esta tendencia a la
precarizacién tiene un limite, ya que se contradice en

3 Mientras que los costos ligados a cierta normativa son mensura-
bles en forma exacta (por ejemplo, en Brasil las contribuciones y
aportes patronales son el 35% de la remuneracién neta), las provi-
siones por concepto como accidentes del trabajo o antigiiedad no
son tan exactas, ya que dependen de su ocurrencia o de la estructu-
ra de los empleados de cada empresa. La estimacion de estas pro-
visiones se basa en ciertas hipétesis que introducen un margen de
error. Con respecto a la antigiiedad, por ejemplo, los autores adop-
taron una hipétesis de antigiiedad media de 10 afios. Por lo tanto,
en aquellos pafses donde la antigliedad media es menor, el costo
laboral est4 sobreestimado. Para mayores detalles sobre la metodo-
logfa, véase Bour, Susmel, Bagolini y Etchart, 1992, pp. 6-8 y
cuadros 1-5.

parte con la necesidad de mano de obra mds califica-
da y polivalente que pueda satisfacer los altos niveles
de calidad requeridos. Por lo tanto, otro tipo de flexi-
bilidad se refiere a la eliminacién de restricciones
para la introduccién de innovaciones organizaciona-
les como el trabajo en grupo, la produccién justo a
tiempo y otras (Monza, 1994). Esta flexibilidad inter-
na o tecnoldgica es otro aspecto que refuerza la ten-
dencia hacia una mayor flexibilidad de los sistemas
de remuneracidn.

La importancia del tema de los costos laborales
también ha variado por la serie de modificaciones
que estdn teniendo lugar en la produccién y en el
sistema de remuneraciones. En primer lugar, sucesi-
vos cambios tecnoldgicos y de organizacién produc-
tiva parecen haber reducido la gravitacién relativa de
los costos laborales, ya que en varios sectores ha ba-
jado su participacién en los costos totales de produc-
cién. En segundo lugar, la composicién de los costos
laborales ha estado cambiando porque las empresas
han tendido a ampliar el uso de elementos de remu-
neracién indirectos. En tercer lugar, se considera que
la combinacién de un salario basico y un componente
de remuneracién variable puede ser un instrumento
vélido para introducir flexibilidad en el sistema de
pago. Y, por ultimo, esta misma combinacién abre la
posibilidad de incorporar elementos motivacionales a
la remuneracién y de mejorar su atractivo para con-
tratar y retener empleados calificados.

En lo que hace a la importancia de los costos
laborales dentro de los costos totales, los cambios
en los modos de produccién han reducido el porcen-
taje relativamente importante correspondiente al tra-
bajo (especialmente al menos calificado). Este efec-
to es mds notorio en los paises industrializados; por
ejemplo, en la industria japonesa de productos elec-
tronicos el componente laboral es de 5 a 10% de los
costos totales. Pero ademds las modificaciones no
parecen estat restringidas a dreas de alta tecnologia.
Los cambios en la estructura de costos basados en la
aplicacién de nuevas tecnologfas también han afec-
tado a industrias que tradicionalmente hacen uso in-
tensivo de mano de obra, como las textiles, lo cual
en algunos casos ha revertido la ventaja comparati-
va en favor de los paises industrializados. Se puede
citar el ejemplo de Benetton, en la industria del ves-
tuario: contrariamente a sus rivales, que han transfe-
rido su produccién al Asia, esta firma fabrica un
80% de su produccién en Europa (The Economist,
1994); el cambio tecnoldgico ha permitido a Be-
netton transformar la estructura de su produccién
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para hacer uso intensivo de capital, con lo cual pudo
mantener sus operaciones en una regién de costos
laborales mds altos.

El peso de los costos adicionales al salario bési-
¢o, como distintos tipos de bonificaciones, horas ex-
traordinarias y otros, difiere entre sectores y entre
firmas. En general se puede afirmar que la importan-
cia de estos elementos en los costos laborales ha au-

V11

mentado por diversas razones. En las dltimas déca-
das, el componente de los costos laborales que mads
crecié en los paises industrializados fue el de las con-
tribuciones a los sistemas de seguridad social paga-
das por los empleadores, como resultado de la mejora
de esos sistemas y del mayor costo de las pensiones y
la atencién médica, por ejemplo (aunque recientemente
éste se ha estabilizado).

Sistema de remuneraciones y flexibilidad

La nueva preocupacién por flexibilizar el sistema de
remuneracién ha contribuido a la adopcién de formas
indirectas de pago y de una porcién variable en las
remuneraciones. Desde la perspectiva de las empre-
sas, y cualquiera sea su desempefio, 1o que suele bus-
carse es evitar sistemas de pagos fijos a sus trabaja-
dores. Cuando los salarios constituyen un costo fijo,
en épocas de resultados negativos la direccion tiene
que recurrir a despidos para bajar sus costos, lo que
es siempre un proceso traumatico. La introduccién de
un componente variable permite ajustes enddégenos
que reducen en forma automdtica los costos laborales
durante los perfodos de crisis y de este modo convier-
ten a los despidos en un dltimo recurso.

Si bien los aspectos ligados a los costos son im-
portantes, en el debate sobre la flexibilizacién de las
remuneraciones que se da en América Latina no se ha
prestado la debida atencién a aquellos aspectos moti-
vacionales y a los cambios organizativos que se desea
impulsar y que se necesitan. La introduccién de un
componente variable tiene como objetivo fundamental
ligar la remuneracién al desempefio del trabajador o de
la empresa en forma inmediata y directa, para que cons-
tituya un incentivo. Pero ademds los incentivos mate-
riales ligados al rendimiento deben estar orientados a
mejorar el desempefio de la organizaci6n en cuestiones
que le son propias. Los diversos aspectos que se debe
tomar en consideracion al disefiar estos sistemas deben
ser adaptados a las caracteristicas de la empresa, de
forma tal que ésta pueda alcanzar sus objetivos estraté-
gicos. La identificacién de tales aspectos es, por lo
tanto, un factor fundamental para tener éxito en la apli-
cacién de un sistema determinado.

Los sistemas de remuneracién que incluyen un
componente variable pueden presentar caracteristi-

cas muy variadas en relacién con diversos aspectos
(Belcher, 1991):

i) La unidad cuyo desempefio va a ser medido y
remunerado puede ir desde el trabajador individual,
un grupo, una seccién o una fabrica, hasta la empresa
en su conjunto; la eleccién dependerd no sélo de cues-
tiones précticas (dificultad para determinar la produc-
tividad de ciertos trabajadores, por egjemplo), sino tam-
bién de la actitud que se quiera promover (trabajo en
equipo o individual).

ii) La naturaleza de lo que se remunera (como la
produccidn, la calidad, la utilizacién de la maquina-
ria, la productividad, o una combinacién de estos fac-
tores) puede variar; se debe cuidar que el incentivo
creado no repercuta negativamente en otros aspectos
(por ejemplo, hay incentivos para elevar la producti-
vidad que pueden llevar, en forma indeseada, a que
se deteriore la calidad del producto final 0 aumenten
los accidentes de trabajo).

iii) El nivel a partir del cual se busca mejorar el
desempefio se puede fijar a través de mediciones téc-
nicas o a partir de niveles alcanzados en el pasado.

iv) La porcién salarial variable esperada debe
determinarse, y ser suficiente para constituir un in-
centivo, pero no tan grande como para que el pago
fijo caiga muy por debajo del salario de mercado.*

v) Finalmente, serd preciso elegir los periodos
en que los resultados seran medidos y remunerados,
evitando que su frecuencia convierta su implementa-

4 Cuando se dan las condiciones para que la aplicacién de estos
sistemas sea exitosa, la parte variable esperada representa entre un
25 y un 30% de la remuneracién total. Si estas caracterfsticas no

estdn presentes, la proporcién del componente variable serd menor
(or1T, 1985b).
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cién en un costo importante y que plazos muy exten-
sos hagan perder la identificacién entre la mayor de-
dicacidn al trabajo y la remuneracién adicional.

Los partidarios de incorporar un componente va-
riable en el salario sostienen que esta alternativa ofre-
ce, a nivel macroeconémico, beneficios en materia de
empleo e inflacién. Tal posibilidad hace particular-
mente atractivos estos sistemas para los gobiernos.
En lo que hace al empleo, ligar una parte importante
de la remuneracidn al desempefio de la empresa pue-
de estimular nuevas contrataciones, ya que reduce el
riesgo empresarial al introducir una parte variable. En
lo que hace a la inflacién, al vincular los aumentos de
salarios a las ganancias de la empresa o al incremento
de la productividad se limitan las causas salariales de
la inflacién. Para los trabajadores, el beneficio princi-
pal de estos sistemas es que pueden aminorar los des-
pidos cuando el desempefio de la empresa es malo,
ya que la reduccién del costo laboral es endégena. En
épocas de crecimiento, por el contrario, los trabajado-
res participaran de las mejoras en forma automatica.

Pese a las ventajas que estos sistemas parecen
ofrecer, en la préctica tienen algunas limitaciones. A
nivel macroeconémico, la limitacién fundamental es
que estos sistemas han sido adoptados por un niimero
pequeiio de empresas, por lo cual su impacto no es
significativo. Por otra parte, al tener que centrarse en
las caracterfsticas y objetivos especificos de las em-
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presas, los sistemas de remuneracién variable consti-
tuyen fundamentalmente un instrumento microecond-
mico.

Los problemas encontrados a este nivel son muy
variados. Nos podemos referir al caso de Gran Breta-
fia, donde se impulsé desde el gobierno, a través de
exenciones impositivas, la adopcién de sistemas de
remuneraciones que incluyeran una parte ligada a las
ganancias de las empresas. All{ se ha observado lo
siguiente:

i) el componente variable por lo general se aso-
cia a una bonificacién por sobre el salario bésico, y
termina siendo utilizado en reemplazo del incremento
salarial anual;

ii) cuando la parte variable no es un elemento
significativo de la remuneracién, no alcanza para com-
pensar los altos costos en épocas de recesién y por lo
tanto no evita los despidos;

iii) la empresa puede tener dificultades para re-
tener sus mejores trabajadores durante los perfodos
de depresién, en los cuales el no pago de la parte
variable puede hacer caer los salarios por debajo de
los del mercado; y

iv) el factor elegido para determinar el compo-
nente variable puede estar expuesto a miiltiples in-
fluencias que se hallan fuera del control de los traba-
jadores, quebrando el vinculo entre la remuneracién y
la dedicacién al trabajo (IDS, 1990 y 1992).

Aspectos cualitativos y de motivacion

Todas las consideraciones expuestas mds arriba estén
ligadas al aspecto cualitativo del trabajo, al cual de-
ber{a contribuir el sistema de remuneraciones. Dentro
de estos aspectos, la politica de remuneraciones de
una empresa debe atraer la cantidad y calidad necesa-
ria de trabajadores, retener esa fuerza de trabajo y
contribuir a su motivacién para mejorar el desempe-
fio de la empresa. En lo que hace a la motivacién,
cabe destacar ante todo que la politica salarial es sélo
uno de los instrumentos disponibles para motivar a
los trabajadores, pero que en modo alguno puede susti-
tuir el papel que cumplen otras politicas de personal.
Los sistemas de remuneraciones que incluyen un
componente variable pueden contribuir a elevar la
motivacién del personal y por lo general persiguen

este objetivo. Entre los argumentos a favor se men-
ciona que esos sistemas ayudan a que los empleados
puedan identificarse mds con la empresa e interesarse
por su €xito; que ademds permiten estimular distintos
comportamientos participativos para cambiar antiguas
formas de produccion, como el trabajo en equipos, la
mejora de la calidad o propuestas especificas que pro-
duzcan ahorro de materiales o reduccién de costos.
Estos sistemas requieren una comunicacion fluida en-
tre el personal y la direccién, tanto en su disefio como
en su aplicacién. La faita de transparencia en esa co-
municacion puede llevar al fracaso del programa, y la
existencia de grandes fluctuaciones debidas a factores
externos fuera del control del personal puede llevar a
eventuales disputas.
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Por tltimo, cabe destacar que en el marco de la
actual corriente de apertura comercial la calidad del
trabajo ocupa un lugar principal, aunque no siempre
reconocido. A nivel internacional los costos labora-
les relativos son un factor de importancia, no en
forma aislada, sino en el contexto de la productivi-
dad local, la infraestructura existente, la politica de
gobierno, y los niveles de educacién y capacitacion

IX

de los trabajadores. Los costos laborales bajos per
se s6lo pueden ser un factor de ventaja comparativa
de corto plazo. Para lograr competitividad de largo
plazo, los bajos costos deben ir unidos a alta cali-
dad. Aquellos paises en los cuales tanto el costo
como la calidad del trabajo sean bajos, serdn mds
vulnerables en el nuevo contexto econémico inter-
nacional.

Conclusiones: la necesidad de

un nuevo equilibrio

En la primera parte de este articulo se sefial6 que la
intervencidn excesiva que privilegie un objetivo y ol-
vide los demdas puede desvirtuar un sistema de remu-
neraciones. En el caso de América Latina graficamos
este fenémeno en un periodo de contencién salarial,
con sus efectos sobre la estructura y rendimiento del
empleo en el sector piblico en particular, y sobre las
diferencias de salarios. La practica demostré las limi-
taciones de varios de los instrumentos utilizados y el
paso del tiempo desgastd algunos mecanismos que
pudieron ser ttiles en perfodos més cortos. Como
ejemplo de los primeros mencionaremos los intentos
de aplicar una indexacidn parcial o limites a los in-
crementos salariales negociados; como ejemplo de los
ultimos seflalaremos las politicas de ingresos utiliza-
das durante la aplicacién de programas de estabiliza-
cién heterodoxos.

En la actualidad, se tiende a una mayor flexibili-
zacion del mercado de trabajo en general y a nivel de
la empresa, muchas veces como resultado de cambios
tecnoldgicos u operativos. La adopcién de algunas
medidas flexibilizadoras serd positiva en determina-
das circunstancias, pero no se debe pensar que ésta es
la dnica via de solucidn, ni cifrar expectativas desme-
didas en su capacidad de resolver problemas muy
complejos.

La introduccién formal de medidas flexibiliza-
doras no es la tnica alternativa, ya que incluso los
sistemas tildados de rigidos pueden dar muestras de
flexibilidad cuando es necesario. Un caso ilustrativo
es el de Alemania, cuyo sistema de remuneraciones
es frecuentemente criticado por su rigidez. Sin em-
bargo, los sindicatos alemanes acordaron ajustes por

debajo de la inflacién a principios de los afios ochen-
ta, en 1989 y en 1993-1994. Adema4s, los convenios
por industria se complementan con provisiones a ni-
vel de la empresa, lo cual da la posibilidad de limitar
el pago total. En varias industrias las empresas pagan
hasta un 30% por encima del minimo establecido por
convenio. Cuando las empresas quieren reducir su
costo salarial, recortan ese pago adicional mantenien-
do el pago total constante (como en ¢l caso de Bosch);
o mantienen fijo el pago adicional, reduciendo su im-
portancia porcentual sobre el total (como en el caso
de Mercedes Benz). Otro ejemplo de flexibilidad est
dado por el reciente acuerdo de Volkswagen, segiin
el cual se recortaron las horas de trabajo, reduciendo
también las remuneraciones (UIMM, 1994).

Las formas salariales flexibles tienen limitaciones
para alcanzar los multiples objetivos que se les han
asignado. Es importante sefialarlo porque tales limita-
ciones afectan a los objetivos trazados tanto por los
gobiernos como por los empresarios y los trabajadores.

En lo que hace a los objetivos del gobierno, no
se debe esperar que los sistemas de remuneraciones
variables resuelvan los problemas de empleo y que
controlen la inflacién. Seria mds realista considerar-
los una contribucién, entre otras necesarias, para dar
alivio relativo en situaciones de crisis a nivel de la
empresa. Los sistemas de remuneracién flexible de-
ben ser vistos fundamentalmente como un instrumen-
to 1itil a nivel microeconémico, pero con efectos mar-
ginales a nivel macroeconémico.

Por el lado de las empresas, este instrumento
debe ser utilizado con cautela, definiendo claramente
los aspectos estratégicos que se desea incentivar e
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identificando los efectos negativos que puedan surgir
como resultado de su aplicacién. Por otra parte, y
como ya se menciond respecto del caso de Gran Bre-
tafia, las empresas que establecen una parte del sala-
rio en forma variable lo hacen en una proporcién
limitada, lo cual puede no dar el margen de flexibili-
dad requerido por la empresa en situaciones de caida
de la demanda.

Para los trabajadores, el atractivo mds evidente
es el de poder participar en cierta forma de los bene-
ficios de la empresa en los momentos. de crecimiento
(participacion en las ganancias) o acrecentar sus in-
gresos en funcién de su mayor esfuerzo (remunera-
cién por rendimiento), asi como lograr relaciones con-
tractuales mds estables. Esto es especialmente cierto
en aquellas empresas comprometidas a alcanzar ma-
yor productividad y calidad para competir internacio-
nalmente; ellas deberdn invertir en su capital humano
y estardn interesadas en reducir la rotacién de sus

trabajadores. En perfodos de crisis, sin embargo, es-
tas condiciones pueden sufrir cambios.

En general, los cambios flexibilizadores exigen
modificaciones de comportamientos y de gestién. Las
formas de remuneracion ligadas, entre otras cosas, al
rendimiento, la productividad y los resultados de la
empresa, deben complementarse con estructuras de
gestion mds abiertas y participativas que hagan acep-
table su aplicacién, y que involucren a los trabajado-
res en la bisqueda de mejoras. Se ha visto que el
éxito de estos sistemas depende en gran medida de la
forma en que sean implantados (con la participacién
o no del personal) y en que se lleven adelante (formas
de comunicacién y seguimiento de los resultados de
la empresa). Evidentemente, esto exige formas de ne-
gociacién més transparentes y responsables que en el
pasado, cuando las tasas de inflacién altas y variables
llevaban a ajustes frecuentes pero de efecto real in-
cierto.
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El andlisis del financiamiento del 4rea social en las eco-
nomifas pequefias ha adquirido gran importancia en los
ultimos aifios, al reconocerse cada vez mds la interrelacién
de los procesos econémicos y sociales. La inversién en
capital humano se considera fundamental para alcanzar la
competitividad que exige la insercién en el comercio mun-
dial. En Centroamérica, la sitwacién sociopolitica ha crea-
do un interés creciente por estudiar el financiamiento del
drea social, y por conocer el espacio econémico que habra
en los préximos afios para asignar recursos a la accién
social. En este articulo se presenta una propuesta metodo-
16gica para el andlisis del financiamiento social. Con ella
se busca identificar el margen de factibilidad de los pro-
gramas sociales a partir del entorno macroecon6mico, el
contexto fiscal y la definicién de las politicas internas que
establecen la prioridad que cada pafs asigna a la accién en
el 4rea social. Se concluye que para acrecentar el finan-
ciamiento social en la subregién serdn necesarios avances
significativos en estos campos, por lo cual el proceso serd
largo: no habré resultados apreciables en el corto plazo,
porque la modificacion de los factores condicionantes exige

un prolongado periodo de maduracién,
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I

Introduccion

El andlisis del financiamiento del 4rea social en las
economias pequefias ha adquirido gran importancia
en los dltimos afios, al conocerse mejor la interrela-
cién de los procesos econémicos y los sociales. Ya
no se concibe un desarrollo social aislado del proceso
de ajuste estructural y de la estabilizacién de la eco-
nomia. Por el contrario, se perciben cada vez con
mayor claridad las relaciones reciprocas entre estos
dos aspectos del desarrollo.

Ejemplo de lo anterior es el planteamiento sobre
desarrollo humano del Programa de las Naciones Uni-
das para el Desarrollo (PNUD). En él se establece que el
logro de un desarrollo integral exige una relacién es-
trecha entre ]a expansién productiva y la generacién de
oportunidades para que todos los sectores de la pobla-
cién participen en tal crecimiento. Se considera asi-
mismo que el gasto social es un poderoso instrumento
para dotar a los sectores sociales rezagados de capaci-
dad propia para tener éxito en un contexto apropiado
de crecimiento. La asignacion de recursos a lo social,
por lo tanto, no debe interpretarse como un mero pro-
ceso redistributivo sino, por el contrario, como la base
para crear los recursos humanos que sustentarén el de-
sarrollo material de la sociedad (PNUD, 1991).

De manera similar, en los dltimos afios, organis-
mos financieros internacionales como el Banco Mun-
dial y el Banco Interamericano de Desarrollo (BID)
han procurado conceptualizar el proceso de desarro-
llo, destacando que la inversién en las personas es
bdsica para un desempefio econémico exitoso. Al res-
pecto se ha sefialado que las ventajas competitivas
alcanzadas por las economias del Asia oriental se ci-
mentaron, entre otros aspectos, en que dieron una
apropiada prioridad al gasto piblico en los sectores
sociales, particularmente la inversién en educacién
bdsica y en la formacién técnica de la poblacién. Di-
chas economias acumularon asi un capital humano
que les permitié alcanzar niveles de productividad
superiores al de otras similares, con lo cual aumenta-
ron rapidamente su produccion y a la vez elevaron sus
niveles de equidad (Page, 1994; Leipziger y Thomas,
1994). Por lo tanto, se reconoce ahora que el finan-
ciamiento del area social contribuye de manera im-
portante al propio crecimiento econémico, pues po-
sibilita la inversion en capital humano que es esencial

para la expansién productiva de las economias pe-
quefias en el entorno globalizado del mundo de hoy.

Esto es apreciado actualmente en Centroaméri-
ca, por la situacién sociopolitica que vive la subre-
gién. El proceso de pacificacién y democratizacion
centroamericano ha llevado a reorganizar sociedades
que presentaron severos conflictos en momentos an-
teriores, y la reconstitucién de los sistemas politicos
ha permitido procesos de didlogo que apuntan mds
alld de la sola resolucién de los problemas de corto
plazo. Ha surgido asi un interés cada vez mayor por
los temas del desarrollo y la integracién subregional,
en un contexto bastante amplio de ideas y propuestas
de mejoramiento econémico y social.

Las reuniones de presidentes centroamericanos
de los ultimos afios han puesto de relieve la preocu-
pacién por plasmar un modelo de crecimiento econé-
mico que se integre arménicamente con el desarrollo
social, para darle bases sdlidas a las nuevas socieda-
des que surgen del proceso descrito. Tras la Declara-
cién de Esquipulas y la realizacién de las reuniones
presidenciales posteriores, la agenda centroamericana
ha sido dominada por propuestas para lograr un desa-
rrollo econémico y social sustentable, en las cuales la
integracion desempefia un papel importante como via
solidaria para resolver en conjunto los problemas que
obstaculicen el avance hacia ese objetivo.

Las instancias politicas que coordinan el 4rea
social en cada uno de los pafses de la subregién han
mostrado una preocupacion creciente por conocer cuél
serd en los préximos afios el espacio econdmico para
la asignacién de recursos a las acciones de cardcter
social. Esto sugiere que el estudio del financiamiento
social es fundamental para orientar la toma de deci-
siones en el proceso de asignacién de recursos de la
sociedad. Sin embargo, debe darse al tema su adecua-
da dimensién. Las posiciones idealistas que instan a
financiar programas sociales sin tener en cuenta las
restricciones del entorno econémico y fiscal suelen
estimular la formulacién de planes sin sustento mate-
rial, que a la postre frustran a las instituciones y a la
poblacién que se desea beneficiar al comprobarse la
falta de recursos para hacer realidad dichos planes.
Por otro lado, hay posiciones pesimistas que provo-
can el inmovilismo; en particular, si la situacién ma-
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croeconémica y la fiscal son desfavorables, se valo-
ran como absolutos los factores del entorno y se asu-
me una actitud mecénica que imposibilita la accién
en el drea social.

Estos riesgos al decidir la asignacién de recursos
deben evitarse mediante una valoracién apropiada de
cada uno de los factores que influyen en el proceso
de financiamiento del 4rea social. La propuesta meto-

II

doldgica para el andlisis del financiamiento social que
aqui se postula pretende avanzar hacia la identifica-
cién del margen de factibilidad de los programas so-
ciales, a partir de las posibilidades reales del entorno
macroeconémico y del contexto fiscal y de la defini-
cién de las politicas internas de cada pafs que estable-
cen cudl ha de ser la prioridad asignada a lo social en
el conjunto de las acciones de la sociedad.

Propuesta metodolégica para

el estudio del financiamiento social

El financiamiento social forma parte del proceso de
asignacion de los recursos escasos de la economia a
las diversas necesidades de la sociedad. En conse-
cuencia, no puede examinarse aislado de los aspectos
que condicionan tal proceso. Teniendo esto presente
se puede realizar un analisis més exhaustivo de las
posibilidades reales de lograr determinados niveles
de financiamiento social en las condiciones particula-
res de cada economia. Este enfoque permite superar
esquemas anteriores que concebian el financiamiento
social como la dotacién de recursos a las acciones
sociales en funcién de una prioridad absoluta, dada
su importancia en el proceso de desarrollo; dichos
esquemas no permiten una accién eficaz de financia-
miento cuando los recursos sociales deben gestionar-
se en un marco de restriccién macroeconémica que
obliga a conocer con rigurosidad qué espacio econd-
mico puede ocupar el 4rea social.

En esta seccién se presentard una propuesta me-
todolégica para el estudio del financiamiento social
como proceso de asignacién de recursos a sectores
especificos de la accidn estatal, en el marco del com-
portamiento macroeconémico. Esta propuesta toca los
siguientes aspectos explicativos del gasto social por
habitante:

PIB Gasto Gasto Gasto Gasto

por —  piblico/ — pablico — sociall — social

habitante PIB por gasto por
habitante  publico habitante

En la propuesta, el punto de partida para la asig-
nacidén de recursos es el tamafio de la economia, me-
dido por su producto interno bruto anual, y el tamafio
de su poblacién, que en conjunto indican la capaci-

dad de la sociedad para satisfacer las necesidades de
cada uno de sus integrantes. Por lo tanto, en nuestra
propuesta metodoldgica el proceso de andlisis partird
del producto interno bruto por habitante (PIB/H), a fin
de establecer el ingreso medio que puede asignarse
a los miembros de la sociedad. Este es un punto cru-
cial en el estudio de las posibilidades de financia-
miento social en economias pequefias, ya que las di-
ferencias estructurales que se observan en este tipo de
economias dan pie a disparidades notorias en el PIB
por habitante. También es preciso evaluar las posibi-
lidades de incrementar este PIB ante el reto de la glo-
balizacién, a niveles que no siempre estdn al alcance
de tales economias. La combinacién de rezago es-
tructural y de dificultad para insertarse con éxito en
el comercio internacional puede obstaculizar una ex-
pansién productiva que resuelva la limitacién del in-
greso existente. Vemos asi que las desigualdades de
capacidad productiva y de poblacién definen bases
materiales que afectan el financiamiento social, aun
sin considerar los factores mas especificos de la asig-
nacién de recursos a este sector de la accion estatal.
Una vez definido el tamafio de la economia, de-
bemos estudiar la capacidad de absorcién de recursos
que tiene su sector publico. El crecimiento del pIB
por habitante no garantiza por si solo una mayor asig-
nacién de recursos al presupuesto piblico. Para ga-
rantizar un determinado financiamiento de las accio-
nes publicas se necesitan mecanismos estatales de
captacion de recursos. El primero de ellos es el siste-
ma tributario, que se define por la voluntad politica
nacional de financiar el sector piblico mediante di-
versas formas de tributos. Otro es el cobro que reali-
za el Estado por algunos productos o servicios, que
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permite captar recursos cuantiosos en los casos en
que el sector piiblico ha diversificado significativa-
mente sus actividades. Ademds, en economias peque-
fias son frecuentes diversas formas de transferencia
de recursos del sector no gubernamental al Estado,
cuyo origen puede ser interno o externo a la econo-
mia. Finalmente, se puede recurrir al endeudamiento
para ampliar la capacidad de gasto publico, obtenien-
do el crédito de fuentes internas o externas.

La aplicacién de estos mecanismos da como re-
sultado un cierto nivel de gasto publico total, que defi-
ne la cantidad de recursos de la que puede disponer el
Estado para el ejercicio de sus diversas funciones. Ta-
les mecanismos reflejan un conjunto de decisiones de
asignacién que descartan usos alternativos para privi-
legiar las funciones publicas. En este sentido, es posi-
ble definir un indicador que resuma el grado en que
una sociedad decide dar prioridad a su sector priblico,
asignandole una determinada proporcidn de su produc-
to anual. Tal indicador es la relacién del gasto publico
total con el PIB (G/PIB). Este porcentaje define el grado
de esfuerzo que hace la sociedad para dotar de una
base material a su sector piblico, por cada unidad de
producto generado en la economia. As{f —en la meto-
dologia que se estd presentando— si se aplica la rela-
cién G/PIB al PIB por habitante se obtiene el gasto pi-
blico total por habitante (G/H). Este G/H es resultado de
la capacidad de crecimiento del PIB por habitante y de
las decisiones de asignacién de recursos al sector pu-
blico expresadas en la relacién G/PIB.

Pero la asignacién de recursos al sector piiblico
no garantiza automdticamente el financiamiento so-
cial. Para que los sectores que integran el 4rea social
puedan captar parte de los recursos gubernamentales,
se necesita una decisién explicita de favorecerlos. Es
decir, hay que asignar con cierta preferencia a lo so-
cial los recursos que obtenga el Estado. La prioridad
dada a lo social se puede medir mediante la relacién
del gasto social con el gasto publico total (GS/G). El
porcentaje resultante expresa la voluntad interna del
sector publico de privilegiar las acciones sociales con
cierta cantidad de recursos por unidad de gasto total.
Esto confirma que no hay razén para suponer una
respuesta directa del gasto social a las fluctuaciones
del gasto total. Por el contrario, hay situaciones en
que la expansién de los recursos ptiblicos coexiste
con el deterioro del gasto social, por haberse dado
menor prioridad a €ste dentro del gasto puiblico. Asi-
mismo, a veces el gasto social se mantiene o hasta se
eleva aunque haya caido el gasto piblico, gracias a
un mejoramiento de la relacién GS/G.

De esta manera, en la metodologia que se esta
exponiendo, si se aplica la relacién GS/G al G/H obte-
nemos el gasto social por habitante (GS/H). Este indi-
cador es la medicién m4s apropiada, a nivel agrega-
do, del financiamiento social en una economia, ya
que describe la cantidad de recursos sociales que es
posible asignar, en promedio, a cada habitante. Desde
luego, tal indicador puede desagregarse por sectores
sociales y por regiones geogréficas, o bien por grupos
beneficiarios. Para facilitar la exposicién no nos refe-
riremos aquf a ese tipo de desagregacion, pero las con-
clusiones que se obtendrén a nivel agregado son apli-
cables a niveles més especificos de la accidn estatal.

En consecuencia, el GS/H es producto de varios
factores de diferente naturaleza. Por una parte, el cre-
cimiento de la produccién y su relacién con la dina-
mica poblacional establece la capacidad global de ge-
nerar recursos. Por otra, los mecanismos de captacién
de recursos publicos definen las posibilidades de fi-
nanciamiento estatal a partir de los recursos globales
de la economia; para esto es importante conocer la
relacién G/PIB, que expresa la capacidad estatal de
captar recursos. Finalmente, la prioridad a lo social
dentro del sector puiblico, medida por la relacion GS/G,
permite efectuar determinada asignacién de recursos
a los sectores sociales.

Por lo tanto, no es posible definir de antemano
relaciones mecénicas entre el entorno macroecondmi-
co y el contexto fiscal, y el comportamiento del gasto
social por persona. Debe hacerse un diagndstico rigu-
roso de cada situacién particular para conocer la evo-
lucién de cada uno de estos factores, y establecer un
orden de causalidad correcto en cada caso. En la sec-
cién siguiente, una aplicacion al caso centroamerica-
no ilustrard estas afirmaciones.

Cabe destacar que nuestra propuesta metodoldgi-
ca elimina el uso disperso de indicadores del compor-
tamiento del gasto social que suele observarse en di-
versos diagndsticos. Asi, por ejemplo, la relacién GS/G
y el indicador GS/H por lo general se usan en un mismo
andlisis de manera separada y sin definir la relacién
que existe entre ambos. De modo similar se usa la
relacién del gasto social con el PIB; pero, como se ha
visto, dicha relacién ya estd contenida en la secuencia
analitica que va del PIB por habitante al gasto social
por habitante, pasando por las etapas intermedias men-
cionadas. En sintesis, esta propuesta metodoldgica, mds
que trabajar con una serie de indicadores dispersos,
busca integrarlos en un solo proceso de andlisis, en
donde cada uno contribuye a la determinacién del gas-
to social por habitante. Observar uno de ellos aislada-
mente limita la profundidad del anélisis.
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M1

El financiamiento social en Centroamérica

La propuesta metodoldgica expuesta se puede aplicar
al estudio del financiamiento social en Centroaméri-
ca. Interesard conocer el comportamiento de los as-
pectos analizados, para comprender mejor las dife-
rencias que se observan en los recursos asignados al
area social en cada pais de la subregion. La secuencia
del andlisis considerard los siguientes aspectos:

Contexto de crecimiento econdmico

Nivel del PIB
- PIB por habitante
Tamafio de la poblacién

Contexto fiscal

Ingresos tributarios/PIB
Otros ingresos/PIB

- Gasto total/PIB
Endeudamiento/PIB

Gasto social

Gasto social/gasto total . -
(prioridad social)

Gasto social por habitante

La combinacién de estos elementos, en la se-
cuencia indicada, nos permite explicar el comporta-
miento del gasto social por habitante como producto
de factores de diversa indole.

1. El contexto de crecimiento econémico

El producto interno bruto por habitante de las econo-
mias centroamericanas muestra importantes disparida-
des (cuadro 1). En la economia guatemalteca, la de
mayor famafio absoluto y a la vez de mayor poblacién
de Centroamérica, el PIB por habitante se ubica en un
nivel medio entre los valores observados. La economia
de Nicaragua, con el menor tamafio absoluto pero con
una poblacién bastante elevada en relacién con el pro-
ducto generado, exhibe el PIB por habitante mds bajo
del 4mbito centroamericano. Por otra parte, Panamd y
Costa Rica, con un tamafio absoluto considerable para
la subregi6én y una poblacién de magnitud menor, ex-
hiben un PIB por habitante mayor que las otras econo-
mias, gracias a la combinacion de estos dos aspectos.
Vemos asi que hay multiples combinaciones de PIB
y de tamafio de poblacién. Podemos hablar de tres gru-
pos en términos del PIB por habitante. Panamd y Costa
Rica se hallan en el nivel mds alto, superando los 2 200

CUADRO 1
Centroamérica: Producto interno bruto
por habitante
(Ddélares de 1993)
PIB Poblacién PIB por
(millones (miles) habitante
de délares) (délares)
Costa Rica 7349 3269 2248
El Salvador 7614 5517 1380
Guatemala 11330 10030 1130
Honduras 3375 5336 633
Nicaragua 1 866 4117 453
Panami 6381 2538 2514

Fuente: CMCA, 1994; BID, 1994. Elaboracién propia.

délares (de 1993) por habitante; obtienen este resultado
porque son los paises con menor poblacién pero con un
importante PIB absoluto. En una posicién intermedia es-
tan El Salvador y Guatemala, con un PIB por habitante
entre los 1 100 y 1 400 délares; en estos valores influye
fuertemente el tamario de su poblacién. Por 1ltimo, Hon-
duras y Nicaragua tienen el PIB por habitante menor de
la subregi6n, por la combinacién de debilidad producti-
va 'y de una poblacién més bien grande para las posibili-
dades del entorno productivo.

En consecuencia, la base material para la capta-
cién de recursos publicos difiere en los grupos de
paises mencionados, lo que influye en sus posibilida-
des de asignar recursos al 4rea social. Es decir, ante
niveles diferentes del PIB por habitante cabe esperar
divergencias en el nivel del gasto ptiblico y del gasto
social. Sin embargo, podria haber contratendencias
que modificaran de alguna manera esta afirmacién
general, dependiendo de las mediaciones que se pro-
duzcan en el contexto fiscal y de la prioridad que se
asigne al 4rea social.

2. El contexto fiscal

El segundo aspecto de nuestro andlisis se refiere a la
situacién de las finanzas piblicas. La informacién so-
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bre el gasto piiblico en relacién con el PIB (cuadro 2)
muestra diferencias importantes en el nivel relativo
del gasto publico entre los distintos datos de cada uno
de los paises de la subregi6n. Panama y Costa Rica
aparecen con el sector piblico de mayor peso relativo
en la economia, llegando a proporciones cercanas al
50% de su PIB. En el resto de los paises centroameri-
canos la cifra fluctda entre el 10 y el 30% del piB. El
Salvador y Guatemala presentan el gasto puiblico mds
bajo, en términos relativos: poco mds de 15% en el
primero y cercano al 10% en el segundo. Por lo tanto,
los tamaifios relativos del sector piiblico son muy des-
iguales entre estos dos conjuntos de pafses. Ademas,
si se recuerda que el PIB por habitante de Panami y
Costa Rica duplica al de El Salvador y Guatemala, se
observa una diferencia sustancial en el tamafio relati-
vo del sector ptiblico. Es decir, la cantidad de recur-
sos piblicos por habitante es menor en El Salvador y
Guatemala debido a un PIB por habitante menor y a
un peso relativo menor del sector piblico en el PIB.

CUADRO 2
Centroamérica: Gasto publico como
porcentaje del producto interno
bruto, 1989-1993
(Porcentajes)

Costa Rica? 51.47
El Salvador? 15.96

Guatemalab 10.76
Honduras® 23.19
Nicaraguab 28.91
Panam4? 50.18¢

Fuente: CMCA, 1994. Elaboracién propia.

2 Sector piiblico no financiero.
b Gobierno central.
¢ Estimaci6n para 1989.

En Nicaragua y Honduras el sector piiblico tiene
un peso relativo mayor que en El Salvador y Guate-
mala. Esto permite a los primeros compensar en cier-
ta medida el rezago de su PIB respecto de estos tlti-
mos: por su mayor capacidad de captar recursos
publicos, el tamaiio de su sector piblico se acerca un
poco mds al de Guatemala y El Salvador.

Sin embargo, analizando la subregi6n en su con-
junto, se nota el rezago de estos cuatro paises respec-
to de Panami y Costa Rica, en términos de gasto
publico por habitante. Como hemos dicho, la explica-
cién reside en las desigualdades en el PIB y en las
diferencias de tamafio relativo del sector piblico.

A esta altura del andlisis es importante conocer

las causas de las diferencias de gasto piblico como
proporcion del PIB entre los pafses de la subregion.
Estas causas se encuentran en los mecanismos de cap-
tacién de ingresos que utiliza el sector piiblico de
cada pais. Si se examinan las fuentes de ingreso pi-
blico en relacién con el PIB (cuadro 3), se ven dife-
rencias entre estos pafses en su capacidad de captar
ingresos tributarios. En Costa Rica se aprecia un ma-
yor ingreso tributario como proporcién del PIB. No se
dispuso de informacién sobre Panam4, pero se puede
asumir que su situacién tributaria es similar a la cos-
tarricense. Las demds economias muestran menor cap-
tacién de ingresos tributarios, aunque las cifras de
Nicaragua y Honduras son més altas, lo que explica
en parte las diferencias de gasto mencionadas antes.
Sin embargo, es interesante observar que, con inde-
pendencia de las desigualdades observadas, en todos
los pafses de la subregién la estructura tributaria des-
cansa en los impuestos indirectos, lo que sugiere una
deficiencia generalizada de sus sistemas tributarios.
En Costa Rica se comprueba ademds la existen-
cia de otros ingresos que fortalecen el financiamiento
del gasto. (Se puede suponer que algo parecido suce-
de en Panamd). Esto indica que la diversificacién de
las actividades piiblicas a través del sector descentra-
lizado permite captar ingresos mediante el cobro de
servicios prestados. La comparacién es significativa
con el caso de El Salvador, para cuyo sector piblico
no financiero se dispone de informacién. En este caso,
la diferencia con Costa Rica en el rubro “Otros ingre-
$0s” como proporcién del PIB es notoria, lo que refle-
ja disparidades relativas de desarrollo estatal. Nicara-
gua ha logrado una cantidad apreciable de transferencias
del exterior para mantener cierta magnitud de gasto,
lo que explica la existencia de una proporcién impor-
tante en el rubro “Otros ingresos”, y también explica
otra parte de la diferencia del tamafio relativo de su
sector piiblico con el de El Salvador y Guatemala.
Finalmente, como se aprecia en el cuadro 3, las
politicas de control fiscal han eliminado el endeuda-
miento como fuente de expansién del sector ptiblico en
la mayor parte de las economias de la subregién. En el
periodo al que se refiere el cuadro (1989-1993) se no-
tan los efectos de las politicas fiscales aplicadas: en
Costa Rica, El Salvador, Guatemala y Panam4 los ni-
veles de endeudamiento son bajos en relacién con el
PIB, y en Costa Rica y Nicaragua incluso hay superavit
interno. Sin embargo, en Honduras y Nicaragua un apre-
ciable endendamiento externo ayuda a mantener un gas-
to més elevado y explica otra parte de las diferencias
relativas de gasto con El Salvador y Guatemala.
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CUADRO 3

Centroamérica: Ingresos publicos segtn sus fuentes, como proporcion del producto

interno bruto, 1989-1993

(Porcentajes)

Ingresos tributarios _ Otros Endeudamiento
ingresos
Directos Indirectos Total Interno Externo Total

Costa Rica? 9.00 12.83 21.82 30.43 -1.45P 0.67 -0.78b
El Salvador? 2.44 6.04 8.48 4.95 0.52 2.02 2.53
Guatemala® 1.93 5.66 7.59 1.86 0.99 0.31 1.31
Honduras® 3.98 10.73 14.71 2.26 1.36 4.87 6.22
Nicaragua® 3.23 13.81 17.04 7.56 -0.18b 4.50 432
Panami

Fuente: CMCA, 1994. Elaboracién propia.

2 Sector piblico no financiero.
b El valor negativo indica superavit.
¢ Gobierno central.

3. La prioridad social y el nivel relativo
del gasto social

El dltimo paso del analisis propuesto consiste en es-
tudiar la prioridad otorgada al 4rea social en la asig-
nacién de los recursos publicos. Para dar este dltimo
paso se examina el gasto social en relacién con el
gasto publico total (cuadro 4). Las diferencias entre
los pafses no son muy notorias, aprecidndose valores
que van del 34 al 39%. Para Costa Rica y Panama los
valores podrian considerarse un tanto bajos, pero su
dificultad de formular una politica social clara en los
afios ochenta puede haber afectado el comportamien-
to de este indicador. En Nicaragua ha habido un es-
fuerzo por dar prioridad al 4rea social a lo largo de
una década y media, lo que se ha traducido en una
mayor participacidn de los sectores sociales en la asig-
nacion de los recursos piblicos. En los demas paises,
la prioridad asignada a lo social ha fluctuado sin una
orientacién definida, revelando la falta de una politi-
ca social consistente.

Estas consideraciones sugieren que en las distin-
tas economias de la subregién se podrfa dar mayor
prioridad al drea social siempre que se tuviera la ca-
pacidad de aplicar una politica social apropiada a las
necesidades de cada sociedad.

De no existir diferencias notorias en la prioridad
otorgada a lo social, el gasto social por habitante es
determinado principalmente por los otros aspectos ana-
lizados: la evolucién del PIB y la situacidn fiscal.

Si se examina el gasto social por habitante en
Centroamérica en 1992-1993 (cuadro 4), se observa
lo que se indica a continuacién. En Panam4 y Costa
Rica, debido al nivel del PIB por habitante y el tama-

fio relativo del sector publico, este gasto es de mds
de 400 ddlares, cifra bastante elevada para las con-
diciones de la subregién. En las demds economias
centroamericanas, en cambio, es inferior a 80 déla-
res, como efecto combinado de su PIB por habitante
y del tamafio relativo del sector publico en cada
pafs, asi como de diferencias menores en la priori-
dad otorgada al drea social. El Salvador muestra un
mejor nivel de gasto social por habitante gracias a
su PIB por habitante, pero estd limitado por el tama-
fio relativo de su sector piblico. Guatemala, que ex-
hibe un PIB por habitante similar, no logra un nivel

CUADRO 4
Centroamérica: Gasto social como proporcion
del gasto publico en 1989-1993 y gasto social
por habitante en 1992-1993
(Porcentajes y dolares)
Gasto Gasto social
social/ por
gasto habitante
publico (ddblares)
(porcentajes)
Costa Rica? 39.07 420b
El Salvador® 32.23 79¢
Guatemalad 39.40 48¢
Honduras? 34.01 56
Nicaraguad 36.21 44¢
Panama? 36.85¢ 502¢

Fuente: CMCA, 1994; CRAS/UNICEF, 1994. Elaboracién propia.

@ Sector publico no financiero.
b 1992,

¢ 1993.

4 Gobierno central,

¢ Estimacién de 1989.
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parecido porque su sector publico es ain mds pe-
quefio, y porque tiene dificultades para dar mayor
prioridad a lo social de manera sostenida. Honduras
y Nicaragua sufren los efectos de un nivel producti-
vo muy bajo, a pesar de que su sector publico es un

IV

Conclusiones

El debate acerca del mejoramiento de la financiacion
social en Centroamérica ha sido muy intenso en los
ultimos afios, a la luz del cambio en la agenda politi-
ca. Sin embargo, no siempre se ha estudiado con de-
tenimiento las posibilidades reales de lograr tal obje-
tivo. En pdginas anteriores hemos mostrado los
aspectos de orden global que condicionan el proceso
de asignacién de recursos al drea social en Centro-
américa, con miras a aportar elementos de juicio que
permitan identificar las caracteristicas basicas del pro-
ceso y definir un rumbo realista para los préximos
afios. De la informacidn presentada se desprende que
no es posible hacer generalizaciones, ni mucho me-
nos pretender que se equipare a corto plazo el finan-
ciamiento social de los distintos paises. Por lo tanto,
el proceso de integracion en el plano social debe par-
tir de la aceptacién de las diferencias y del disefio de
planes de accién adecuados a esa realidad.

De conformidad con la metodologia expuesta
aqui, las posibilidades de mejorar la asignacién de
recursos a las acciones sociales en cada pais depen-
den de tres factores bésicos: i) el panorama futuro en
materia de crecimiento del PIB y de crecimiento de-
mografico; i1) la ampliacién del tamafio relativo del
Estado, en un contexto de estabilidad fiscal (creci-
miento proporcional del gasto piiblico sobre la base
de un financiamiento sano), y iii) una mayor priori-
dad a lo social en el proceso de asignacién de recur-
sos piblicos.

Las perspectivas de crecimiento productivo en
los préximos afios no estdn suficientemente claras en
la subregién. Hay un potencial significativo de ex-
pansién de la economia, basado en la promocién de
las exportaciones; pero para materializarlo es preciso
definir de manera apropiada, entre otros aspectos, la
forma que tomard la apertura comercial (reconocien-
do la asimetria entre las partes), el proceso de recon-
version de un aparato productivo bastante atrasado, la

poco mayor, en términos relativos; pero no est4 cla-
ro que el nivel de su gasto piblico se pueda mante-
ner ya que, como se dijo antes, una parte de él se ha
logrado gracias a transferencias externas o endeuda-
miento externo.

modernizacién de la infraestructura de apoyo a la pro-
duccién (transporte, energfa, comunicaciones, etc.) y
la capacitacion técnica de la fuerza laboral.

Las economias centroamericanas, en su mayo-
ria, han iniciado en los afios noventa una reactivacién
econdmica que se ha expresado en tasas positivas de
crecimiento del PIB por habitante (cuadro 5). Sin em-
bargo, esto no es prueba suficiente de que hayan ter-
minado con éxito la transformacién econdmica nece-
saria para garantizar una expansién sostenida. Se
requiere también una respuesta en el plano demogra-
fico. En varios de estos paises, principalmente los
mds necesitados de elevar su PIB por habitante, el
aumento de la poblacién absorbe buena parte de la
expansién productiva, lo que limita el incremento de
ese PIB. Por lo tanto, si se desea ampliar la base mate-
rial para el financiamiento social se debe lograr un
crecimiento productivo importante y un incremento
de la poblacién que permita elevar sostenidamente el
PIB por habitante.

Si se pretende aumentar el financiamiento so-
cial, la ampliacién de la magnitud relativa del gasto
publico parece una condicién ineludible para la ma-
yor parte de los paises de la subregi6n. Esta conclu-
sién no es contraria a las politicas que hoy se aplican
de manera generalizada en América Latina y el Cari-
be en torno a la modernizacién del Estado y la disci-
plina fiscal. De lo que se trata es de aceptar que en
muchas de las economias centroamericanas la pro-
porcién de gasto publico es muy baja, debido a un
proceso histdrico de rezago econémico y social. En
consecuencia, es necesario elevar esa proporcion, pero
sin perder la estabilidad fiscal, lo que se traduce en la
necesidad de mejorar considerablemente los mecanis-
mos de captacién de los ingresos publicos.

Para hacerlo hay que ampliar el radio de accién
de los sistemas tributarios, especialmente a través de
mecanismos progresivos, y diversificar las fuentes de
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CUADRO 5
Centroamérica: Producto interno bruto por habitante, 1989 - 1993
(Tasas de crecimiento anuales)
1989 1990 1991 1992 1993
Costa Rica
PIB 5.67 3.56 2.26 7.29 5.49
Poblacion 2.78 2.67 2.57 2.51 2.44
PIB por 2.81 0.86 -0.30 4.67 2,98
habitante
El Salvador
PIB 1.06 3.40 3.53 5.14 498
Poblacién 191 1.99 2.07 222 2.24
PIB por -0.84 1.38 143 2.86 2.68
habitante
Guatemala
PIB 3.94 3.10 3.66 478 4,00
Poblacién 293 293 2.94 293 2.94
PIB por 0.98 0.16 0.71 1.80 1.04
habitante
Honduras
PIB 433 0.10 3.25 5.62 3.66
Poblacién 3.09 3.06 3.05 3.02 3.01
PIB por 1.20 -2.88 0.19 2.52 0.63
habitante
Nicaragua
PIB -1.70 -0.13 -0.16 0.36 -0.88
Poblacién 2.68 3.06 3.59 391 4.04
PIB por -4.26 -3.09 -3.62 -3.42 -4.73
habitante
Panama
PIB -0.26 4.88 8.89 8.45 6.28
Poblacién 2.00 2.00 1.92 1.92 1.89
PIB por 221 2.82 6.84 6.40 4.31
habitante

Fuente: CMCA, 1994; BID, 1994,

ingreso mediante una mayor descentralizacién de la
accion estatal. La cooperacién externa deberd desem-
pefiar un papel muy importante como factor comple-
mentario de los esfuerzos internos de financiamiento
y como apoyo para lograr resultados en el corto y
mediano plazo.

El otorgamiento de una mayor prioridad al area
social también debe desempeiiar un papel significa-
tivo en los préximos afios, si se quiere ampliar el
financiamiento social. El crecimiento medio de la
economia y el aumento del nivel relativo del gasto
publico no garantizan por si solos el incremento de
la asignacién de recursos al drea social. Serd necesa-
ria una politica explicita de apoyo prioritario a esa
drea para que se pueda captar los frutos de tales
procesos en beneficio del financiamiento de los sec-
tores sociales.

Es probable que sea necesario avanzar en todos
estos campos —no sélo en algunos— para que au-

mente el financiamiento social en la subregion, dada
la magnitud del rezago en este &mbito. Pero esto mis-
mo revela que la ampliacion de los recursos destina-
dos al drea social serd un proceso largo, ya que los
factores mencionados sélo rendirdn sus frutos luego
de un periodo de maduracién. En consecuencia, es
indispensable una voluntad nacional que permita la
toma de las decisiones correspondientes y la conti-
nuidad en el tiempo de las politicas que se adopten.
Por otra parte, en las economias de la subregién
que exhiben un mayor financiamiento social cobra
especial importancia la evaluacién de la eficiencia y
eficacia del gasto puiblico. En estos paises, donde el
gasto social por habitante ha logrado niveles mayo-
res, debe analizarse con cuidado si es posible obtener
mejores resultados con los recursos existentes. Es pro-
bable que el crecimiento del gasto haya ido acompa-
flado de disminuciones de su productividad, por lo
que para mejorar la asignacion a lo social no sélo hay
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que ampliar los recursos, sino también elevar su ren-
dimiento. Para ello deben plantearse medidas como
la redistribucién de recursos dentro de las institucio-
nes, entre instituciones y entre regiones geograficas,
a fin de obtener el mdximo provecho de los recursos

humanos y materiales. Esto es aplicable también a las
demés economias centroamericanas, pero con menor
intensidad, ya que en ellas el problema se relaciona
mds bien con insuficiencias en el nivel absoluto del
financiamiento.
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Interamericano de Desarrollo,

Mercado Comiin Centroamericano (MCCA). Primero, se exa-
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mina la estructura productiva de Panam4 en términos del fend-
meno conocido como el sindrome holandés; esto permite apre-
ciar el efecto desindustrializante que los auges en el sector
servicios han tenido sobre la economia. Luego se analizan las
ventajas que Panamd podria obtener de una gradual integra-
cién con los pafses del MCCA en lo que hace a exportaciones
intraindustriales, fomento de las inversiones, competencia y
modernizacién productiva, y se postula que estos beneficios
no estarian presentes, con caricter de reciprocidad, en un es-
quema de apertura unilateral. Se analiza también de qué mane-
ra la integracién subregional podria impulsar una moderniza-
cién productiva que contrarrestara los efectos adversos del
sindrome holandés. Y por iltimo, se presentan ecuaciones eco-
nométricas basadas en un modelo de gravedad y se cuantifica
la mejoria apreciabie que Panam4 obtendria en su balance co-
mercial con el MCCA si adhiriera plenamente a este esquema

de integraci6n.
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I

Introduccion

En octubre de 1973 los paises del Istmo Centroame-
ricano —Costa Rica, El Salvador, Guatemala, Hon-
duras, Nicaragua y Panamd— firmaron el Protocolo
al Tratado General de Integracién Econémica Cen-
troamericana, con el cual se actualizé el proceso de
integraciéon de manera coherente con las nuevas
orientaciones de las politicas econémicas nacionales
e internacionales. Este Protocolo fue suscrito para
ampliar el campo de accién sectorial e institucional
de la integracién y reflejar la voluntad politica de
los gobiernos centroamericanos de fortalecerla. La
firma por Panamé de dicho Protocolo se podria in-
terpretar como un paso hacia su adhesién al progra-
ma de integracién centroamericana. Desde hace
varias décadas, Panam4 y el Mercado Comiin Cen-
troamericano (MCCA) —integrado por los otros cin-
co paises del Istmo— han cultivado su acercamien-
to. Ejemplos de ello son la participacién de Panama

I1

en organismos como el Instituto Centroamericano
de Administracién Publica y el Instituto de Nutri-
cién para Centroamérica y Panamd; su adhesion al
Parlamento Centroamericano en agosto de 1994; su
asistencia a los foros presidenciales y ministeriales
de la subregion a partir de 1990, y el aumento de su
comercio con los paises del MCCA. Todo esto, sin
embargo, no se ha materializado en su incorpora-
cién definitiva al programa centroamericano de in-
tegracién.!

Con el propdsito de conocer los beneficios que
podria obtener Panama de su integracién con el MCCA,
se analizan aqui algunas caracteristicas distintivas de
la economia panameiia, se examinan las dreas en las
cuales la integracién podria tener repercusiones posi-
tivas y se cuantifica el efecto que tendria un régimen
de libre comercio con el MCCA en el sector externo
panamefio.

La economia panamefia

La estructura econdémica de Panamd muestra una alta
participacién del sector servicios en su producto in-
terno bruto (aproximadamente 80% a principios de
los afios noventa). Esa tendencia se ha venido acen-
tuando en los dltimos afios, particularmente en el trans-
porte, el almacenamiento y las comunicaciones, en
tanto que se ha contraido la participacién de la agri-
cultura y la industria (cuadro 1 y grafico 1).

La inversién también ha disminuido su partici-
pacion en el PIB. La inversién publica ha bajado sos-
tenidamente desde 1976, hasta llegar a una cuarta
parte del valor de ese afio en 1992. La inversién pri-
vada también descendi6 entre 1974 y 1991 y el re-
punte alcanzado en 1992 sélo la llevd a una cifra
inferior a los valores acusados a principios de los

afios setenta. La participacién en el PIB de la inver-
sién privada en construccién, en maquinaria y equipo
y en equipo de transporte tendié a disminuir desde
principios de los afios setenta, mostrando una recupe-
racion en los noventa (gréficos 2, 3 y 4).

Cabe mencionar que la inversién en maquinaria
y equipo ha sido identificada como la que ejerce el
mayor impacto sobre el crecimiento econémico, ge-
nera sustanciales beneficios de externalidades (De
Long y Summers, 1991) y tiene una rentabilidad
social mayor que su rentabilidad privada, por lo que
las politicas que la impulsan a niveles superiores a
los valores de laissez-faire conducen a acelerar el
crecimiento econémico (De Long y Summers, 1992).
Asimismo, el precio de la inversién en maquinaria y

O EI autor agradece los valiosos comentarios de Iris Alvarez, Gil-
berto Chona, Oscar A. Nifiez-Sandoval, Javier Le6n, Luis Amado
Sénchez y Ernesto Stein. Los puntos de vista expuestos en este
trabajo son estrictamente personales.

! Véase una resefia de los estudios sobre las relaciones de Panama

con el MCCA referidas a la integracion econdmica en Thoumi (1994).
Véase también Salazar-Xirinachs (1990); Lachman, Olaso y Valla-
rino (1991), y Lachman, Chocano, Figge y Gonzélez (1992).
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equipo ejerce un impacto negativo sobre el creci-
miento, por lo que su incentivo por medio de la
politica tributaria contribuye a incrementar la tasa
de crecimiento econémico (Jones, 1994). Otros au-
tores han encontrado evidencia empirica de que la
inversién en capital fijo, asi como los gastos en in-
vestigacion y desarrollo, tienen efectos tanto o mas

significativos que los precios relativos en la compe-
titividad de las exportaciones (Magnier y Toujas-
Bernate, 1994).

Por otra parte, la participacion de las exportacio-
nes en el PIB mostré una tendencia ascendente entre
1970 y 1980, al pasar de 38 a 44.03%, pero bajé a
35% en 1992. La participacién de las importaciones

CUADRO 1

Panama: Estructura del piB

(Porcentajes)
Sector 1970 1975 1980 1985 1990 1993
Agricultura 9.55 7.80 6.07 6.11 6.90 5.52
Industria
manufacturera 12.53 11.50 10.49 8.96 9.30 9.29
Comercio 15.84 14.34 1477 12.57 11.69 11.87
Transporte,
almacenamiento
y comunicaciones 6.02 9.08 22.08 25.62 25.30 25.47
Zona Libre de Colén 2.15 235 4.79 3.20 5.54 8.61
Establ. financieros,
Seguros y servicios
a empresas 12.01 13.99 13.08 14.16 14.22 14.87

Fuente: Estadistica panamefia, Direccién de Estadistica y Censo de la Contralorfa General de la Repiiblica de Panama, varios nimeros.

GRAFICO 1
Panama: Participacion del sector transporte,
almacenamiento y comunicaciones y de la
industria manufacturera en el producto
‘interno bruto
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GRAFICO 2
Panama: Participacion en el producto interno
bruto de la inversion privada en construccién
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Fuente: Estadistica panameria, Direccion de Estadistica y Censo de la Contraloria General de la Repiiblica de Panamd, varios nlimeros.
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GRAFICO 3
Panama: Participacion en el producto
interno bruto de la inversién privada
en maquinaria y equipo
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Fuente: Estadistica panamefia, Direccién de Estadistica y Censo
de la Contralorfa General de la Republica de Panam4, varios ni-
meros.,

también creci6 entre 1970 y 1980 (de 41.33 a 47.35%),
aun cuando en 1992 se redujo a 36.36%.

La estructura econémica de Panama puede ex-
plicarse como resultado de un proceso que en la lite-
ratura econémica se denomina el sindrome holandés.?
Este se refiere al efecto desindustrializante, y en al-
gunos casos adverso a la agricultura, que tiene en la
economia interna un auge exportador. En Panamé ha-
bria que considerar el papel desempefiado por la Zona

II

GRAFICO 4
Panama: Participacion en el producto
interno bruto de la inversién privada
en equipo de transporte
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Fuente: Estadistica panamefia, Direccién de Estadistica y Censo
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del Canal y mds recientemente por la Zona Libre de
Colén, las cuales han originado importantes incre-
mentos de ingreso. En efecto, en 1988-1990 las mer-
cancias representaron 22.7% de las exportaciones to-
tales de bienes y servicios, mientras que el rubro
transpotte alcanzé al 34.8% y, dentro de éste, el peaje
del Canal equivalié al 19.7%. Por su parte, a la Zona
Libre de Colén correspondi6 el 18.1% de las exporta-
ciones.

El auge exportador y la economia panameiia

Para apreciar el proceso de desindustrializacion
de Panamad se presenta aqui un modelo que considera
la economia dividida en tres sectores: el sector en
auge (A), que puede ser la actividad de la Zona del
Canal o de la Zona Libre de Colén; el sector rezaga-
do manufacturero o agricola (R), y el sector de bienes
no transables o de servicios (N). En cada uno de ellos
la produccién estd determinada por los factores capi-
tal, recursos naturales y mano de obra. Este tltimo se
desplaza, buscando igualar los salarios en los tres sec-
tores mencionados.

2 Véase Gregory, 1976; Corden y Neary, 1982; Corden, 1984;
Enders y Herbeg, 1983. Por su parte, Cuddington (1989) reseiia la
experiencia de varios paises en desarrollo.

Se supone que el auge en A eleva los ingresos
de quienes representan los factores utilizados en tal
sector, lo cual a su vez tiene dos efectos: el efecto
gasto y el efecto traslado de recursos (Corden, 1984).
Por el lado del efecto gasto, como consecuencia del
auge en A se estimula la demanda en el sector de
servicios N, con lo cual aumentan los precios, se in-
centiva la produccién de bienes no transables y la
mano de obra es atraida desde los sectores A y R; tal
desplazamiento de la mano de obra merma la produc-
cién del sector R. Esto se aprecia en el gréfico 5,
cuyo eje vertical indica el precio relativo del bien no
transable en relacion con el del bien transable, y cuyo
eje horizontal muestra la produccién de servicios. La

PANAMA Y LA INTEGRACION ECONOMICA CENTROAMERICANA * LUIS RENE CACERES




REVISTA DE LA CEPAL 57 * DICIEMBRE 1995 99

curva de oferta se deriva de la funcién de trasforma-
cién entre N y los dos sectores de bienes transables.
La curva de demanda muestra la demanda de servi-
cios a sus distintos precios. El efecto ingreso despla-
za la curva de la demanda de Do a D1, lo cual aumen-
ta el consumo de servicios de Qo a Q1 y el precio de
los servicios de Po a Pi1. El alza en el precio de los
servicios atrae mano de obra del sector rezagado y
reduce la produccién de R.

GRAFICO § ;
Panama: Representacion del sindrome
holandés

Precios de los bienes

no transables en relacién
con los precios de los
bienes transables

! Do

Bienes no transables

Fuente: Elaboracion propia.

El efecto traslado de recursos se debe al aumen-
to de la demanda de mano de obra en A, por el cual
ésta se desplaza desde R y N hacia A. La salida de
mano de obra del sector R da pie a una reduccién
adicional de la produccién de este sector, la que se ha
denominado desindustrializacién directa. A su vez, el
movimiento de mano de obra desde el sector servi-
cios hacia A genera un exceso de demanda de servi-
cios, lo que se representa en el grafico 5 con el movi-
miento de la curva de oferta de So a Si. Este
incremento de la demanda ocasiona una nueva alza
en el precio de los servicios de Pr a P2, y esto a su
vez motiva una salida adicional de mano de obra del
sector rezagado hacia el sector servicios. Asi, la con-
traccién del sector rezagado se acentda. La combina-
cién del efecto gasto con el efecto traslado de mano
de obra de R a N da lugar a una desindustrializacién
indirecta, que se suma a la desindustrializacién direc-

ta causada por el movimiento de mano de obra del
sector rezagado al sector en auge.

Por otra parte, la rentabilidad en los sectores Ay
N aumenta a raiz del incremento de la produccién,
mientras que decrece en R. La menor rentabilidad del
sector rezagado desincentiva la inversion en él, 1a que
es atraida hacia N.

En el modelo se estima que tanto la produccién
agropecuaria como la industrial se reducen aun en
condiciones de desempleo, si se supone que el movi-
miento de la fuerza de trabajo afecta la mano de obra
especializada. Si se supone que el sector en auge no
atrae mano de obra de los otros sectores, el efecto de
traslado de recursos no ocurriria. El efecto gasto si se
manifestarfa, producto del aumento de los precios de
N, con lo cual se revaluarfa la tasa de cambio real y
se provocaria la consiguiente reduccién de R. En este
caso, el efecto gasto también podria materializarse
mediante el incremento del consumo del sector puibli-
co a raiz de una posible mayor recaudacién fiscal,
consecuencia del auge en A.

Cabe sefialar que la expectativa de continuidad
del auge econémico podria dar lugar a una tendencia
a gastar mds alld de los medios de la economia. Esto
no sélo acentuaria la contraccién de los sectores in-
dustrial y agricola sino que podria crear una situacién
crénica de baja tasa de ahorro, déficit en cuenta co-
rriente y endeudamiento externo.

Aunque el modelo del sindrome holandés no ana-
liza las repercusiones sobre la demanda y la oferta de
crédito, el incremento en la demanda de bienes del
sector N podria elevar la demanda de crédito para
financiar la produccién de dicho sector. Asi, el posi-
ble financiamiento al sector R se desplazaria a N y
esto acentuarfa la contraccién del primero. En Pana-
md, el crédito a los sectores agricola e industrial re-
presenta 4% del total (Loehr, 1991).

Ademads, en vista de la tendencia contractiva, el
sector rezagado podria demandar proteccién, ante lo
cual se podria aplicar una serie de medidas para inhi-
bir la competencia. En efecto, en Panam4 ha existido
un rigido sistema de cuotas, aranceles aduaneros y
precios de garantia. Esto ha contribuido a que los
precios de varios productos agricolas estén hasta tres
veces por encima del promedio centroamericano
(Loehr, 1991). La proteccién arancelaria a la indus-
tria manufacturera, ponderada por la produccién, ha
sido en promedio de 66.8%; la proteccién efectiva ha
sido mucho mds alta, ya que los insumos industriali-
zados han estado exentos de derechos aduaneros. De
hecho, Panama tiene aranceles aduaneros mds altos y

PANAMA Y LA INTEGRACION ECONOMICA CENTROAMERICANA « LUIS RENE CACERES



100 REVISTA DE LA CEPAL 57 « DICIEMBRE 1995

mds dispersos que los paifses del Mcca (Loehr 1991).
Segtiin Thoumi (1994), Panamd ha sido uno de los
paises mds proteccionistas del continente.

Por otra parte, la alta proteccién podria explicar la
concentracién en la estructura manufacturera, pero a la
vez esta Ultima podria llevar a una alta concentracion,
ya que en varios paises se observa que, a mayor con-
centracion industrial, mas intensas son las campafias
que reclaman proteccién (Connolly y de Melo, 1994).

Cabe sefialar que el auge exportador de Panama
no es necesariamente negativo. Por el contrario, sus
bondades se han manifestado en los altos ingresos
per cépita, el nivel de desarrollo social y las tasas de
crecimiento. Sin embargo, ante los avances interna-
cionales hacia la liberalizacién econdémica, el mante-
nerse al margen de una importante fuente de benefi-
cios derivados de la produccién industrial podria
representar para el pafs un alto costo de oportunidad.
Cabe destacar que la actividad manufacturera se ha
reconocido como generadora de cambios tecnolégi-
cos que benefician a la economia como un todo, es-
pecificamente por la reduccién de costos, mejoras de
calidad y adquisicién de nuevas destrezas. La expan-
si6n del sector servicios, en cambio, ha sido objeto de
critica por cuanto no permite el desarrollo cultural,
técnico e intelectual que sélo una industria manufac-
turera vigorosa y sana, y la urbanizacién asociada a
ella, pueden brindar (Kaldor, 1981). También se ha
sefialado que una economia acostumbrada a recibir
un flujo de rentas corre el riesgo de ser incapaz de
generar sus propios ingresos cuando la fuente de esas
rentas desaparece (Ellman, 1981).

IV

Por otra parte, estudios recientes han mostrado
que la expansion del sector servicios no genera creci-
miento econémico (Dutt y Lee, 1993). En particular,
Harry Johnson (1976) ha manifestado su pesimismo
acerca del éfecto del sector financiero en la economia
de Panamd. De alli la importancia de fortalecer su
sector productivo y a la vez subsanar las restricciones
impuestas por el sindrome holandés.

~ En otras palabras, serfa conveniente dar una nue-
va orientacién a la economia panamefia, tanto para
contribuir a que supere el proteccionismo y el estan-
camiento de su sector productivo, como para que apro-
veche los beneficios de la competencia y la producti-
vidad. Panamd no debe quedarse al margen de los
movimientos integracionistas que han surgido en la
subregién. Estos, basdndose en un regionalismo abier-
to, buscan fomentar la eficiencia a través de la com-
petencia y la concertacién subregional, y son medios
efectivos para lograr una mejor insercién en la econo-
mfia internacional (CEPAL, 1994; Fuentes, 1994).

Por tal razon, para que el pais aproveche plena-
mente la ventaja comparativa de su ubicacién geogra-
fica, tendrd que adoptar una serie de medidas que
doten a su aparato productivo de competitividad y
capacidad de innovacién. Esta modernizacién de la
economfia nacional no sélo se traducirfa en un incre-
mento mds rdpido de la productividad, sino también
en la consolidacién y ampliacién del papel de Pana-
mé como centro internacional. A continuacién inda-
garemos si la integracién con el MCCA puede ser un
medio efectivo para impulsar la modernizacién de la
economia panamefia.

¢ Significaria beneficios para

Panama su integracion con el MCCA?

La integracién subregional podria complementar y ha-
cer mas sustentable la reforma estructural que serfa
necesaria en Panamd, y a la vez contribuir a la mo-
dernizacién productiva, el avance social y el desarro-
llo del sector exportador del pais.

Se ha visto que el comercio entre miembros de
esquemas de integracion es bdsicamente de cardcter
intraindustrial (Balassa y Bauwens, 1987; Ciceres,
1994). También que esta modalidad de comercio ocu-
rre por la similitud en los niveles de ingreso per cépi-

ta y de PIB de los paises miembros (Forster y Ballance,
1991; Greenaway, Hine y Milner, 1994). Asimismo,
segun el andlisis de la teorfa de las uniones aduane-
ras, la creacién de comercio en un esquema de inte-
gracién serd mayor cuanto mds similares sean los pai-
ses que lo conforman (El-Agra, 1989), y si los paises
que participan en el esquema mantienen ya importan-
tes relaciones comerciales (CEPAL, 1994). El esquema
de integracién cuyos miembros acusan niveles de PIB
similares a los panamefios es el MCCA, y varios de sus
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paises miembros tienen importantes nexos comercia-
les con Panama. Por lo tanto, la vinculacién de éste
con el MCCA podria serle mds provechosa para la
generacion de comercio.?

La integracién con el MCCA también le asegura-
ria a Panam4 un mercado ampliado, que no existirfa
si el pafs optara por una liberalizaciéon comercial uni-
lateral.* Especificamente, el MCCA ofreceria a Pana-
ma, en condiciones de reciprocidad, un mercado de
22 millones de personas, que facilitarfa sus exporta-
ciones. Esto reviste especial importancia, dada la alta
variabilidad de la relacién de precios del intercambio
de Panama (Leamer, Guerra, Kaufman y Segura,
1995); para su estabilizacién estos autores recomien-
dan la exportacion de manufacturas, lo cual harfa po-
sible el mercado ampliado centroamericano. La rela-
cién del intercambio también mejoraria porque
Panamd podrfa vender sus productos a precios “pro-
tegidos” en virtud del arancel externo comin, en tan-
to que los paises que exportan al MCCA y a Panami
podrian verse obligados a bajar sus precios para man-
tenerse competitivos.’

En el MCCA, la ampliacién del mercado en vir-
tud de la integracién dio lugar a aumentos en la in-
version privada (Cline, 1978). De hecho, la reformu-
lacién reciente de la teorfa del gran impulso (Big Push)
en el marco de una competencia imperfecta (Murphy,
Sheleifer y Vishny, 1989) sefiala que las inversiones
simultdneas en diferentes sectores de un pais generan
mercados reciprocos, incrementando simultdneamen-
te la demanda de productos de estos sectores, de for-
ma tal que las empresas pueden obtener ganancias
que no se lograrian sin ese conjunto de inversiones.
Esta complementariedad de la demanda efectiva, que
se vincula al tamafio del mercado, puede materiali-
zarse en un marco subregional mediante la integra-

3 Forster y Ballance (1991) sefialan: “La magnitud de la especia-
lizacién y del comercio intraindustrial tiende a ser mayor entre
paises similares en términos de tamafio o niveles de renta. Ade-
mds, a més alta renta per cdpita y mayor tamafio de mercado se
incrementa el grado de especializaci6n intraindustrial para la ma-
yor parte de las industrias”. Céceres (1994), por su parte, analiza
las corrientes de comercio intraindustrial en el caso de la integra-
cién centroamericana.

* Al considerar un esquema de apertura comercial unilateral para
Panama cabe recordar lo que se pregunta Dornbusch (1989): “...se
sugiere que Argentina pase a una posicién unilateral de libre co-
mercio. ;Qué industria sobrevivirfa?, ;y cae semejante resultado
dentro del 4mbito de lo politicamente aceptable? Si este no es el
caso, una unién aduanera puede ser una alternativa muy importante
para disminuir los costos de la proteccién”.

5 Wonnacott y Wonnacott (1981) y Dornbusch (1989) analizan el
tema de la relacidn de precios del intercambio en un esquema de
integracién econémica.

cién. Asf, la proximidad geogréfica de Panam4 a los
paises del MCCA le permitiria recibir el desborde de
las inversiones de esos paises y asi sustentar un efec-
tivo esfuerzo de formacién de capital.

Ademds, la integracion con el MCCA prepararia a
Panama para la posible integracién futura con merca-
dos més desarrollados —por ejemplo, con el surgido
del Tratado de Libre Comercio de Norteamérica
(TLCN)— vy le servirfa de aprendizaje para desarrollar
ventajas competitivas que, con el tiempo, le permiti-
rian adherir con éxito a otros bloques econémicos.®

Por otra parte, la ampliacién del mercado se tra-
ducirfa en una disminucién de la concentracién in-
dustrial, ya que prevaleceria la concentracién de em-
presas en el mercado a nivel centroamericano. Esto
facilitarfa la exportacién, debido a la relacién inversa
entre la concentracion industrial y el margen de los
precios sobre los costos (Sleuwaegen y Yamawaki,
1988; Forster y Balance, 1991). De hecho, a la inte-
gracién econémica se le ha atribuido un efecto esti-
mulante, ya que una mayor competencia incentiva
esfuerzos adicionales de los empresarios y gerentes
(Pelkmans, 1982). A la vez, la integracién reduce los
costos de produccién e incrementa la productividad
de las empresas (Venables, 1994). En el caso centro-
americano, la integracién ha contribuido a disminuir
las presiones inflacionarias a través de la competen-
cia (Céceres, 1978). Ademds, los cdlculos de los efec-
tos dindmicos de la integracién, en términos de ma-
yor eficiencia, incremento del ahorro y economias de
escala, muestran que éstos son significativos en la
CEE (Péres, 1993). Lo expuesto indica que la integra-
cién es un medio eficaz para contrarrestar las tenden-
cias al estancamiento asociadas al sindrome holandés.

Lo que puede hacer la integracién para mitigar
los efectos nocivos de ese sindrome se puede apreciar
en el grifico 6 que, por consideraciones de brevedad,
presenta solo el funcionamiento del efecto gasto. En
dicho gréfico el salario en el mercado laboral W se
presenta en la ordenada y la oferta de mano de obra
OsOt en el gje horizontal. El insumo de mano de obra
del sector servicios es representado por la distancia
desde Os, y el del sector manufacturero por la distan-
cia desde Ot. El cuadrante inferior contiene la fun-
cién de produccién del sector manufacturero, donde
la produccién Y se corresponde con distintos niveles
de mano de obra. La curva Ls representa la demanda

6 Cdceres (1993 y 1994) destaca la oportunidad de preparacién
para un futuro buen desempefio en esquemas de integracién con
paises mas desarrollados, postulando la complementariedad entre
la integracién subregional y la posterior apertura global.
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de mano de obra en el sector servicios, en tanto Lm
se refiere a la demanda de mano de obra en el sector
industrial. De la suma de la demanda de mano de
obra en el sector industrial y la demanda de mano de
obra del sector en auge se obtiene la demanda de
mano de obra total del sector exportador, Lt.

GRAFICO 6

Panama: El efecto gasto y la integracion
Lil

Mano de obra M3 M1 M2 Ot

del sector industrial

Fuente: Elaboracién propia.

Al considerar el efecto ingreso, puede apreciarse
en el gréifico cémo el auge exportador da lugar a un
aumento en el consumo de servicios; esto estimula la
demanda de mano de obra en ese sector, lo que des-
plaza la curva de Ls a Ls1. El equilibrio se restablece
a un salario Wa2. Con este salario, el empleo en servi-
cios aumenta de S1 a 52 y el empleo en la industria
disminuye de M1 a M2. Esto dltimo da lugar a una
contraccion de la produccién industrial de Y1 a Y2.

Si el pais ingresa al MCCA, se incrementard la

productividad de la mano de obra en el sector indus-
trial. Este aumento en la produccién marginal del tra-
bajo se representa en el grafico por el desplazamiento
de la curva Lm hacia Lmi, lo que a su vez produce
que la curva Lt se desplace hacia Lz1. El nuevo equili-
brio se establece a un salario W3, que ocasiona una
reduccién del empleo en servicios y un incremento
del mismo en la industria, de M2 a M3. En consecuen-
cia, la produccién industrial aumenta de Y2 a ¥3. Se
observa, entonces, que la integracién ha aumentado
tanto la produccién como el empleo industrial en Y2
Y3 y M2 M3, respectivamente, contrarrestando asi los
efectos del sindrome holandés.

Por otro lado, la integracién ofreceria a Panama,
como beneficio adicional, un incentivo mas para man-
tener la disciplina macroeconémica. En efecto, la li-
beralizacién econémica en el marco multilateral (su-
bregional) serfa mds efectiva que a nivel nacional,
por la disciplina y el cumplimiento riguroso que mo-
tiva el seguimiento multilateral (Wolf, 1986; Genberg
y De Simone, 1993). Asimismo, la reforma en un
marco subregional generarfa més credibilidad, y ésta,
mas la sustentabilidad, son determinantes del éxito de
los programas de reforma (Rodrik, 1990 y 1991,
Funke, 1993). Ademds, facilitaria el acceso de Pana-
ma4 al acervo de experiencias de los paises del MCCA
en materia de reforma econdémica, asf como su parti-
cipacién en un esfuerzo de transformacién producti-
va. Este podria costarle menos gracias a lo que han
vivido ya esos otros pafses, y al apoyo internacional
que el programa centroamericano de integracién ha
recibido. Ademads, la proximidad geogréfica de Pana-
md a los pafses del MCCA estimularia las exportacio-
nes panamefias; de hecho, la distancia y el costo de
transporte han sido identificados como las variables
que mds inhiben el comercio intralatinoamericano
(Primo Braga, Safadi y Yeats, 1994). Ademds, la in-
tegracién, por el impulso que darfa a las exportacio-
nes, serfa efectiva para mitigar los efectos adversos
del ajuste estructural.”

Para Panama, la integracién econémica con los
pafses del MCCA constituiria un “trueque de merca-
dos” entre paises de similares niveles de desarrollo,

7 Greenaway y Hine (1991) argumentan que en la CEE los costos
del ajuste econémico han sido atenuados por la integracién comer-
cial. Es del caso sefialar que en El Salvador, la Fundaci6n Salvado-
refia para el Desarrollo Econémico y Social (FUSADES, 1991) efec-
tud una encuesta a 323 empresas en noviembre de 1991, las cuales
respondieron sobre beneficios de la integraciéon centroamericana
de la siguiente manera: mds exportaciones (21.1%); importaciones
mds baratas (53.9%); posibilidad de inversién en la subregién
(17.0%); ninguna ventaja (15.2%); otros (10.5%).
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lo que junto con el arancel externo comin le permiti-
ria mantener su cuenta comercial a niveles maneja-
bles. Esto dista de la apertura unilateral, en donde la
falta de reciprocidad en la preferencia arancelaria y la
asimetria con el resto del mundo pueden conducir a
un severo deterioro de la cuenta comercial. Esto es
precisamente lo que ha ocurrido en la regién desde

GRAFICO 7

1989, cuando se dio inicio a la mayorfa de las libera-
lizaciones comerciales (Gana, 1994). Lo que debe des-
tacarse es que para el financiamiento del déficit co-
mercial es posible que se necesiten tasas de interés
muy elevadas que atraigan capital externo, con lo cual
la economia podria experimentar una contraccién o
tender al estancamiento (grafico 7).

Panama: Arancel aduanero, recursos externos y producto interno bruto
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En el cuadrante 1 de dicho grafico se muestra la
relacion inversa entre déficit comercial y nivel del
arancel aduanero. Inicialmente, para financiar el défi-
cit comercial se requiere la entrada de recursos exter-
nos F,, la que se obtiene ofreciendo una tasa de inte-
rés r,, como se ve en el cuadrante 2. En el cuadrante
4 se muestra el nivel de inversion I, que corresponde
a la tasa de interés r,. Esta inversion da lugar, a tra-
vés del multiplicador, a un nivel de producto Y, que
aparece en el cuadrante 5. Cuando hay una rebaja
arancelaria se puede notar que por el mayor déficit
comercial resultante se necesitard una mayor entrada
de recursos externos F , que se obtendria a una tasa
de interés mds alta r|, e implicarfa una menor tasa de
formacién de capital [;, y menor producto Y;. En el
cuadrante 3 se observa que en estas condiciones hay
una relacién inversa entre entrada de recursos exter-
nos y producto interno bruto, por cuanto los recursos

\Y

externos sostienen una economia en contraccién y
con decreciente tasa de formacién de capital. Ade-
mds, la mayor necesidad de recursos externos se tra-
ducirfa en una creciente deuda externa, que ante nive-
les estancados de PIB podria implicar el deterioro de
los indices de solvencia. El proceso anterior se puede
describir como irreversible. Esto ocurre cuando al res-
tituirse el déficit en la cuenta comercial a un valor
original F,, no se recupera el valor original del pro-
ducto Y, porque la incertidumbre causada por la re-
cesién habria ocasionado un cambio de estructura en
la relacién entre inversién y tasa de interés: a la mis-
ma tasa de interés, la inversién serfa menor que an-
tes.? Esto se muestra en el cuadrante 4 como el des-
plazamiento de la curva { I a I'I'. Se puede apreciar
que si el déficit comercial se redujera al valor F,, el
producto se recuperaria al valor Y,, inferior al nivel
inicial ¥,,.

Hacia una agenda regional de reforma

estructural en el marco de la integracion

La integracién de Panam4 con el MCCA deberia ser un
proceso gradual que permitiera aprovechar beneficios
en determinadas dreas y fomentar en el mediano pla-
zo un marco de libre comercio. Esto significaria esta-
blecer un programa de desgravacién generalizado que
se aplicaria a una gama creciente de productos. Los
actuales tratados comerciales entre Panamd y el MCCA
no promueven la competencia; por el contrario, como
lo sefiala Thoumi (1994), son verdaderos instrumen-
tos proteccionistas resultantes de la colusion entre los
productores de ambas partes, que comparten los mer-
cados de acuerdo a sus regulaciones. Dicho autor tam-
bién indica que esta modalidad de comercio refleja
intercambios entre sucursales de empresas transna-
cionales sobre la base de un comercio negociado. De
allf 1a conveniencia de avanzar gradualmente hacia el
libre comercio con el MCCA y establecer, frente al
resto del mundo y mientras se consolidan las refor-
mas requeridas, una proteccién menor que la actual.
Sin la proteccion minima necesaria frente a paises
desarrollados, los déficit comerciales resultantes obli-
garfan a adoptar altas tasas de interés internas para
atraer capitales extranjeros que contribuyesen a fi-

nanciar dicho déficit. El elevado costo del capital con-
ducirfa al estancamiento de la inversién privada y por
ende a la pérdida de credibilidad de las reformas ma-
croecondmicas, lo que acentuarfa la contraccion.
Panamad, por su excelente dotacién portuaria y
por ser un importante centro financiero internacional,
ofrece ventajas especiales en el sector servicios. De
alli que su integracién con el MCCA podria descansar
en este sector. Sin embargo, el costo del transporte
maritimo en Panamd es sumamente elevado, por lo
que no habrfa mayores incentivos para que los paises
del MCCA usaran las instalaciones panamefias. Ade-
mds, el transporte terrestre de Panamd también tiene
un costo mds alto que el de otros pafses del Istmo y
posee una rigida estructura oligopdlica (ROCAP, 1987).
Podria estructurarse un programa conjunto de inte-
gracién y desregulacién del sector servicios para pro-
mover la competencia, con miras a que la integracién

8 Pyndyck y Solimano (1993) analizan el impacto negativo que el
riesgo y la falta de credibilidad tienen sobre la inversién. El cam-
bio estructural que ocurre a raiz de la persistencia de choques se
examina en Céceres (1985 y 1991).
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sea factible y provechosa. En este programa seria prio-
ritaria la implementacién de politicas de competencia
nacional y subregional.

Para efectuar un cambio estructural en la econo-
mia panamefia no puede recurrirse exclusivamente a
reformas de politicas. Habria que actuar también en
otros campos, especialmente la promocién de expor-
taciones, la difusién y adaptacién tecnoldgicas'y la
formacién de cuadros técnicos y gerenciales de alta
calidad. En efecto, el crecimiento impresionante de
los paises asidticos en desarrollo ha radicado en la
adopcién de politicas que fortalecen tanto el funcio-
namiento del mercado como el del Estado y cuya
conjuncién permite un marco. econdmico-institucio-
nal que impulsa la equidad y la competitividad inter-
nacional (Lim, 1994). La proteccién en esas econo-
mias no ha sido desmedida, sino que ha servido para
suplir la ausencia del mercado en algunos casos, y
facilitar su mejor funcionamiento en otros. Se han
establecido esquemas de proteccién transparentes, se
ha capacitado a los recursos humanos, se ha apoyado
el desarrollo de nuevas tecnologfas, se ha aplicado
reformas fiscales y se ha proporcionado informacién
sobre mercados. Ademds, la coordinacién de la inver-
sion privada mediante subsidios ha descansado en cua-
dros profesionales del sector publico de alto nivel
técnico, lo que ha hecho que las intervenciones esta-
tales hayan tenido éxito (Rodrik, 1995).

Dada la importancia de efectuar cambios estruc-
turales convendria que Panamd impulsara, junto con
los paises del MCCA, una estrategia subregional para
la reforma econdmica y social. Esta estrategia podria
llevarse a cabo mediante esfuerzos conjuntos que fa-
cilitarfan la cooperacioén intrarregional e internacio-
nal, el intercambio de experiencias, y un avance
armoénico en las reformas nacionales que haga verda-
deramente integrables las economias nacionales y las
aproxime a la integracién con otras regiones. Un caso
relevante es el de Chile, cuya trayectoria de importan-
tes reformas econémicas es reconocida como un avan-
ce que facilitarfa su integracién al TLCN (The Econo-
mist, 25 de febrero al 3 de marzo de 1995, p. 29).

Esta estrategia implicarfa establecer con claridad
los objetivos que cada pais quiere lograr con la inte-
gracién, e identificar las medidas de reforma que es
necesario aplicar para alcanzar un sistema productivo
y social arménico con los de la subregién y con otros
esquemas, como el TLCN o el Pacto Andino, por ejem-
plo. Implicaria también diferenciar las medidas de
alcance nacional, subregional e internacional; esta-
blecer un calendario para cada accién, diferenciado

por pais, y sefialar a los encargados de llevarlas a
cabo. La estrategia podria ser formulada por el Gabi-
nete Econémico Centroamericano, el que también po-
dria estar a cargo del seguimiento de su ejecucion. En
este marco, cada pafs identificarfa el alcance nacional
de la reforma, programaria las acciones correspon-
dientes y se asegurarfa de que hubiese congruencia
con los niveles subregional e internacional. El punto
de partida podria ser la elaboracién de diagnésticos
sectoriales de alcance subregional, que permitieran
identificar las reformas necesarias a nivel nacional
para alcanzar determinados objetivos y metas de mo-
dernizacién econdmica en un marco de armonizacion
regional e internacional. Las medidas que deriven de
los diagnésticos regionales serian aplicadas a nivel
nacional, conforme a lo que haya que hacer en cada
pafs y segun su respectivo calendario. En la ejecucién
de las acciones de reforma nacionales se harfa hinca-
pi€ en la eliminacién de obsticulos a la integracion
regional e internacional. Este enfoque también podria
ser (til para establecer un didlogo subregional con las
fuentes internacionales de recursos y cooperacion téc-
nica, asi como con paifses de otras regiones.

Asimismo, al estructurar dicha estrategia los pai-
ses centroamericanos podrian plantear a los paises
miembros del TLCN que participaran como observa-
dores en el proceso de transformacién econdmica y
social, a fin de ir dialogando con miras a una futura
incorporacion del Istmo a ese esquema de integra-
cién. El marco multilateral de reforma, con la partici-
pacién de los paises miembros del TLCN, otorgaria
mayor credibilidad al proceso. Ademads, el didlogo
conjunto aumentaria el poder de negociacién de los
primeros y podria servir para efectuar reformas de
especial importancia en las economias nacionales.

La estrategia multilateral abarcaria la reforma
econdmica y en particular la social, de manera de ir
generando las bases de una economia mds equitativa,
lo que redundaria en consolidar la modernizacién eco-
némica. En algunos paises se pondria de relieve el
desarrollo social, a fin de subsanar deficiencias histé-
ricas y promover la convergencia de los indicadores
sociales en el Istmo. Es decir, se haria hincapié en la
integracién nacional.” En este marco, tiene especial
importancia el apoyo al desarrolio del capital huma-
no, ya que este recurso es determinante en la exporta-
cién de manufacturas (Wood, 1994; Wood y Berge,
1994; Balassa y Bauwens, 1988).

9 Ranis (1993) ha descrito exhaustivamente los requisitos internos
para la integracion econémica regional. Recordemos, por otra par-
te, que para hacer viable la creacién del mercado basico dnico en
1992 1a CEE adopt6 ya en 1985 un conjunto de 282 medidas.
(Pelkmans, 1991).
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VI

Incremento que mostrarian las exportaciones

e importaciones de Panama hacia y desde

el MCCA si fuese miembro de éste

A fin de estimar cudl podria ser el desempeiio
de Panamé en el MCCA si fuese miembro de €l, se
aplicaron modelos econométricos de gravedad.
En este tipo de modelos, el comercio entre dos pai-
ses es funcidén directa de sus respectivas “masas
econdémicas” y de la “friccién de la distancia” entre
ambos. 10

Para representar las “masas econdmicas” se usé
la cuantia de capital humano de los paises exportador
e importador (Hi y Hj, respectivamente) y su corres-
pondiente producto nacional bruto (Yi e ¥j). La “fric-
cién” al comercio fue representada por la distancia en
kilémetros entre ciudades capitales (Dij).1!

Como primer enfoque se estimé una ecuacién de
corte transversal para explicar las exportaciones in-
tracentroamericanas, excluidas las de Panami. Con
los pardmetros de esa ecuacién se calcularon los va-
lores de las exportaciones de Panama hacia los paises
del MCCA. Las exportaciones asi calculadas refleja-
rian una situacién en la que Panamd seria miembro
del MCCaA; la diferencia entre estas exportaciones esti-

madas y las exportaciones reales serfan las exporta-
ciones adicionales que Panam4 efectuaria si se inte-
grara plenamente al MCCA.

Las ecuaciones estimadas para las exportacio-
nes, Eij, no incluyen a Guatemala por no disponerse
de informacién sobre los indices de capital humano
en ese pafs (cuadro 2). Se puede apreciar que ambas
ecuaciones confirman que la distancia tiende a ate-
nuar el comercio; y ademds, que la elasticidad de las
exportaciones en relacién con el capital humano es
mayor que la elasticidad respecto del PIB.

A partir de la ecuacion (1) se calcularon los va-
lores de las exportaciones de Panamé hacia cuatro
paises centroamericanos (cuadro 3). De alli se obtuvo
que si las exportaciones panameiias se efectuaran en
el régimen del MCCA, ellas alcanzarfan la suma de
149 millones de délares, es decir, aproximadamente
tres veces el valor real registrado en 1992. Esto se
explica por el nivel relativamente alto del capital hu-
mano de Panaméd y Costa Rica, su principal socio
comercial y vecino mds cercano.

CUADRO 2
Istmo Centroamericano, excluidos Panama y Guaterhala: Modelo de gravedad
Variable Variables independientes?
dependiente
c Hi Hj Yi Y Dij R? DW
(1) Log Eij -9.08 3.03 1.09 -1.04 0.53 2.30
(1.45) (2.90) (1.05) (1.28)
(2) Log Eij -7.03 1.27 0.28 -0.42 0.44 2.09
(1.61) (4.25) (0.94) (0.98)

Fuente: Elaboracion propia. ® Se refiere a los logaritmos de las variables independientes.

10 Markheim (1994) evalda la confiabilidad del modelo de grave-
dad en la estimacién de los efectos de la integracién sobre el co-
mercio.

11 En este trabajo el indice de capital humano se ha cuantificado
como la tasa de matricula en la escuela secundaria mas cinco veces

la tasa de matricula en el nivel terciario. Los {ndices de capital
humano se calcularon sobre la base de datos del Banco Mundial
(1993). Los datos sobre el PIB, el comercio intrarregional y las
distancias entre paises fueron tomados de SIECA, varios nlimeros.
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CUADRO 3
Panama: Estimacion de sus exportaciones si fuese miembro del mcca
(Millones de délares)
Exportaciones Monto Monto Monto estimado Monto
hacia: estimado estimado usando ecuacién real
usando usando ©6) (1992)
ecuacién ecuacion
1) G
Costa Rica 96.54 139.00 105.6 29.1
Nicaragua 28.22 7.35 5.5 14
Honduras 1.08 5.52 134 32
El Salvador 23.10 70.30 51.9 12.3
Guatemala - - 16.8 39
Total 148.94 222,17 193.2 49.9

Fuente: Elaboracién propia.

Otro enfoque para medir el posible impacto del
ingreso de Panamd al MCCA consisti6 en estimar
ecuaciones de corte transversal para las exportacio-
nes de los paises del MCCA, y de Panamd al MCCA, e
introducir variables cualitativas (dummies) para me-
dir los valores particulares del intercepto (DI) y del
coeficiente de la distancia (D2) cuando se aplica el
modelo a las exportaciones de este pais. Las varia-
bles cualitativas resultaron significativas en todas
las ecuaciones (cuadro 4). Asi, las ecuaciones (3) y

(5) indican que, cuando se trata de las exportaciones
panameiias, sus términos constantes son menores en
-1.66 y -1.38, respectivamente. Estos términos ne-
gativos podrian interpretarse como una penalizacién
a las exportaciones panamefias por no estar en el
marco del MCCA. Por su parte, las ecuaciones (4) y
(6) indican que las exportaciones panamefias enfren-
tan una “friccién” por la distancia més acentuada que
la de los paises del MCCA, de -0.23 y -0.19 respecti-
vamente.

CUADRO 4
Modelo de gravedad, incluyendo a Panam4, con variables
cualitativas del intercepto (D7) y de la distancia (D2)
Variables Variables independientes®
dependientes
C Hi Hj Yi Yj Dij DI D2 R? DW
(3) Logkij -11.33 3.16 1.47 -1.11 -1.66 0.61 232
(1.88) (3.36) (1.92) (1.67) 2.17)
(4) LogEijj -11.03 3.09 1.40 -1.07 -0.23 0.60 2.29
(1.83) (3.29) (1.81) (1.56) (2.11)
(5) LogEij 7.92 1.33 0.46 -0.59 -1.38 0.62 2.15
(1.93) (4.44) (1.69) (1.45) (2.33)
6) Log Eij -8.13 133 0.46 0.57 0.19 0.62 2.16
(1.98) (4.46) (1.71) (1.36) (2.40)

Fuente: Elaboracion propia. @ Se refiere a los logaritmos de las variables independientes.

Con estos resultados, se estimé la diferencia
que la integracién podria significar para las exporta-
ciones panameiias. Para este fin se supuso, primero,
que el ingreso de Panamd al MCCA eliminaria los
términos negativos adicionales de las constantes de

las ecuaciones (3) y (5). Asi, sobre la base de la
ecuacion (3), se calculé que si Panam4 ingresara al
MCCA sus exportaciones se incrementarian en 5.26
veces, mientras que sobre la base de la ecuacién (5)
el incremento de las exportaciones serfa de 3.97 ve-
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ces [exp. (1.38) = 3.97 veces.]'? Asimismo, por me-
dio de las ecuaciones (4) y (6) se estimé en cudnto
aumentarian con ese ingreso las exportaciones de
Panamd a los paises del MCCA. En estos casos, se
supuso que los términos que penalizan las exporta-
ciones panamefias (-0.23 Log Dij y -0.19 Log Dij)
no existirian si Panamd fuese miembro del MCCA .
En el caso de la ecuacién (4), el aumento de las
exportaciones panamefias serfa de 4.8 veces, mien-

tras que con la ecuacién (6) el incremento seria de
3.8 veces.

Para calcular las importaciones de Panam4 des-
de el MCCA si el pafs ingresara a este esquema de
integracién, en forma andloga a lo que se hizo para
las exportaciones, se estimaron ecuaciones para las
importaciones panameiias provenientes del MCCA, uti-
lizando las variables cualitativas DI y D2 cuando
Panamd es el pafs importador (cuadro 5).13

CUADRO 5
Modelo de gravedad para las importaciones, especificando a Panama
con las variables cualitativas del intercepto (D1) y de la distancia (D2)
Variables Variables independientes?
dependientes
Cc Hi Hj Dij DI D2 R2 DW
) Log -7.9227 1.4551 2.3896 -1.0581 1.0713 0.70 2.36
(Mij) (1.60) (1.88) (3.78) (1.94) (1.71)
(8) Log -1.7607 14171 2.3458 -1.0204 -0.1483 0.69 2.35
Mij) (1.57) (1.84) (3.70) (1.83) (2.81)

Fuente: Elaboracién propia. ® Logaritmos de las variables independientes.

La ecuacién (7) se emple6 para calcular el incre-
mento de las importaciones de Panamd si este pafs
ingresara al MCCA, obteniéndose que el aumento seria
de 198 millones de délares. Este monto es inferior al
aumento de 241.96 millones calculado para las ex-
portaciones mediante la ecuacién (3). Esto indica que
con su incorporacion al MCCA, Panamd cerraria su
déficit comercial con ese mercado, que fue de 36
millones de délares en 1992.

Asimismo, sobre la base de la ecuacién (8) se
calcularon las importaciones panamefias provenientes
de cuatro pafses del MCCA (cuadro 6). Se puede apre-
ciar que con el ingreso a ese esquema de integracion
ellas alcanzarfan a 191.72 millones de ddlares. Este

12 Las principales variables explicativas de las ecuaciones (3) y (5)
son las cuantias de capital humano y los tamafios del producto
interno bruto, respectivamente, y en ambos rubros Panama presen-
ta valores relativamente elevados, lo que explica el incremento
sustancial que exhibirian las exportaciones panameifias si este pais
estuviese adherido al MCCA.

monto contrasta con el valor estimado de las exporta-
ciones, qué fue de 222.17 millones. Asi, los modelos
estimados indican que Panam4 mejoraria su balanza
comercial con el MCCA si ingresara a éste.

CUADRO 6
Panama: Estimacion de sus importaciones
si fuese miembro del mcca
(Millones de délares)
Importaciones Monto Ecuacién
desde: estimado monto
(ecuacién 8) real
Costa Rica 155.36 56.7
Nicaragua 291 1.0
Honduras 9.12 3.0
El Salvador 24.32 7.9
Total 191.72 68.6

Fuente: Elaboracién propia.

13 Los resultados no se presentan usando el PIB como variable
explicativa porque los coeficientes de determinacién y la signifi-
cancia estadistica de los estimadores resultaron ser muy bajos.
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VIII

Consideraciones finales

La economia panamefia ha experimentado auges ex-
portadores que podrian dar lugar a la contraccién re-
lativa de los sectores manufacturero e industrial. Esto
también contribuirfa a la contraccién de la inversion
y de la exportacién de bienes. En ese contexto, la
demanda de proteccién se ha vuelto muy marcada.
Esta reaccién, incongruente con los movimientos re-
gionales e internacionales hacia la modernizaci6én y
la competencia, confirma la necesidad de transformar
la estructura de la economia panamefia.

La integracion econémica puede ser un mecanis-
mo valioso para ayudar en las tareas de moderniza-
cién productiva. En primer lugar, el proceso de libe-
ralizacién econdémica tendria mayor credibilidad,
debido a que existirfa un compromiso multilateral en
relacion con el ajuste; en segundo lugar, el costo de
éste podria reducirse por el incremento de las expor-
taciones, y en tercer lugar, podrfa estimular la pro-
ductividad, lo cual constituiria un medio efectivo para
contrarrestar los efectos adversos del sindrome ho-
landés.

De las distintas opciones de integracién que Pa-
namé podria considerar, el programa de integracién
centroamericano podria ser la mds provechosa, dado

que la creacién de comercio es mayor y el comercio
intraindustrial se desarrolla més entre pafses con ni-
veles similares de PIB y de PIB per cdpita. La integra-
cién de Panama con el MCCA deberfa verse como una
accién que acercaria a este pafs a sus objetivos nacio-
nales, principalmente por la adquisicién de experien-
cia exportadora y el fortalecimiento de su capacidad
de competencia, como paso previo para la integracién
con otros esquemas (por ejemplo, con el TLCN).

La participacion de Panam4 en un esquema su-
bregional de reforma estructural le permitiria benefi-
ciarse de la experiencia de otros pafses y tener acceso
a la cooperacién técnica internacional. Este marco
regional de transformacién deberfa abarcar tanto la
reforma econémica como la social, a fin de consoli-
dar la integracién nacional necesaria para sustentar la
integracién regional.

Estimaciones econométricas muestran que Pana-
m4d podria tener un desempefio exportador favorable
si ingresara al MCCA, porque este pais tiene un capital
humano de nivel més alto que los paises del MCCA,
con la excepcién de Costa Rica, y el capital humano
es el principal factor determinante de la capacidad de
exportacion.
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En los afios noventa se ha agudizado en la economfa cubana la
brecha entre el sector socialista tradicional regido por el peso
y el sector internacionalizado, dolarizado y orientado al mer-
cado. Esta divisién obedece, entre otras circunstancias, a la
expansion del turismo y de las empresas extranjeras y mixtas;
la contraccién de la economia socialista y la pérdida de con-
fianza en ella; el debilitamiento del peso por la acelerada infla-
cién debida a las emisiones monetarias para financiar el déficit
fiscal, y la sobrevaluacién del tipo de cambio. La coexistencia
de dos monedas y la bifurcacidn estructural se han reflejado en
la distribucién del ingreso y han influido en el comportamien-
to econdémico de la poblacién. Los cubanos que tienen acceso
a dolares en el sector internacionalizado ganan més que el
resto de la poblacién, por la diferencia entre el tipo de cambio
paralelo y el oficial (comercial). Asi, quienes desempefian fun-
ciones sociales valiosas en el sector socialista de la economia
reciben una menguada remuneracién, mientras aquellos inte-
grados al sector internacionalizado tienen ingresos relativa-
mente adecuados. Esto hace que los cubanos procuren conse-
guir délares por medios legales, semilegales o ilegales. Esta
situacion ha hecho resurgir problemas sociales que casi habfan
desaparecido a comienzos de los afios sesenta. Ultimamente se
ha logrado reducir el tipo de cambio paralelo y atenuar la
bifurcacion, gracias a ciertos cambios institucionales y la adop-
cién de algunas politicas, sobre todo las de cardcter fiscal que
comenzaron a aplicarse en 1994. Se ha podido disminuir el
déficit, desacelerar la emisién monetaria y controlar la infla-
ci6n del peso, lo que incrementé la demanda de esa moneda.
Pero habré que seguir profundizando este proceso de cambios
para reunificar la economfa, mediante medidas de politica cam-
biaria, la mayor liberalizacién de la pequefia y mediana em-
presa y la desregulacién de los precios. Esto ultimo obligard
también a reestructurar el sistema de seguridad social.
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I

Introduccion

La economia cubana ha venido sufriendo una divi-
sién cada vez mds acentuada, sobre todo durante la
primera mitad de los afios noventa, entre el sector
socialista tradicional regido por el antiguo peso, de
un lado, y un sector internacionalizado y dolarizado
creciente, vinculado a una economia nacional orien-
tada al mercado y que opera en pesos, de otro. Las
multiples interacciones de estos dos sectores de la
economia han creado un sistema de incentivos extre-
madamente disfuncional, que encauza el comporta-
miento econémico de la poblacién en forma antipro-
ductiva, y da origen a muchas situaciones irracionales
desde el punto de vista econémico. La reunificacién
de la economia es indispensable para que los recursos
humanos y naturales y el capital puedan utilizarse
productivamente, objetivo que es de primordial im-
portancia en vista de la grave crisis por la que atra-
viesa el pais. Ademds, la integracién en un sistema
orientado al mercado es imprescindible para que la
economia se recupere, y se den procesos de ajuste y
transicién.

La reunificacién de los dos sectores de la eco-
nomia exige una serie de cambios de politicas, pro-
ceso que serd dificil a corto plazo, debido a factores
econdmicos, politicos y sociales. Las dreas priorita-
rias deberfan ser los tipos de cambio, el sistema mo-
netario, la desregulacién de los precios, la liberali-
zacioén de las empresas, el control de las sociedades
andénimas —empresas estatales auténomas— y la re-
estructuracién del sistema de seguridad social. De
hecho, la reunificacién de la economia es un impor-

0 Muchas personas han aportado valiosos comentarios y criticas
al presente ensayo, y han participado en discusiones informales
sobre la actual situacién econémica de Cuba. Entre otros, deseo
mencionar a Carl McMillan y Keith Acheson de la Universidad de
Carleton (Ottawa); a Nobina y Keith Robinson, que actualmente se
encuentran en La Habana; a Francisco Ledn, Joseph Ramos, Jorge
Katz, Juan Carlos Lerda y Michael Mortimore, de la CEPAL, en
Santiago de Chile, y a analistas y observadores de la situacién de
Cuba. La responsabilidad por todas las interpretaciones, analisis y
errores corresponde por cierto exclusivamente al autor.

tante factor de los procesos generales de ajuste y
transicién.

El objetivo del presente ensayo es analizar las
caracteristicas, el funcionamiento, el origen y las con-
secuencias de la bifurcacidn de la economia cubana
en los afios noventa, asf como los cambios de politi-
cas necesarios para reunificarla. En la seccién II se
describe la estructura dual de la economia cubana y
se analiza su funcionamiento. En la seccién III se
presenta un andlisis de las consecuencias econémicas
de la bifurcacion. En la seccién IV se examinan las
medidas oficiales adoptadas durante la primera mitad
de los afios noventa para hacer frente a dicho fené-
meno. Y, por ultimo, en la seccién V se describe las
politicas que deben adoptarse para integrar los dos
sectores en que se divide la economia.

El andlisis estructural de la economia cubana en
los afios noventa es dificil, por la falta de datos con-
cretos. A partir de 1989 el gobierno dejé de publicar
informacién estadistica detallada sobre la situacién
de la economia, como habia hecho desde 1970 hasta
1989.1 En realidad, la bifurcacién de la economia co-
menzé a hacerse evidente s6lo en 1993. Algunos de
los importantes cambios de politicas relacionados con
este fendmeno —entre otros, la legalizacién del uso
de délares y del autoempleo, y la apertura de merca-
dos agricolas— comenzaron a adoptarse a mediados
de ese afio, de modo que se ha dispuesto de poco
tiempo para reorganizar las actividades de recopila-
cién y publicacién de informacién que se realizan en
los sectores publico y privado.

! La situacién es tal que, en la mayoria de los casos, la tnica

fuente de informacién estadistica de que disponen los analistas
econémicos de las universidades y los numerosos institutos de
investigacién para el estudio de la economfa cubana es el periédico
Gramma. Como es evidente, la calidad de los andlisis econémicos
se ve afectada por esta reserva oficial, en un perfodo en que los
anélisis econdmicos adecuados son extremadamente importantes
para la reformulacién de la politica econémica. El obligar a los
analistas cubanos a trabajar sin informacién adecuada dificulta sus
intentos de contribuir a la comprensién de la economia, y redunda
en un desaprovechamiento de su talento y sus energfas.
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II

Dualismo monetario en la economia cubana

A comienzos de los afios noventa, 1a principal carac-
teristica de la estructura econémica cubana era su
divisién en un sector socialista tradicional regido por
el peso, y un sector internacionalizado y dolarizado.
El primero se encontraba en un estado de profunda
crisis y desorganizacion, y se veia afectado por falta
de confianza y un abandono generalizado. Por su par-
te, la economia internacionalizada y dolarizada iba
expandiéndose rdpidamente pese a la recesién, debi-
do a la importancia creciente del turismo y la inver-
sién extranjera, algunos cambios de politicas y el va-
cio dejado por la contraccién del sector tradicional
regido por el peso. La expansién de la economia in-
ternacionalizada se tradujo, en primer lugar, en un
aumento de las actividades dolarizadas, incluidos el
turismo, la participacién extranjera en empresas mix-
tas, la produccién de bienes y servicios de apoyo, y
las remesas de délares desde el extranjero. Y en se-
gundo lugar, en el surgimiento de actividades econd-
micas intermedias o de transicion orientadas al mer-
cado o a un cuasimercado, incluidos el autoempleo,
tanto en la economia oficial como en la paralela y en
actividades vinculadas a mercados.

1. Caracteristicas y funcionamiento

A mediados de 1995, la economia socialista tradicio-
nal regida por el peso abarcaba pricticamente todas

las ramas de actividad, con la excepcion de los traba-
jadores por cuenta propia en actividades artesanales e
industriales y algunas empresas mixtas de exporta-
cién. También formaban parte de este sector la mayo-
ria de los servicios, incluidos todos los financieros;
gran parte de los comerciales; algunos servicios per-
sonales, con la excepcién de los prestados en forma
independiente; la mayor parte del comercio al por
mayor y al detalle, con la excepcién de los mercados
de productos agricolas, industriales y artesanales; la
mayorfa de los servicios de transporte, y todos los
servicios de comunicaciones. El papel de la economia
socialista tradicional en el sector agricola sufri6é una
profunda transformacién a raiz del establecimiento de
las unidades bdsicas de produccién cooperativa (UBPC)
a mediados de 1993. La creacién de estas cooperati-
vas se tradujo en una baja de la participacion estatal
en el sector agricola de 75% a 35%, en tanto que la
proporcidn de tierra cultivada en manos del Estado
bajé de 80% a 25% (cuadro 1). En cambio, el Estado
sigue desempefiando una importante funcién en la
provisién de insumos, la prestacion de servicios de
apoyo y la adquisicién de las cuotas establecidas de
ciertos productos a precios regulados. Aln no se sabe
qué grado de autonomia llegardn a tener las UBPC y si
serdn auténticas cooperativas, pero estos cambios pue-
den influir notablemente en el sistema de tenencia de
la tierra en Cuba.

CUADRO |
Cuba: Tenencia de la tierra, marzo de 1994
Participacién por sectores (%)
Superficie Hectareas
Estatal Cooperativo Privado UBPC?

Total 11048 000 555 7.5 9.8 27.2
Dedicada a la

agricultura 6741 000 34.0 11.0 14.0 41.0
Cultivada 4723 000 25.0 9.0 11.0 55.0
Regada 964 000 25.0 8.0 6.0 61.0
Con cultivos de:

Cafia de aziicar 1918 000 9.0 12.0 2.0 77.0

Arroz 191 000 41.0 9.0 12.0 38.0

Legumbres y tubérculos 524 000 16.0 15.0 48.0 21.0

Tabaco 57 000 11.0 12.0 49.0 28.0

Fuente: CONAS, 1994, p. 75.

@ Unidades bdsicas de produccién cooperativa,
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Hasta 1990 la asignacién de recursos en el sec-
tor socialista tradicional se realizaba en el marco del
sistema de planificacién centralizada. Por lo tanto, el
volumen, la composicién y el destino de la produc-
cién de las empresas; la composicién y el origen de
los insumos; las modalidades de inversion dentro de
cada sector y rama de produccién y entre ellos, asi
como la naturaleza de los vinculos externos de las
empresas, estaban determinados por el Plan. La im-
posibilidad de planificar todos estos aspectos se tra-
ducfa en mucha improvisacidn y una gran dependen-
cia del “sociolismo”, es decir, la solucién de problemas
econémicos mediante un intercambio de favores en
circulos de amigos. El sistema se fue deteriorando a
raiz de los problemas de los afios noventa, y fue sien-
do sustituido por la improvisacién y un “sociolismo”
cada vez mas generalizado. En este sector de la eco-
nomia, la distribucién de bienes de consumo se reali-
zaba mediante el racionamiento de ciertos alimentos
bdsicos y articulos para el hogar, aunque el nimero
de productos racionados se redujo entre 1990 y 1994,
Los automdgviles, las viviendas, los bienes duraderos
y los viajes al extranjero, se asignaban por mereci-
mientos politicos.

El precio de casi todos los bienes de consumo
distribuidos mediante el sistema de racionamiento era
casi el mismo de 1960-1962. La asignacién de los
recursos humanos a distintos sectores, ramas de la
industria y actividades no se regia por el funciona-
miento descentralizado del mercado, sino que respon-
dia a decisiones del gobierno central, aunque en algu-
nos casos los estudiantes podian elegir la carrera que
deseaban seguir y el drea en que preferian trabajar, y
el Estado ofrecia trabajo a todos los que se incorpora-
ban a la fuerza laboral en un campo relacionado con
sus estudios. Los ingresos de los integrantes de este
sector se limitan a una escala muy reducida de suel-
dos y salarios (de 80 a 480 pesos al mes), pero, a
modo de complemento, los trabajadores pueden com-
prar los articulos asignados con criterios politicos a
precios muy bajos. Ultimamente, los trabajadores de
ciertos sectores importantes (generacién de electrici-
dad, produccién de petréleo, algunas ramas del sector
pesquero, actividades portuarias) también han visto
complementado su salario con pagos en divisas y,
desde diciembre de 1994, en pesos “convertibles”.

El sector internacionalizado y dolarizado de la
economia cubana esta integrado por el turismo y los
servicios de apoyo, las empresas extranjeras asocia-
das con cubanos en empresas conjuntas, algunas em-
presas mixtas grandes y las sociedades anénimas. Es-

tas dltimas son conglomerados de propiedad estatal,
auténomas desde el punto de vista financiero y admi-
nistrativo, que operan en este sector de la economia y
actiian en forma muy similar a las empresas privadas.
A mediados de los afios noventa, algunas empresas
estatales han empezado a trabajar para el sector turis-
mo, que les paga en divisas; asimismo, se han creado
explotaciones agricolas que producen legumbres para
el sector turismo y cobran en délares, También for-
man parte de este sector de la economia los recepto-
res de ddlares del exterior, que gastan en la economia
interna de mercado, en tiendas que operan exclusiva-
mente con délares. Otro componente de este sector es
la economfa interna de mercado, integrada por traba-
jadores independientes registrados o no registrados;
los mercados de productos agricolas, artesanales e
industriales y, en mucha menor medida, las UBPC. El
sector agricola privado es otra de las dreas que inte-
gran este sector; aunque representa el 14% de las
tierras dedicadas a la agricultura, es posible que ge-
nere una mayor proporcién del valor agregado agri-
cola, debido a que produce un porcentaje despropor-
cionado de productos de alto valor, como los
tubérculos y el tabaco (cuadro 1).

Ya se ha hecho referencia al importante papel
que desempefian en la agricultura las UBCP, cuya evo-
lucién no estd clara todavia, pero que posiblemente
se encuentren en una etapa inicial de transicion. La
prestacion de algunos servicios personales se realiza
a través de los mecanismos del mercado y a precios
que determinan las fuerzas que operan en éste. Los
trabajadores independientes producen una alta pro-
porcién de articulos artesanales, pero no tienen una
participacién tan importante en el empleo y el valor
agregado del sector manufacturero y la industria. Al
parecer, ain no se dispone de datos sobre la nueva
estructura del empleo y el valor agregado, que estdn
sufriendo una acelerada transformacién, clasificados
en sector publico y privado y en actividades integra-
das o no integradas al mercado.

En este sector de la economia, la asignacién de
recursos estd determinada, al menos en parte, por los
mecanismos del mercado. En los casos de los trabaja-
dores independientes y de las transacciones que se
realizan en los mercados de productos agricolas, arte-
sanales e industriales, los precios dependen de la oferta
y la demanda,; el ingreso a estos mercados, que sue-
len ser muy competitivos, es relativamente fécil. Los
precios de los articulos artesanales estin denomina-
dos en pesos o en ddlares, al tipo de cambio paralelo,
y las transacciones pueden realizarse en ambas mone-
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das. En cambio, la ley exige que en los mercados de
productos agricolas e industriales todas las transac-
ciones se realicen en pesos, aunque los cambistas cam-
bian délares por pesos en forma expedita y al tipo de
cambio paralelo vigente. A los trabajadores indepen-
dientes se les puede pagar en délares o en pesos,
también al tipo de cambio paralelo. En el sector turis-
mo y el de empresas extranjeras, todas las transaccio-
nes se realizan en ddlares. Las tiendas que operan con
dolares absorben parte de los délares y pesos “con-
vertibles” en circulacién y dejan cuantiosas utilidades
al Estado, equivalentes a un impuesto; actualmente
participan en esta actividad varias cadenas que im-
portan alimentos, prendas de vestir, calzado, artefac-
tos, aparatos eléctricos y otros bienes duraderos, in-
cluso caramelos y bebidas no alcohdlicas y alcohdlicas,
as{ como restaurantes para extranjeros y cubanos.

Las remuneraciones y las ganancias en este sec-
tor estdn determinadas en gran medida por las fuerzas
del mercado. El ingreso de los trabajadores indepen-
dientes, legales o ilegales, depende de la relacién en-
tre la demanda de los bienes y servicios que venden,
por una parte, y la competencia y los costos de pro-
duccién, por otra. Este grupo estd integrado por las
166 categorias de trabajadores por cuenta propia cu-
yas actividades se legalizaron a partir del 12 de junio
de 1995; los trabajadores independientes que realizan
actividades correspondientes a las categorias legali-
zadas, pero que no se han registrado, y los que ven-
den bienes y servicios que siguen siendo ilegales,
como ocurre con algunos servicios profesionales. Las
propinas en divisas son la principal fuente de ingre-
sos de los trabajadores del sector turismo y de los que
prestan servicios de apoyo. En el sector de empresas
extranjeras, los factores externos de produccion tie-
nen que recibir remuneracién en ddlares, porque de
lo contrario no tendrian incentivos para operar en
Cuba. Se supone que a los empleados cubanos de
empresas extranjeras se les paga en pesos; los pagos
suplementarios en ddlares son ilegales, pero no es
facil impedirlos cuando son la tnica posibilidad que
tienen las empresas de no perder a sus empleados.
Las remesas en délares no son un pago por servicios
prestados, sino regalos de familiares que viven en el
extranjero.

2. Causas de la bifurcacion de
la economia cubana

La divisioén de la economia cubana en los dos secto-
res sefialados, responde sobre todo a las politicas eco-

némicas y la estructura institucional de la economia,
a las que se suma el proceso de apertura econémica.

La bifurcacién provocada por la interaccion de
estos factores se dio de la siguiente manera: en pri-
mer lugar, el Estado distribuye bienes y servicios ra-
cionados a precios bajos y regulados, por lo que la
remuneracién de la mano de obra siempre ha sido
superior al valor de éstos. La diferencia entre las re-
muneraciones y el valor de los bienes y servicios
racionados disponibles aumenté considerablemente
entre 1989 y 1994, en tanto que el volumen produci-
do se redujo. Esta diferencia se fue acentuando cada
vez mds debido a la regulacién de los precios, que
impedia que éstos aumentaran, y a la disposicién del
gobierno a cubrir el creciente déficit operativo de las
empresas estatales mediante subsidios financiados con
emisiones monetarias o la concesion de créditos que
eran incobrables. Por lo tanto, la emision de antiguos
pesos con este objeto provocaba el proceso inflacio-
nario que se ha descrito.

En segundo lugar, la diferencia percibida por los
trabajadores se canalizaba al mercado negro, por lo
que el precio de los bienes y servicios que se transaban
en ese sector de la economia tendfa a subir. Los pre-
cios siguieron subiendo aun después de que se legali-
zaron algunas de las actividades que se realizaban fue-
ra de la economia socialista controlada. Este aumento
de los precios es por definicién un proceso inflaciona-
rio, aunque las autoridades afirmaban hasta hace poco
tiempo que no habia inflacién gracias a la regulacién
de los precios de los bienes y servicios racionados. En
tercer lugar, la inflacién sostenida y acelerada provocé
una creciente devaluacién del peso con respecto al d6-
lar. Al intensificarse la inflacidn real, los cubanos em-
pezaron a perder confianza en el peso y a recurrir al
délar como medio de intercambio monetario.

A mediados de 1994, el délar alcanz6 un valor
maximo de 100 a 120 pesos en el mercado paralelo;
es posible que esta devaluacién del peso se haya de-
bido a los siguientes factores: i) la elevada demanda
de ddlares de los “balseros” interesados en vender
sus pertenencias y colocarlos fuera del pais o desti-
narlos a comprar balsas, ii) la grave escasez de articu-
los que podian comprarse en pesos y iii) el pesimis-
mo, la pérdida de confianza y la desesperanza
crecientes de muchos cubanos ante el futuro econé-
mico del pafs. A continuacién, el tipo de cambio pa-
ralelo registrd una leve baja, especialmente después
de la apertura de los mercados de productos agricolas
a partir del 1° de octubre de 1994, que se tradujo en
un aumento de la demanda de pesos y en una dismi-
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nucién del precio de los alimentos con respecto al
nivel que habian alcanzando en el mercado negro. En
abril de 1995, el tipo de cambio llegé a un nivel
minimo de 30 a 35 pesos por délar, pero en junio de
1995 parecia ir aumentando nuevamente. Aun asi, la
diferencia entre el tipo de cambio oficial (1 peso por
délar en el sector turismo y 0.74 pesos por délar en el
sector comercial) es 1a mas alta que se ha registrado.

La politica cambiaria y el proteccionismo han
contribuido notablemente a la bifurcacién de la eco-
nomia cubana. El tipo de cambio vigente en el sec-
tor socialista es de 0.74 pesos por délar, por lo que
los productos importados son extremadamente bara-
tos si se calcula su precio en pesos. Esto puede lle-
gar a generar una altisima demanda de productos
importados, que superaria con creces los bienes que
podrian adquirirse con las entradas en divisas de
Cuba. Por consiguiente, se ha recurrido a la adop-
cién de controles burocraticos (barreras no arancela-
rias), que ofrecen ilimitadas posibilidades de protec-
cién contra algunas importaciones o que posibilitan
la importacion de productos tales como medicamen-
tos y alimentos al tipo de cambio oficial, para que
los consumidores cubanos sigan comprandolos a pre-
cios bajos en pesos. Estas barreras no arancelarias
de cardcter burocritico han ofrecido al sector socia-
lista de la economia una proteccién ilimitada y ab-
soluta contra las importaciones competitivas de pro-
ductos finales. A la vez, se ha autorizado el ingreso
al pafs de insumos, repuestos, maquinarias y equi-
pos exentos de aranceles, lo que equivale a la con-
cesion de un importante subsidio a las empresas con
derecho a importar al tipo de cambio oficial. Por
otra parte, si las empresas del sector socialista tradi-
cional de la economia cambian los d6lares recibidos
por sus exportaciones al tipo de cambio oficial, sus
ganancias son muy limitadas, por lo que no tienen
incentivos para incrementar y diversificar sus ex-
portaciones.

Las sociedades anénimas, que son grandes con-
glomerados dolarizados, también utilizan los tipos de
cambio oficiales; pero como muchas de ellas funcio-
nan parcial o totalmente en el sector internacionaliza-
do (turismo, tiendas que operan con délares, exporta-
ciones e importaciones o prestacién de servicios a
empresas extranjeras, al servicio diplomético o a or-
ganizaciones internacionales) tienen derecho a impor-
tar productos bdsicos a los que no se aplican arance-
les. Estos productos importados se venden, entre otros,

a turistas, a cubanos que manejan délares y a empre-
sarios extranjeros; estdn exentos de aranceles, pero en
muchos casos se les aplica un recargo, que en la prac-
tica constituye un impuesto. Se han adoptado normas
y disposiciones con el objeto de contrarrestar la mar-
cada preferencia de las sociedades an6nimas por las
importaciones y fomentar la compra de productos na-
cionales.

Por no formar parte de ninguna de las dreas prio-
ritarias de la economfa, las microempresas no tienen
derecho a importar insumos a los tipos de cambios
oficiales; tampoco han organizado grupos que defien-
dan sus intereses y presionen al gobierno para que les
permita hacerlo. De hecho, las microempresas ni si-
quiera tienen derecho a importar directamente del ex-
tranjero al tipo de cambio del mercado negro, aunque
pueden llegar a adquirir insumos importados ya in-
gresados al pais.

Cuba se encuentra as{ en una situacién paradéji-
ca: tiene un sistema muy variable y discriminatorio
de proteccion efectiva y concesion de subsidios a las
importaciones mediante barreras no arancelarias de
cardcter burocratico, y la vez emplea un tipo de cam-
bio extremadamente sobrevalorado. En este contexto
se dan las siguientes situaciones: i) la economia so-
cialista tradicional se enfrenta a barreras no arancela-
rias muy variadas, a lo que se suma la sobrevalora-
cibn; ii) la economia de mercado de transicién se
enfrenta a barreras no arancelarias casi infinitas, y iii)
muchas de las sociedades anénimas que perciben in-
gresos en divisas tienen derecho a importar libremen-
te un gran nimero de bienes a un tipo de cambio
oficial muy favorable.

Por tltimo, la expansién del turismo y la crecien-
te participacién de las empresas extranjeras desde el
comienzo de los afios noventa han contribuido al creci-
miento de la economia internacionalizada y dolarizada.
Entre 1990 y 1993, el niimero de turistas aument6 de
unos 340 000 a 550 000, en tanto que las entradas
brutas provenientes del turismo se incrementaron de
189 a 720 millones de ddlares, aunque el valor agrega-
do en Cuba ascendié apenas a alrededor del 30% del
ingreso bruto en 1994, de acuerdo a lo informado por
funcionarios del Ministerio de Turismo (16 de febrero
de 1995). También ha ido en aumento el nimero de
empresas extranjeras que han abierto filiales en Cuba o
han creado empresas mixtas con firmas estatales. Se
exige a los turistas, y a los empresarios y comerciantes
extranjeros, que operen en ddlares.
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M1

Consecuencias de la bifurcacion de la economia

1. Distribucion del ingreso y sistema
general de incentivos

La consecuencia mas importante, y mas conocida, de
la bifurcacién de la economia cubana es la relaciona-
da con la distribucién del ingreso y el sistema general
de incentivos. En la economia socialista tradicional,
los sueldos y salarios fluctdan entre 80 y 480 pesos al
mes aproximadamente. Estos sueldos y salarios equi-
valen a entre 2 y 12 délares por mes si se calculan al
tipo de cambio paralelo (40 pesos por ddlar a co-
mienzos de 1995); si se convierten al tipo de cambio
comercial (0.74 pesos por délar) son mucho mds al-
tos, aunque este dltimo practicamente no existe y no
puede ser utilizado por particulares.

Por otra parte, quienes perciben ingresos en di-
visas o reciben divisas del extranjero, especialmente
dodlares, tienen ingresos mds altos; este grupo estd
integrado por quienes prestan servicios de apoyo o
servicios fuera de Cuba pagados en divisas, los traba-
jadores del sector turismo y las empresas extranjeras,
y las personas que reciben remesas de familiares resi-
dentes en el extranjero. Por ejemplo, un cantinero o
un ascensorista que trabaje en el sector turismo puede
llegar a ganar, como promedio, unos 30 ddlares men-
suales, suma que podria equivaler a 1 200 antiguos
pesos y representar hasta un 1 000% del ingreso en
pesos de una persona con una preparaciéon similar
que trabaje en otros sectores y hasta un 250% del
nivel superior de la escala de sueldos y salarios en
pesos. Un ingeniero que trabaje como taxista no re-
gistrado en su auto particular puede llegar a ganar de
50 a 150 délares por mes, e incluso mucho mas, lo
que equivale a unos 2 000 a 6 000 pesos antiguos o
de 8 a 20 veces el ingreso en pesos que puede perci-
bir un cubano en la economia socialista tradicional.
Estos casos son s6lo algunos de los muchos que se
dan actualmente.

Los trabajadores por cuenta propia y quienes ofre-
cen sus bienes y servicios en el mercado también
tienen entradas més altas; esto se debe a que los pre-
cios que cobran estdn determinados por los mecanis-
mos del mercado y a que la demanda de éstos provie-
ne del excedente de que dispone la mayoria de los
cubanos después de comprar productos basicos racio-

nados con parte del ingreso percibido en antiguos
pesos. Sin embargo, esos precios y, por lo tanto, el
ingreso de los trabajadores independientes, estdn li-
mitados por la relativa “libertad de incorporacién” en
actividades registradas o no registradas, de tal modo
que se mantienen a un nivel bajo debido a la compe-
tencia entre numerosos trabajadores de esa categoria.
Las escasas barreras a la incorporacidn, unidas al au-
mento del nimero de posibles nuevos integrantes del
sector de microempresas debido a la reduccién actual
y prevista de las empresas estatales, los servicios pu-
blicos y algunas de las ramas de actividad profesio-
nal, deberfan traducirse en precios e ingresos atin mas
bajos en el futuro.

En pocas palabras, los ingresos percibidos por
los integrantes de la economia internacionalizada sue-
len ser superiores a los que se reciben en la economia
socialista tradicional. Aunque la diferencia real puede
ser menor que la diferencia aparente y nominal en
antiguos pesos, suele ser bastante amplia. El ingreso
en antiguos pesos permite comprar alimentos bésicos
racionados, pero en 1994 la cuota mensual sélo al-
canzaba para una o dos semanas, lo que provocaba
graves problemas de escasez. El ingreso en antiguos
pesos también permitia comprar otros productos ra-
cionados, como articulos de tocador y limpieza, y
unas pocas prendas de vestir por afio. En cambio,
para comprar alimentos en los mercados de productos
agricolas, o en el mercado negro hasta el 1° de octu-
bre de 1994, y en los mercados de productos indus-
triales y artesanales, hay que disponer de una gran
cantidad de antiguos pesos, dado que los precios es-
tan determinados por el mercado. Como es evidente,
para comprar alimentos, productos de tocador, pren-
das de vestir, calzado y bienes duraderos de consumo
en las tiendas que operan en délares, hay que dispo-
ner de ddlares o pesos “convertibles”.

Como es natural, esta estructura de distribucién
del ingreso supone una serie de incentivos que influ-
yen en las actividades remuneradas que se desempe-
fian. En vista de que el valor real del ingreso es infe-
rior en la economia socialista tradicional que en la
economia internacionalizada y dolarizada y en la eco-
nomia orientada al mercado, la mayoria de los cuba-
nos prefieren estos dos tltimos sectores. Lo que ocu-
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rre en realidad es que prefieren ganar ddlares. En la
practica esto significa, por ejemplo, que profesores
de inglés o de cualquier otro idioma que se hable en
el sector turismo dejan de ensefiar para trasladarse a
ese sector; que jovenes que deberfan concentrarse en
sus estudios con la idea de trabajar en el sector pibli-
co o de desempefiarse como profesionales se convier-
ten en “jineteros” o “jineteras”; que hay casos de
enfermeras que dejan de trabajar como tales para ga-
nar délares, etc. Incluso quienes tienen un buen traba-
jo en la economia socialista tradicional se ven obliga-
dos a dedicarse a actividades independientes o a la
prestacion de servicios a jornada parcial para ganar o
conseguir délares o una gran cantidad de antiguos
pesos.

Quienes desempefian funciones muy importan-
tes para la sociedad en la economia socialista tradi-
cional, en los sectores de la educacién y la salud, y en
la agricultura y la industria, entre otros, no reciben
mayores incentivos; en cambio, otras actividades, al-
gunas de las cuales son menos valiosas para la socie-
dad, como la venta de cigarros en las calles, ofrecen
mayores alicientes. En realidad, no deja de ser ir6ni-
co que los mds ardientes partidarios del régimen re-
volucionario y sus principales beneficiarios en la eco-
nomia socialista tradicional (soldados, obreros,
profesionales de los sectores de salud y educacién)
sean los que han tenido mds problemas econémicos.
Los cubanos que han mantenido buenas relaciones
con sus parientes en el extranjero, los pequefios em-
presarios y los vendedores de distinto tipo reciben
altos ingresos en ddlares o mediante un trabajo inde-
pendiente mejor remunerado que los demds.

2. Consecuencias de la asignacién de recursos:
fuerzas del mercado, “microirracionalidades”
y disfuncionalidades

Los altos ingresos que perciben quienes abandonan la
economia socialista tradicional para orientarse hacia
la economia internacionalizada y dolarizada, y los im-
portantes incentivos que éstos suponen, responden a
un fenémeno que tiene su origen en el mercado. En
ciertos sentidos, ésta es una respuesta normal o natu-
ral a la creciente importancia que han ido adquiriendo
las divisas y las importaciones desde que Cuba per-
di6 de 70% a 75% de su capacidad para importar. La
reorientacién de recursos hacia el sector turismo, el
sector que atrae divisas, es un aspecto indispensable
del proceso de ajuste estructural del pais que puede
contribuir al incremento de las entradas en divisas y

de las importaciones. Se dice que esta reorientacién
tiene su origen en el mercado, debido a que la escasa
disponibilidad de productos importados de todo tipo
es un factor que contribuye a una marcada alza del
tipo de cambio en el mercado negro.
Lamentablemente, algunos de los sectores que
generan un mayor volumen de divisas —entre otros,
los productores de azicar, citricos y café— forman
parte de la economia socialista tradicional, de modo
que reciben entradas en pesos al tipo de cambio co-
mercial oficial de 0.74 pesos por dblar. A diferencia
de lo que ocurre con el turismo, estos sectores no se
ven beneficiados por las divisas que aportan al pafs.
Sus bajos ingresos reales se traducen en una escasez
de insumos de todo tipo, especialmente de articulos
importados como repuestos, nuevos equipos e insu-
mos intermedios. Otras consecuencias de esta situa-
cién son el constante deterioro de los bienes de capi-
tal y, sobre todo, la pérdida de recursos humanos,
dado que los trabajadores renuncian a su empleo en
el sector tradicional regido por el peso, con el propé-
sito de ganar ddlares o mas pesos trabajando en for-
ma independiente. Es indudable que la grave discri-
minacién de que es objeto la mayoria de los sectores
generadores de divisas, debido al dualismo monetario
existente en la economfa, es una de las irracionalidades
mds destructivas de la economia cubana actual, que se
caracteriza por una urgente necesidad de divisas.
Aunque la reorientacién de recursos al sector in-
ternacionalizado y a la economia nacional de merca-
do tiene fundamentos l6gicos, el funcionamiento de
la economia también presenta multiples “microirra-
cionalidades”, que se suman a la extrema disfuncio-
nalidad de esta drea. Debido a que los precios estdn
regulados y son extremadamente bajos en la econo-
mia socialista tradicional, es posible adquirir diversos
bienes y servicios a precios regulados y revenderlos a
precios mds altos determinados por el mercado, ya
sea en pesos o en délares al tipo de cambio del mer-
cado negro. Asimismo, ya sea a través del robo o de
otras maniobras ilegales, algunos productos bdsicos
que se transan en la economia socialista se venden a
precios muy altos definidos por el mercado. Este fe-
némeno es muy comun. Por ejemplo, el ron que se
compra a precios regulados, en antiguos pesos, se
puede revender a un precio mucho mds alto. La re-
venta de précticamente todos los alimentos que se
compran a precio oficial deja grandes ganancias. La
gasolina que se compra en pesos a precio de producto
racionado también se puede revender en délares y
todo producto importado al tipo de cambio comercial
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oficial puede venderse en el mercado negro o en d6-
lares a precios mucho mas altos.

La reaccidén ante la inmensa variedad de posibi-
lidades de ganar dinero que ofrecen los controles de
precios y la importacién de productos al tipo de cam-
bio oficial es una bisqueda generalizada de lucro. La
compra y venta de productos de un sector de la eco-
nomia en el otro deja grandes ganancias a quienes
dedican sus energias econdmicas creativas a esas ope-
raciones. De hecho, son tan altas las ganancias que
deja la compra de un articulo en pesos en la econo-
mia socialista y su reventa en la economia internacio-
nalizada o nacional de mercado, que muchas perso-
nas prefieren renunciar a un puesto permanente o
simplemente no presentarse a trabajar, para dedicarse
a actividades lucrativas. Debido a esta actitud tan prag-
madtica, se da escasa importancia al trabajo producti-
vo y, a la vez, se dedica una cantidad desproporcio-
nada de energfas a las operaciones de compra y venta,
algunas de las cuales serfan superfluas o tendrian un
valor limitado en circunstancias normales.

La segunda irracionalidad es el alto costo real
para la sociedad cubana de la reasignacion de recur-
sos humanos a la economia internacionalizada. Si bien
esta reasignacion es necesaria en las actuales circuns-
tancias, su costo es excesivo en la estructura moneta-
ria dual de mediados de los afios noventa. Por ejem-
plo, ¢es légico que se pague a los médicos, las
enfermeras y los obreros del sector industrial en anti-
guos pesos y de acuerdo con la antigua estructura de
sueldos y salarios, cuando las propinas que reciben
los trabajadores no calificados del sector turismo les
permiten tener un ingreso mucho mds alto? Aunque
es dificil formular juicios de valor como éste, parece-
ria que la sociedad cubana destina un gran volumen
de recursos reales a dar incentivos y remunerar a los
integrantes de la economia dolarizada, mientras quie-
nes forman parte de la economia de precios regulados
y regida por el peso disponen de un ingreso muy
limitado.

3. Consecuencias sociales de la bifurcacion

La bifurcacién de la economia cubana, estrechamente
vinculada a la baja del ingreso real per cdpita desde
1989, ha tenido una serie de consecuencias sociales
negativas, entre otras las relacionadas con la distribu-
cién del ingreso, los habitos de trabajo y el afdn de
lucro, con las dificultades para mantener el sistema
tnico de prestacion de servicios sociales bésicos y
con el resurgimiento de problemas que practicamente

se habfan eliminado en los primeros afios del régimen
revolucionario.

Como ya se ha indicado, la bifurcacion del siste-
ma monetario ha tenido efectos muy negativos en la
distribucién del ingreso. A partir de 1993, quienes no
tienen acceso a dolares y trabajan en la economia
socialista se han visto perjudicados y reciben ingre-
sos minimos. En cambio, quienes ganan o reciben
ddlares y quienes perciben un ingreso en pesos deter-
minado por el mercado estdn en general en mejores
condiciones. Cabe afiadir que quienes tienen acceso
privilegiado a ciertos articulos importados al tipo de
cambio oficial —como automdviles y gasolina—, y
los que tienen ciertas posibilidades de consumo gra-
cias a su vinculacién con importantes instituciones,
también estdn relativamente bien, al igual que antes
de 1990. Esta estructura de distribucién del ingreso,
en virtud de la cual las personas que prestan servicios
valiosos para la sociedad en el sector tradicional de la
economia reciben ingresos muy bajos, constituye de
hecho un problema social. Por otra parte, quienes ac-
tdan como intermediarios entre las dos economias pue-
den ganar mucho por servicios que serian superfluos
y no reportarfan ganancias si la economia cubana no
estuviera bifurcada.

Otra consecuencia de la bifurcacién que se ha
producido con la baja de los ingresos reales es el
resurgimiento de la mendicidad, los vendedores am-
bulantes, la prostitucién o la semiprostitucién, y la
delincuencia en gran escala, que habfan desaparecido
o se habfan reducido a un minimo a mediados de los
afios sesenta. En 1994 los cubanos se acercaban a los
extranjeros, que al parecer identificaban facilmente,
para pedirles délares. En La Habana la mayoria de
los mendigos son nifios, pero también hay jubilados y
madres con nifios; al parecer no son “pordioseros pro-
fesionales” como los que se ve comiinmente en algu-
nos pafses asidticos. Mds bien da la impresion de que
algunos adultos mendigan esporddicamente cuando
se encuentran en una situacién desesperada, en vista
de que cada ddlar que reciben de esta manera equiva-
le a 30 o 35 antiguos pesos, lo que para muchos
representa el salario de una semana o més. En algu-
nos casos, los nifios que mendigan provienen de fa-
milias pobres, pero hay muchos que piden limosna
para comprar caramelos, bebidas y otros productos
importados, que se venden en maquinas y quioscos
de propiedad de sociedades anénimas.

El comercio callejero semilegal o ilegal ha ad-
quirido enormes proporciones. Los jévenes que se
dedican a estas actividades, conocidos como “jinete-
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”

ros”, revenden cajas de cigarros, botellas de ron y
“medicamentos”, y actiian como proxenetas o como
acompafiantes en el drea internacionalizada de la eco-
nomifa. Las “jineteras” trabajan como prostitutas o
acompafiantes, actividades que les reportan altos in-
gresos. Al parecer, la mayoria de estos jovenes de
ambos sexos sdlo dedican parte de su tiempo y sus
energias a estas actividades, sobre las que se dispone
de escasa informacién confiable, pese a su alcance y
a su carécter conspicuo.?

A juzgar por lo que se observa en la prictica,
pareceria que la delincuencia ha aumentado notable-
mente. Los comentarios de la gente y las medidas de
seguridad que se aplican en el sector internacionali-
zado, asi como las precauciones que toma mucha gente
en La Habana, permiten pensar que la profunda dife-
rencia existente en materia de ingresos entre el sector
socialista tradicional y el sector internacionalizado in-
ducen mds que nunca al robo. Lamentablemente, no
hay datos estadisticos que permitan corroborar esta
afirmacién.

Por 1ultimo, la bifurcacién de la economia y la
contraccién econdmica dificultan el mantenimiento
de sistemas dnicos de educacién y salud de buena
calidad. Los servicios de salud piiblica se han dete-
riorado notablemente, debido a la falta de insumos
importados, las bajas asignaciones presupuestarias y

IV

el elevado ausentismo del personal de los hospitales.
La escasez de medicamentos también es muy comiin
en el sector de la economia regido por el peso; por lo
tanto, los pacientes que disponen de doélares optan
por adquirirlos en las tiendas que operan en esa mo-
neda o por comprar los alimentos y los implementos
que los hospitales no ofrecen. Es poco probable que
muchos médicos estén trabajando fuera del sistema
estatal de salud y cobrando en délares o aplicando
tarifas determinadas por el mercado. Esta actividad es
ilegal y se ha prohibido explicitamente a los médicos
que ejerzan su profesién en forma privada o indepen-
diente. Sin embargo, como ocurria ya mucho antes de
la revolucion, parecerfa que en algunas zonas los mé-
dicos reciben pagos en especie. En todo caso, es cada
vez més dificil evitar la transicién gradual hacia un
sistema dual de salud, sistema que se opondria abier-
tamente a las intenciones del régimen de ofrecer los
mismos servicios médicos a toda fa poblacién. Por lo
que se observa directamente, los servicios de educa-
ci6én también parecen haber sufrido un deterioro, dado
que el interés en ganar délares o complementar el
sueldo con entradas en antiguos pesos lleva a los maes-
tros a dedicar menos tiempo y energias a la ensefian-
za. Por consiguiente, cada vez es mds comin que los
padres de familia les den clases a sus hijos o paguen
por clases privadas.

Reunificacion de la economia (1993-1995)

Al parecer, el gobierno sélo tomé plena conciencia
del grado de bifurcacién monetaria de la economia
cubana después de autorizar el uso de délares a me-
diados de 1993. Es posible que esta medida haya fa-
cilitado la comprensién del fenémeno y sus conse-

2 Mirta Rodriguez Calderén, periodista y cofundadora de MAGIN
(Asociacién de Mujeres Comunicadoras) ha insistido en que el
“jineterismo” que ejercen algunas jévenes cubanas no es necesaria-
mente de caricter sexual y que, por lo tanto, es muy diferente de la
prostitucién que se ejercia antes de 1959. En muchos casos, las
jineteras simplemente van a cenar, a bailar o a escuchar conciertos
con sus clientes, los acompafian en paseos o excursiones turfsticas,
o los llevan a las tiendas que operan en ddélares, aunque siempre
cobran por el tiempo que les dedican. La posibilidad de casarse
con un extranjero e irse del pafs es muy atractiva para algunas
j6venes. Los varones jévenes que ofrecen servicios similares de
compaiiia pueden llegar a casarse con una extranjera y emigrar
(Strout, 1995, p. 3).

cuencias, aunque la bifurcacién ya existia de hecho
desde mediados de los afios ochenta y comenzé a
agravarse a partir de 1990. Cabe sefialar que en algu-
nos de los andlisis més importantes de la economia
cubana realizado hasta 1994 no se encuentran refe-
rencias ni descripciones del fendmeno (Carranza, 1993,
y Lee, 1993, entre otros). La designacién del Dr. José
Luis Rodriguez como Ministro de Hacienda puso en
evidencia la creciente inquietud del gobierno ante el
aumento del déficit fiscal y sus repercusiones. El res-
paldo con que contaba el Dr. Rodriguez cuando asu-
mi6 el cargo y la adopcién en la Asamblea Nacional
de una serie de medidas destinadas a reducir el déficit
fiscal indica que en 1994 se comprendia mejor tanto
las causas como las consecuencias negativas de la
bifurcacién.
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Las reformas iniciadas durante el segundo se-
mestre de 1993 han desacelerado o revertido parcial-
mente el proceso de bifurcacién.

1. Politicas fiscales

El conjunto de medidas adoptadas en 1994 por el Mi-

nisterio de Hacienda con el objeto de reducir el déficit

fiscal han contribuido a atenuar la tendencia a la bifur-

cacion. La reduccidn del déficit de alrededor de 5 100

millones de pesos en 1993 (probablemente el 28% del

PIB estimado) a una cifra estimada en 1 400 millones

en 1994 (alrededor de 7 a 8% del PIB) (véanse en el

cuadro 2 los principales indicadores econémicos para
el periodo 1985-1995), se tradujo en una notable dis-
minucién de las emisiones de dinero destinadas a cu-

brir el déficit (Gramma International, 1995, p. 4). A

consecuencia de esto, disminuyé la corriente de anti-

guos pesos inyectados en la economia que no eran
absorbidos por los bienes y servicios a precios regula-
dos; a su vez, esto mitigd la presién al alza de los
precios del mercado negro o determinados por el mer-
cado y del precio del délar en el mercado negro. En
caso de que el aumento de los impuestos y los recortes
de gastos permitan que el déficit fiscal siga disminu-

yendo en 1995, el alza de los precios no controlados y

del tipo de cambio paralelo del délar deberfa mitigarse.
A continuacién se enumeran algunas de las me-

didas fiscales destinadas a reducir los gastos e incre-
mentar las entradas:

- Reduccién de los subsidios a las empresas, de
5 400 millones en 1993 a un nivel previsto de
2 200 millones en 1995, mediante alzas de los
precios y la adopcién de estrictas medidas para
fomentar el autofinanciamiento.

- Alza del precio de articulos como los cigarrillos,
los cigarros y el ron.

- Alzade las tarifas de los servicios publicos (elec-
tricidad, teléfonos, transporte, correos).

- Eliminacidn de los subsidios a los comedores de
las empresas y las escuelas, la provisién de su-
plementos vitaminicos y la ensefianza de idio-
mas, y el cobro de una tarifa por esos servicios.

- Cobro de entrada a eventos deportivos, museos
y galerias de arte.

- Aumento de la tarifa cobrada en délares a ex-
tranjeros por servicios telefénicos, eléctricos, de
correos y de aeropuertos.

- Alza de los precios en las tiendas que operan en
délares.

- Cobro de impuestos a los trabajadores por cuen-

ta propia (en primer término, mediante una cuo-
ta inicial de registro).

- Cobro de impuestos a ciudadanos que ganan en
divisas.

- Probable alza de los aranceles aplicados a cier-
tos articulos importados, entre otros, vehiculos
donados (100% del precio en délares cobrado en
antiguos pesos).

- Reduccién de algunos componentes del gasto pu-
blico con anterioridad a 1995 (atin no se dispone
de informacién detallada).

Todas estas medidas deberfan contribuir a ate-
nuar la bifurcacién, dado que reducirian el déficit fis-
cal cubierto mediante la emisién de dinero.

2. Medidas de reforma

Entre 1990 y mediados de 1993 se produjo una verda-
dera paralizacién del proceso de formulacién de politi-
cas publicas. Aunque la economia sufrié una fuerte
contraccién en ese periodo, no se adoptaron reformas
importantes. El programa nacional de alimentos, que
fue sometido a la consideracién de la Asamblea Nacio-
nal en diciembre de 1990, era muy similar a las “cam-
pafias” realizadas afios antes y suponfa una detallada
planificacion de la asignacidn de recursos al sector agri-
cola. El programa dio minimos resultados, en parte
porque la contraccién de la economia nacional impidié
la entrada al pafs del gran volumen de productos im-
portados y recursos necesarios para su ejecucion. Ade-
més, la inaccidn del gobierno al respecto resultaba cada
vez mds ineficaz. Mientras tanto, los cubanos reaccio-
naban individualmente y sin mayor planificacién a la
dificil situacién en que se encontraban. Entre otras co-
sas, comenzaron a trabajar fuera del sistema planifica-
do formal y la economfa socialista tradicional, en la
mayoria de los casos realizando actividades en el sec-
tor internacionalizado que les permitian ganar délares,
desempefiando tareas lucrativas como intermediarios
entre los dos sectores de la economia, haciendo tran-
sacciones en el mercado negro, o vendiendo bienes y
servicios en el mercado clandestino.

Las medidas de reforma adoptadas en el segundo
semestre de 1993 legitimaron la mayor parte de las
actividades econémicas que habian comenzado a des-
empefiar los cubanos. Las reformas fueron esencial-
mente una respuesta oficial a lo que estaba realizando
la poblacién y a la presién que ejercfan los cubanos
ante la falta de politicas publicas razonables, confia-
bles o viables. Las medidas adoptadas han fortalecido
el sector internacionalizado de la economfa, al posibili-
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CUADRO 2
Cuba: Principales indicadores econémicos, 1985-1995

1985 1986 1987 1988 1989 1990 1991 1992 1993 1994 1995
PIB estimado (miles 323 326 31.4 322 32.5 31.5 23.6 20.3 18.3 18.42
de millones de délares)
PIB per cépita estimado 3181 3182 3032 3076 3076 2971 2226 1897 1679 1 6402
(d6lares)
Variacién del PIB per
cépita (%) (3.5) - 47 1.5 - 34 251 -14.3 -11.5 -2.32
PIB per cdpita, indice 100.0  99.7 95.4 96.5 96.4 92.5 68.7 58.6 52.4 51.82
(CEPAL)
Total de exportaciones 599 532 5.40 5.52 54 49 3.6 22 17 1.82

(miles de millones

de délares)

Total de importaciones 8.04 7.60 6.58 6.58 8.1 6.7 37 2.5 22 2.32
(miles de millones

de délares)

Deuda externa en 39 6.0 5.7 6.5 6.2 7.0 8.4 10.0 10.8
divisas (miles

de millones de

délares)

Déficit presupuestario 0.3 0.2 0.6 1.1 14 2.0 3.7 4.2 5.1 1.42

(miles de millones

de pesos)

Porcentaje del PIB .

estimado 0.9 0.6 19 34 43 6.3 15.7 20.7 27.9 7.6
Zafra (millones de 7.9 75 7.2 8.1 7.6 8.4 7.2 7.0 43 4.0 3.52
toneladas métricas)

Importaciones de 135 13.2 13.5 13.4 133 11.6 9.2 6.2 5.7 6.2
petréleo (millones

de toneladas métricas)

Produccién de petroleo 0.9 0.9 0.9 0.7 0.7 0.7 0.5 0.9 1.1 13 1.42
(millonesde toneladas

métricas)

Total petréleo (millones 14.4 14.1 14.4 14.1 14.0 12.3 9.7 7.1 6.8 7.5

toneladas métricas)
Tipos de cambio

Oficial para turistas 1.0 1.0 1.0 1.0 1.0 1.0 1.0 1.0 1.0
(pesos por ddlar)

Oficial comercial 0.74 0.74 074 074 074 0.74 0.74 074 074
(pesos por délar)

Paralelo 5 709  20(12) 35(7) 55(6) 100(11) 35(10)

(pesos por délar)®

Fuente: CONAS, 1994; CEE, 1989; Terrero, 1994; Centro de Estudios sobre Ia Economia Cubana, 1995;
CEPAL, 1994.

a Estimado.
b Los niimeros en paréntesis indican los meses.
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tar el surgimiento de lo que podria considerarse un
tercer sector, aunque guarda estrecha relacion con el
sector internacionalizado. Este tercer sector es un mer-
cado interno que opera simultdneamente con ddlares y
pesos, que ha reaparecido desde que comenzaron a
aplicarse las medidas de reforma y que ha registrado
una notable expansién desde que se promulgaron las
nuevas leyes.

En virtud de la primera reforma de importancia
que se introdujo en agosto de 1993, después del pe-
riodo de pardlisis, la tenencia y el empleo de délares
por parte de los cubanos dej6 de constituir un delito.
La medida supuso el reconocimiento oficial y la legi-
timacién de una prictica generalizada, pero también
se tradujo en un aumento de las transacciones rutina-
rias en délares porque desaparecid el temor al castigo
por el uso de esa moneda, lo que hasta entonces habia
sido el principal factor disuasivo. Es probable que la
legalizacién del empleo de délares y el incremento
consiguiente de la demanda de délares con fines de
ahorro y para realizar transacciones hayan contribui-
do a su rdpida apreciacién entre mediados de 1993 y
mediados de 1994. De todos modos, esta medida re-
forzé el sector dolarizado de la economia y dio res-
paldo al empleo de dblares en transacciones internas.

La liberalizacién del autoempleo en microempre-
sas en septiembre de 1993 autorizé a quienes desem-
pefiaban 147 tipos de actividades econdmicas a re-
gistrarse oficialmente, y a dejar de trabajar clandesti-
namente (Gobierno de Cuba, 1994a). A fines de 1994,
ya se habfan registrado como trabajadores indepen-
dientes alrededor de 170 000 personas, mds de 48 000
de las cuales trabajaban en La Habana (Gramma, 1995,
p. 3). La expansién de este sector permitié absorber
una cantidad cada vez mayor de excedentes de ingre-
sos. Es posible que a medida que siga creciendo los
precios bajen mds todavia, aunque eso depende tam-
bién del volumen de creacién de dinero, determinado
en gran medida por el déficit fiscal. La reapertura de
los mercados de productos agricolas el 1° de octubre
de 1995 contribuyé notablemente al fortalecimiento de
los mecanismos de mercado. En las leyes sobre la ma-
teria se estipula que en dichos mercados los precios
deben estar determinados por la oferta y la demanda;
que deben abarcar a todos los productores agricolas,
incluidas las granjas privadas, las granjas estatales, las
UBPC, las granjas del ejército, los huertos privados y
diversas cooperativas; que todo el pais debe constituir
un mercado dnico integrado y que los productos agri-
colas se pueden transportar libremente a toda la isla,
pero que las granjas sélo pueden vender su produccién

en esos mercados una vez que hayan cumplido con sus
obligaciones contractuales con el Estado.

En una ley conexa, promulgada el 7 de octubre de
1994, se dispone la liberalizacién del transporte, en
ella se autoriza a todos los duefios de vehiculos de
tamafio mediano a suscribir contratos con las granjas
para el transporte de alimentos a los mercados (Minis-
terio de Transporte de Cuba, 1994). Los efectos positi-
vos de estas dos leyes han quedado rdpidamente en
evidencia. Se estima que en el dltimo trimestre de 1994
un 20% de los proveedores de alimentos vendieron su
produccidn en estos mercados y algunas estimaciones
indican que el porcentaje podtia ser aun mds alto (Gra-
mma International, 1994). Gracias a estos mercados,
la oferta de alimentos en las dreas urbanas ha aumenta-
do y los precios han bajado a un nivel mucho menor
que el registrado en los mercados negros. La existencia
de mercados agricolas también despierta el interés de
los productores por incrementar la produccidn, lo que
permite pensar que la oferta seguird aumentando y que
los precios seguirdn bajando. La legalizacién subsi-
guiente de los mercados de productos industriales y
artesanales (1° de diciembre de 1994) se basa en gran
medida en la de los mercados agricolas, aunque su
crecimiento y las consecuencias de su funcionamiento
han sido menos espectaculares. Por otra parte, los mer-
cados industriales y artesanales ofrecen una gran varie-
dad de productos a los consumidores cubanos, como
cocinas a querosén, articulos de aluminio para la coci-
na, zapatos y prendas de vestir. Los artesanos y los
artistas producen actualmente una variedad extraordi-
naria y cada vez mayor de articulos destinados a los
turistas, pero también a los numerosos cubanos que
disponen de ddlares.

En resumen, la legalizacién del autoempleo; la
apertura de mercados agricolas, industriales, artesa-
nales y de servicios de transporte, y la transformacion
de granjas estatales en cooperativas han realzado la
importancia de los precios y han ampliado el alcance
de la economia de mercado. Aunque este sector de la
economia estd estrechamente vinculado a la econo-
mia internacionalizada y dolarizada, se diferencia de
esta dltima en que estd mdas orientada al mercado
interno y mds regida por el peso. Este segmento de la
economia cubana es producto, entre otras cosas, de
una fusién del sector internacionalizado y dolarizado,
por una parte, y del sector socialista tradicional, por
otra. La persistente expansién de la economia de mer-
cado y la creciente fusién de los dos sectores mencio-
nados son elementos esenciales de la transicién hacia
una economia mixta de mercado.
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Reunificacion, transicion y ajustes futuros

En iltimo término, la unificacién de los dos sectores
que integran la economia exigird la adopcién de di-
versas politicas piiblicas y cambios institucionales.
Como se indica en la seccién anterior, ya se han rea-
lizado importantes reformas, pero habra que adoptar
muchas otras medidas.

1. Liberalizacion de empresas

Como se indicé anteriormente, la legalizacién de las
microempresas de trabajadores independientes y la
apertura de mercados en los que pueden operar legal-
mente han sido medidas positivas e importantes, pero
la evolucién de este sector se ha visto frenada por una
serie de disposiciones legales. La limitacion del ta-
maflo de las empresas a unidades de autoempleo con
reconocimiento oficial y, en la practica, a algunas
empresas familiares, es muy restrictiva. Hay muchas
actividades econémicas que deben tener una mayor
magnitud para ser realmente eficientes y eficaces.

En segundo lugar, en la legalizacién del autoem-
pleo realizada entre septiembre de 1993 y julio de
1995 no se considerd, una amplia gama de empresas
que utilizan tecnologfa de vanguardia, de tal modo
que el proceso se limitd a actividades poco avanzadas
desde el punto de vista tecnolégico (Gramma, 1993,
p. 5). Todas las firmas que ofrecen servicios pueden
prestar importante asistencia a empresas publicas y
privadas a bajo costo; se trata, entre otras, de empre-
sas que ofrecen consultorias técnicas y de gestién,
empresas de computacidn, oficinas de contabilidad,
oficinas de abogados, empresas de comercializacidn,
servicios de agrimensura y de oficina, y firmas de
arquitectura y de exploracién geoldgica. Para que Cuba
cuente con una economia moderna y avanzada, ha-
bria que legalizar a todas las empresas de este tipo y,
ademds, se deberia autorizar a todos los profesiona-
les, con la excepcién de los médicos, a trabajar por
cuenta propia. También seria conveniente que se le-
galizaran diversos servicios personales y algunas pe-
quefias industrias.

En tercer lugar, la legislacién que rige el funcio-
namiento de las microempresas prohibe la comercia-
lizacién privada, lo que limita el alcance de sus ope-

raciones porque cada productor debe encargarse de la
venta de su produccién. Por lo tanto, no se puede
abrir tiendas en las que se ofrezca una variedad de
productos de distintas fuentes.

En cuarto lugar, convendria que se enmendaran
las leyes sobre propiedad, de tal modo que los comer-
ciantes minoristas y los productores pudieran abrir
tiendas y centros comerciales especializados. Cabe
preguntarse si es razonable exigir que los productos
agricolas, artesanales e industriales s6lo se vendan en
determinados locales, cuando algunos de ellos ya es-
tdn funcionando al maximo de su capacidad. Seria
muy conveniente que se liberalizaran las normas so-
bre ubicacién y alquiler que se aplican a estas empre-
sas, porque les permitirfa ofrecer mejores y mas va-
riados servicios a los clientes.

En resumen, la eliminacién de una serie de res-
tricciones que dificuitan el desarrollo de este sector
podria contribuir a crear empleos, a elevar las condi-
ciones de vida de los cubanos y a estimular la pro-
ductividad de empresas piblicas y privadas de gran
tamafio, mediante la prestacién de servicios comer-
ciales, todos los cuales son objetivos prioritarios. La
supresion de las limitaciones al desarrollo de este sec-
tor también facilitarfa el aprendizaje de técnicas ad-
ministrativas por parte de los pequefios empresarios;
este proceso, que se interrumpid en los afios sesenta,
serd de fundamental importancia cuando se normali-
cen las relaciones entre Cuba y los Estados Unidos, a
continuacién de lo cual el pafs recibird a numerosos
expertos en finanzas, tecnologia, administracién y téc-
nicas empresariales de origen cubano residentes en
Estados Unidos.

Por dltimo, la supresion de las restricciones es
esencial para que se produzca un aumento de la de-
manda de pesos y de la disponibilidad de bienes y
servicios, lo que a su vez redundarfa en una baja de
los precios determinados por el mercado y del precio
del ddlar en el mercado negro.

2. Cambios institucionales

El proceso de transicién a una “economia con el mer-
cado” exigird una amplia gama de cambios institucio-
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nales, algunos de los cuales contribuiran considera-
blemente a la reunificacién de la economia socialista
tradicional y del sector internacionalizado. Fuera de
la liberalizacién de las empresas ya analizada, es po-
sible que los cambios mds importantes de esta natura-
leza sean la apertura de un mercado inmobiliario, de
automoéviles y de otros bienes tangibles, la privatiza-
cién y la cooperativizacidn, y la reestructuracién de las
sociedades anénimas. Otros cambios institucionales,
como la reforma de los sistemas financiero y bancario,
la adopcién de normas que regulen el funcionamiento
del sector privado y la promulgacién de nuevas leyes
sobre derechos de propiedad, son factores importantes
de la transicién econémica, aunque tal vez sean menos
esenciales para la reunificacién de la economfa.

La legalizacién de los mercados de vivienda y
de otros bienes tangibles serfa importante per se y,
asimismo, para incrementar la demanda de pesos y
contribuir a la baja del tipo de cambio en el mercado
negro y de otros precios determinados por el merca-
do. Segtn la legislacién vigente, el propietario de una
casa sélo puede venderla en antiguos pesos al Estado,
que asigna viviendas conforme a criterios politicos.
También puede permutarla por dinero en efectivo en
una operacién informal, por lo que se podria afirmar
que ya existe, en cierto sentido, un mercado inmobi-
liario. La mayor parte de los cubanos, probablemente
un 80%, son propietarios de la casa en que viven,
pero no tienen derecho a vender o comprar casas a
precios determinados por el mercado. Si se creara un
auténtico mercado inmobiliario, los precios de las ca-
sas subirfan considerablemente, y surgirfa una nueva
e importante fuente de demanda de antiguos pesos.
En ultimo término, esto contribuiria a la reduccién
del tipo de cambio en el mercado negro y atenuaria la
bifurcacién de la economfa. La legalizacién de los
mercados de otros bienes tangibles tendria efectos
similares.

Otra reforma institucional que podria ser muy
importante siempre que se realizara con mucha caute-
la es la privatizacién y cooperativizacién de las enti-
dades de propiedad del Estado. Ya se ha comenzado
a privatizar una gran proporcién de las granjas estata-
les y a convertirlas en cooperativas. Hay muchos ser-
vicios estatales que funcionan en pequefia escala y
que ya han comenzado a enfrentarse a la competencia
de un sector independiente cada vez maés extenso.
Entre ellos se cuentan tiendas de distinto tipo, talle-
res, salones de belleza y peluquerias, bares y cafés.
La privatizacién de estos negocios mediante su venta
a ciudadanos cubanos seria una medida acertada; de

hecho, permitirfa que se prestaran mejores servicios,
porque en esta drea el Estado siempre ha tenido difi-
cultades para asegurarse de que se prestan servicios
adecuados y para adaptarse a la demanda de los con-
sumidores. La privatizacién también permitiria al Es-
tado recibir una gran cantidad de antiguos pesos, lo
que limitarfa su circulacién, aumentaria su valor en
comparacién con el ddlar y reducirfa el precio de
bienes y servicios en antiguos pesos. Las entradas
que recibirfa el Estado por este concepto posibilita-
rian una reduccién del déficit fiscal y de la emision
de dinero. Todos estos efectos contribuirian a atenuar
la divisién de la economfia.

La privatizacion de las pequefias y medianas em-
presas plantea mayores dificultades. El gobierno ya
ha autorizado la privatizacion parcial de algunas em-
presas de este tipo y la venta de los activos privatiza-
dos a extranjeros mediante la creacién de empresas
mixtas con participacién extranjera minoritaria, en
muchos casos para la ejecucién de proyectos de in-
versién. La venta de activos a extranjeros, aun me-
diante la creacién de empresas mixtas, presenta una
serie de inconvenientes, entre otros la venta de acti-
vos de alto valor a precios muy bajos y la constante
remesa de utilidades fuera del pais. La venta de estas
empresas a cubanos podria ser una buena alternativa,
pero los cubanos no podrian pagar en doélares. Tal
vez convendria explorar otras alternativas, como la
transformacion de las empresas mds grandes en coo-
perativas. La privatizacién total o parcial de monopo-
lios “naturales”, como ocurrié con la venta del 49%
de la compafifa de teléfonos a la firma mexicana Dor-
mus, es aun mas dificil y exige la creacién de nuevos
organismos publicos de control, para evitar el posible
abuso del poder monopélico.

3. Politica macroeconémica

Las politicas macroeconémicas de Cuba, incluidas las
politicas fiscal, monetaria, cambiaria y de control de
precios, han sido una de las principales causas de la
bifurcacidén de la economia. En el presente ensayo no
es posible analizar el tema en detalle, debido a su
complejidad y su cardcter polémico, pero se propo-
nen posibles combinaciones de politicas y politicas
concretas que permitirian reunificar la economia y
facilitarfan una evolucién macroeconémica estable y
sostenible.

Entre las politicas macroeconémicas que se han
aplicado para hacer frente a la situacién figuran la
politica fiscal descrita en la seccién IV y la adopcién
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del “peso convertible”. La politica fiscal tiene por
objeto incrementar las entradas tributarias, recortar
los gastos, reducir el déficit fiscal y, por lo tanto, la
creacion de dinero para financiarlo, y mitigar las pre-
siones inflacionarias resultantes. De acuerdo con la
informacién disponible, se podria suponer que esta
politica fiscal ha dado resultados satisfactorios: desde
que se comenzaron a aplicar las estrictas medidas
fiscales descritas, aunque también por otros motivos,
el déficit fiscal ha disminuido notablemente, la emi-
sion de dinero se ha desacelerado, y han bajado tanto
el tipo de cambio en el mercado negro como los pre-
cios determinados por el mercado. Sin embargo, las
proyecciones indican que el déficit fiscal seguird sien-
do relativamente alto en 1995, puesto que ascenderd
a alrededor del 5 a 6% del PIB (Gramma Internatio-
nal, 1995, p. 4); por lo tanto, mientras la tnica alter-
nativa para cubrir el déficit sea la emisién de dinero,
las presiones inflacionarias no desaparecerdn, dado
que en Cuba no hay un mercado de bonos.

La creacién y la emisién de nuevos pesos “con-
vertibles”, iniciadas en diciembre de 1994, forman
parte de la estrategia general de sustitucién de los
antiguos pesos por pesos convertibles en délares, su-
puestamente a la par con el délar. En los pesos “con-
vertibles”, que estdn muy bien impresos, no se indica
en qué son “convertibles” ni a qué tasa. Hay pocas
posibilidades de que el peso “convertible” llegue a
ser algo mds que una moneda de uso poco frecuente,
y nadie cree que pueda reemplazar a los antiguos
pesos y mantener la paridad con el délar. Hasta agos-
to de 1995, el Banco Central habia podido mantener
la convertibilidad del nuevo peso en ddlares, sélo de-
bido a que esta moneda se habfa comenzado a emitir
poco antes, hacfa sé6lo siete meses. En el futuro va a
ser dificil limitar las emisiones para que los pesos
sigan siendo convertibles en délares. La percepcién
de ingresos sin costo alguno mediante sefioreaje es
tan importante para el gobierno que probablemente
no estard dispuesto a renunciar a esa posibilidad. Se-
gin mis estimaciones, a mds tardar en los primeros
meses de 1996 se habrd emitido una cantidad tan alta
de nuevos pesos “convertibles” que no se podran uti-
lizar para comprar bienes y servicios en las tiendas
que operan en délares. Cuando esto suceda, la pobla-
cién dejard de considerar que tales pesos equivalen a
délares y perderd interés en ellos como medio de
ahorro, por lo que preferird contar con délares. El
peso “convertible” dejara de tener el mismo valor que
el délar en el mercado cambiario paralelo y su valor
en dolares disminuird. Cuba tendrd entonces tres sis-

temas monetarios paralelos, lo que daré origen a nue-
vas complicaciones y problemas.

¢ Qué politicas macroeconémicas podrian adop-
tarse para reunificar la economia y darle una mayor
estabilidad? Las politicas esbozadas a continuacién
no constituyen una propuesta, sino que corresponden
a dreas de accién que convendria analizar.

a) Politica fiscal

- Politica fiscal destinada a reducir el déficit, que
ya se ha comenzado a aplicar con resultados sa-
tisfactorios.

- Nuevos aumentos de impuestos o recortes de gas-
tos para reducir el déficit hasta un nivel manejable.

- Empleo de mecanismos para cubrir el déficit que
sustituyan a la emisién de dinero; por ejemplo,
venta publica de bonos.

- Sustitucién de las actuales barreras no arancela-
rias por aranceles, lo que podria ofrecer una im-
portante fuente de entradas durante un periodo
de transicién.

- Fijaci6n de precios que permitan cubrir los cos-
tos de las empresas estatales, para contribuir a la
reduccion del déficit.

b) Politica monetaria

- Urgente freno de la emisién de antiguos pesos,
como un medio para seguir reduciendo la infla-
cién.

- Emisién muy limitada de nuevos pesos “conver-
tibles”, con el tinico objeto de canalizar fondos
hacia el gobierno mediante sefioreaje, y evitar
que se orienten hacia el délar.

- Adopcién de otras medidas que incrementen la
demanda de antiguos pesos, y contribuyan a la
baja de los precios y del tipo de cambio en el
mercado negro. Entre otras, apertura de auténti-
cos mercados de bienes inmobiliarios, de auto-
méviles y de otros bienes, liberalizacién de las
empresas de acuerdo con los lineamientos indi-
cados, y ampliacién general de las funciones de
los mercados.

- Driastica reduccién de los antiguos pesos en circu-
lacién e incremento de su demanda, para inducir
una baja de los precios determinados por el mer-
cado y del tipo de cambio en el mercado negro.

¢) Politica cambiaria

- Mantenimiento de la convertibilidad de los nue-
vos pesos, a la par, mediante la estricta limita-
ci6n de las emisiones.
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d)

Medidas destinadas a fomentar el empleo de an-
tiguos pesos y a incrementar su valor en relacion
con el ddlar en los mercados negros, es decir,
incrementar la demanda de antiguos pesos.
Inmediata igualacién de los tipos de cambio con
el tipo utilizado en el sector turismo; con tal
objeto, se deberia exigir que todas las transac-
ciones comerciales se realicen a un tipo de cam-
bio paritario, en lugar de a 0.74 pesos por ddlar,
lo que constituir{a el primer paso del proceso de
devaluacién.

Inicio del proceso de devaluacién del antiguo
peso.

Medidas destinadas a eliminar, al cabo de tres o
cuatro afios, la diferencia entre el tipo de cambio
oficial y el que determina el mercado.
Unificacion del peso “convertible” y el antiguo
peso cuando se igualen el tipo de cambio oficial
y el que determina el mercado.

Proteccionismo

Limitacién o eliminacién progresiva de la discri-
minacién en materia de proteccionismo (disposi-
ciones burocrdticas y discrecionales), mediante
la supresioén de los privilegios de las sociedades
andnimas consistentes en la no aplicacién de
aranceles ni barreras no arancelarias; la unifor-
macién de los aranceles aplicables a todos los
sectores, probablemente otorgando un trato ini-
cial especial a los productos farmacéuticos y a
algunos alimentos; y la sustitucién de las barre-
ras no arancelarias por aranceles.

Inicio del proceso de ajuste con aranceles altos
(para fines relacionados con la balanza de pagos
y la captacién de recursos), que se reducirian
gradualmente a medida que vaya mejorando la
situacion del sector externo y la economia se
recupere.

Politicas de precios y seguridad social

Répida eliminacién de los controles de precios
siempre que no afecte el costo de los alimentos
bésicos racionados.

Alza de los precios de los demas articulos racio-
nados, con el propdsito final de eliminar el con-
trol de esos precios.

Inicio del proceso para establecer un sistema de
complementacién del ingreso de las personas y
familias necesitadas, que sustituya a la conce-

sion de subsidios a toda la poblacién mediante el

racionamiento.

- Coordinacién del establecimiento de un sistema
de seguridad social y de complementacién de
ingresos con destinatarios especificos, y del alza
y la desregulaci6n de los precios de los articulos
actualmente racionados (por ejemplo, los fondos
que. actualmente se asignan a la concesién de
subsidios a empresas productoras de bienes ra-
cionados y con precios fijos que trabajan a pér-
dida podrian destinarse a la complementacion de
ingresos de los grupos mas vulnerables).

A mi juicio, la adopcién de las politicas enu-
meradas es importante para la reunificacién de la
economfa y para facilitar un proceso de ajuste es-
tructural y, en Gltimo termino, para la recuperacién
econdmica. La politica cambiaria y la politica co-
mercial son muy importantes para la expansion y la
diversificacién de las exportaciones, como también
para la sustitucion de importaciones. Es esencial y
urgente que se proceda a devaluar la moneda, que
estd extremadamente sobrevaluada, y a limitar y eli-
minar la acentuada discriminacién que supone el sis-
tema vigente de proteccion; sélo asi Cuba podra su-
perar la grave escasez de divisas que dificulta la
recuperacién econdmica. La aplicacién continuada
de una estricta politica fiscal, unida a la adopcién de
una politica monetaria antiinflacionaria y creativa,
podria contribuir al uso mas generalizado del peso y
al aumento de la demanda de esta moneda, junto
con limitar el circulante. A su vez, esto redundaria
en una relativa baja del tipo de cambio en el merca-
do negro y probablemente en una disminucién de
los precios determinados por el mercado; por lo tan-
to, modificaria los incentivos a la transferencia de
recursos desde el sector socialista tradicional a los
sectores internacionalizados de la economia, y los
dejarfa en un nivel adecuado. También es muy im-
portante la modificacién del sistema de seguridad
social para que se ofrezca proteccién a quienes se
vean afectados por los cambios de politicas, sobre
todo de las relacionadas con los precios, y se com-
plementen sus ingresos, en lugar de otorgar subsi-
dios a toda la poblacién a través de los productos
racionados y con precios regulados. Cabe sefialar
que el Ministro de Finanzas de Cuba, Dr. José Luis
Rodriguez, ha reconocido la necesidad de reformar
el sistema de seguridad social (A. Rodriguez Drivet,
1995).
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VI

Resumen y conclusiones

En el presente ensayo se analiza la principal caracte-
ristica que ha presentado la economia cubana desde
comienzos de la década de 1990, es decir, su divisién
en un sector socialista tradicional regido por el peso,
y un sector dolarizado y regido por el mercado. Esta
bifurcacién se debe a los siguientes factores: i) la
rdpida expansion del turismo, de la participacidn ex-
tranjera en empresas mixtas y de las sociedades an6-
nimas; ii} las politicas macroeconémicas aplicadas con
anterioridad a 1994, que produjeron un abultado défi-
cit fiscal, un incremento acelerado del circulante, ré-
pidas alzas de los precios determinados por el merca-
do y una drastica pérdida de valor de los antiguos
pesos con respecto al délar en los mercados parale-
los, mientras la tasa oficial se mantenia invariable;
iii) la politica cambiaria y la politica comercial, que
dieron origen a una profunda discriminacién en lo
que respecta al acceso a las importaciones en favor
del sector internacionalizado, en particular las socie-
dades andénimas, y iv) la atonia general, la falta de
confianza y la contraccién de la economia socialista
tradicional.

La bifurcacion sefialada influye notablemente en
el funcionamiento de la economia cubana y en el de
la sociedad en general. En primer término, ha tenido
importantes efectos en la distribucién del ingreso; esto
se debe a que los cubanos con acceso a dblares tienen
un nivel de ingresos mas alto que el de los integran-
tes de la economia socialista tradicional que ganan en
pesos, debido al elevado valor del délar en los merca-
dos paralelos. Esta diferencia es un incentivo muy
poderoso, que atrae recursos, sobre todo recursos hu-
manos, al sector internacionalizado. La asignacién de
un cierto volumen de recursos al sector de la econo-
mia que percibe ganancias en délares es una medida
atinada, pero dicho sector no debe confundirse con
las actividades que generan divisas, como la produc-
cién de azicar y de tabaco, o que producen posibles
sustitutos de importaciones. Se observa que la retri-
bucién que reciben de la sociedad quienes tienen la
capacidad de ganar o conseguir ddlares no correspon-
de al valor real de su contribucién a la estructura
econdmica o social. Ademads, esta brecha propicia una
busqueda generalizada de lucro, puesto que se puede
ganar mucho dinero mediante la venta en un sector

de la economia de bienes y servicios adquiridos en el
oftro, aprovechando la diferencia entre los precios fi-
jos y los determinados por el mercado, por una parte,
y entre el tipo de cambio oficial y el paralelo, por
otra. Ademds, hay diversos fendmenos sociales nega-
tivos que se ven agravados por la bifurcacion.

A partir de mediados de 1993 se han adoptado
diversas politicas publicas con el objeto de mitigar el
problema. La legalizacion de las actividades indepen-
dientes y la apertura de mercados de productos agri-
colas, industriales y artesanales y de servicios de trans-
porte han fortalecido la economia de mercado,
parcialmente vinculada al sector internacionalizado,
en el sentido de que las fuerzas de mercado determi-
nan los precios y el ingreso de quienes la integran.
Ademds, a partir de 1994 la politica fiscal ha contri-
buido a desacelerar el proceso de bifurcacién.

Para reunificar la economia habria que realizar
profundas reformas institucionales y de politicas. Se-
ria importante seguir liberalizando la pequefia y me-
diana empresa y efectuar ciertas reformas institucio-
nales: entre otras, legalizar el mercado de la vivienda,
continuar la cooperativizacién en los casos necesa-
rios, y privatizar pequefias y medianas empresas, so-
bre todo en la prestacién de servicios y la comerciali-
zacién. La adopcién de estas medidas permitiria
ampliar la economia de mercado y tendria efectos
macroeconémicos positivos, que podrian contribuir
notablemente a la reduccion del tipo de cambio en el
mercado negro y a la creacién gradual de una estruc-
tura mas adecuada de incentivos. Sin embargo, lo
mds importante es la politica macroeconémica (se-
guir reduciendo el déficit fiscal y limitar la creacién
de dinero), unida a las politicas cambiaria y comer-
cial encaminadas a uniformar los tipos de cambio
vigentes en el mercado negro y el oficial (probable-
mente a 3 pesos por délar) y el sistema de proteccion,
y a eliminar la marcada discriminacién que supone su
funcionamiento actual. También habria que desregu-
lar los precios, junto con transformar el sistema de
seguridad social; éste, que actualmente otorga subsi-
dios a toda la poblacién mediante la regulacién de los
precios de los productos racionados, deberfa convertir-
se en un sistema bien focalizado de complementacién
del ingreso de las personas realmente necesitadas.
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Esta amplia gama de medidas institucionales y
macroecondmicas también posibilitarfa muchos de los
cambios de politicas necesarios para realizar un ajus-
te estructural que dé resultados satisfactorios. La de-
valuacién de la moneda en el contexto del tipo de
cambio oficial y la uniformacidn de este tipo de cam-
bio y el paralelo, unidas a una mayor liberalizacién
de las pequeiias y medianas empresas y la supresion
de la discriminacién que supone la politica comer-
cial, deberfan permitir un importante aumento y di-
versificacion de la produccion destinada a los merca-
dos interno y externo. El aumento con fines de
exportacién y de sustitucién de importaciones es esen-
cial para que la recuperacién econémica del pais en
el futuro sea sostenida y sostenible.

Cuba recién ha iniciado el proceso de reforma

institucional y de politicas necesario para que se dé
un proceso de ajuste, de transicion y de recuperacion.
Si bien es encomiable que se actiie con cautela en la
formulacién y aplicacién de politicas, es de lamentar
la falta de determinacién mostrada entre diciembre de
1994 y agosto de 1995 en diversas dreas. La adop-
cién de medidas con el objeto de facilitar la recupera-
cién econdémica es una tarea de gigantescas propor-
ciones, dado que la situacién actual se caracteriza por
un extremo deterioro de gran parte de la infraestruc-
tura y de las instalaciones de los sectores industrial,
agricola y de servicios, que son inadecuadas desde el
punto de vista del medio ambiente, suponen un gasto
excesivo de energia, no permiten a Cuba tener una
posicion competitiva a nivel internacional y son bési-
camente obsoletas.

(Traducido del inglés)

Bibliografia

Biéez, L. (1994): Entrevista a Ratl Castro, Gramma International,
La Habana, 28 de septiembre.

Carranza, J. (1993): Cuba: los retos de la economia, Cuadernos de
nuestra América, vol. IX, N° 19, La Habana, Centro de Estu-
dios sobre América (CEA).

Casanova, A. (1994): The Cuban economy: Reality and perspecti-
ves, Gramma International, La Habana, 9 de noviembre.

Casals, R. (1995): Finances are improving, Gramma International,
La Habana, 4 de enero.

CEE (Comité Estatal de Estadisticas) (1989): Anuario estadistico
de Cuba 1988, 1.a Habana.

Centro de Estudios sobre la Economia Cubana (1995): Presenta-
cién priblica sobre la economia cubana, La Habana, 20 y 21
de febrero, mimeo.

CEPAL (Comisién Econémica para América Latina y el Caribe)
(1994): Balance preliminar de la economia de América Lati-
na 'y el Caribe 1994, LC/G.1846, Santiago de Chile, 20 de
diciembre.

CONAS (Consultores Asociados) (1994): Cuba: inversidn y nego-
cios, La Habana.

Gobierno de Cuba (1994a): Decreto N° 191 y Resolucién sobre
el Mercado Agropecuario, Gramma , La Habana, 21 de
septiembre.

(1994b): Decreto N°192 del Comité Ejecutivo del Consejo
de Ministros, Gramma, La Habana, 26 de octubre.

Gramma (1993): La Habana, 9 de septiembre.

(1995): La Habana, 14 de febrero.

Gramma International (1994): New farmers markets help alleviate
food shortages, La Habana, 14 de diciembre.

(1995): La habana, 4 de enero.

Lee, S. (1993): Entrevista a Carlos Lage, Gramma International,
La Habana, 10 de noviembre.

Ministerio de Transporte de Cuba (1994): Resolucién N° 178-94
sobre Transporte de Productos hacia los Mercados Agrope-
cuarios, Gramma International, 7 de octubre.

Rodriguez Drivet, Arleen (1995): Entrevista a José Luis Rodri-
guez, Trabajadores, La Habana, 26 de febrero.

Strout, Jan (1995): Women, the politics of sexuality, and Cuba’s
economic crisis, mimeo.

Terrero, A. (1994): Tendencias de un ajuste, Bohemia, La Habana,
octubre,

LA DUALIDAD DEL TIPO DE CAMBIO EN LA ECONOMIA CUBANA DE LOS NOVENTA « ARCHIBALD R. M. RITTER






REVISTA DE LA CEPAL 57

133

Transnacionalizacion
e integracion productiva

en América Latina

Armando Di Filippo

Asesor Regional en
Integracion y Cooperacion
Econdmica, Division de
Comercio Internacional,
Transporte y Financiamiento,
CEPAL

El comercio entre los paises de la ALADI ha crecido con excep-
cional dinamismo en lo que va corrido de los afios noventa,
especialmente en Ja rama de productos metdlicos, maquinaria
y equipo, en la de productos quimicos y en la de productos
alimenticios, bebidas y tabaco. Para que este dinamismo se
sustente en el largo plazo estos paises deberdn desarrollar su
comercio intraindustrial, promoviendo el abastecimiento reci-
proco en dichos rubros. En las ramas indicadas se concentra la
cuota mds importante de capital productivo transnacional en
América Latina, y en la de productos metélicos, maquinaria y
equipo es donde mds rdpidamente aumenta el comercio intra-
industrial, y més se nota la vinculacién entre el crecimiento
del comercio intrarregional y la fuerte presencia de capital
transnacional. En la industria automotriz —prototipica de los
rasgos seflalados— la existencia de regfmenes y acuerdos, con
fuerte protagonismo empresarial y con elementos preferencia-
les, ha sido esencial para su supervivencia y crecimiento. Ejem-
plo de ello son las normas que regulan el intercambio en este
rubro entre Argentina y Brasil, y las zonas sometidas al régi-
men de maquila en México. Al delinear las futuras estrategias
de regionalismo abierto y los mecanismos mds adecuados para
atraer la inversi6n extranjera directa sin generar una pugna
contraproducente entre paises, lo observado en el sector auto-
motor sugiere que no sélo con la liberalizacién econémica,
sino también con los regimenes especiales acordados entre las
empresas involucradas y los miembros de un mismo esquema
de integracion, se puede atraer y retener el capital productivo

transnacional.

DICIEMBRE 1995



134 REVISTA DE LA CEPAL 57 » DICIEMBRE 1995

I

Introduccion

Las importaciones reciprocas entre los paises de la
ALADI, medidas como porcentaje de las importacio-
nes totales de esos paises, subieron del 10 al 17%
entre 1990 y 1993. ;Por qué se produjo este incre-
mento y cudn sustentable puede ser a largo plazo?

Hay indicios cada vez mds claros de que estas
tendencias derivan de un impacto mas que propor-
cional de la eliminacién de las barreras al comercio
entre pafses que, por su relativa cercania geogréfica y
su mayor integracion fisica, est4n teniendo costos de
transporte cada vez menores. Podria hablarse de la
suma potenciada de dos efectos: el “efecto liberaliza-
cién” mds el “efecto cercanfa econdmica” (Garriga y
Sanguinetti, 1994). El impacto sobre el comercio re-
ciproco ha sido atin mds fuerte porque los acuerdos
de libre comercio suscritos recientemente han acele-
rado alin mds la apertura intrarregional de los paises
latinoamericanos.

Paralelamente con los acuerdos de libre comer-
cio, sin embargo, han seguido operando regimenes de
excepcion, entre los que destacan los de la industria
automotriz. En el dmbito subregional puede citarse el
Protocolo 21 entre Argentina y Brasil y en el hemisfé-
rico las zonas procesadoras de exportaciones y el sis-
tema de maquila entre México y Estados Unidos, que
siguen vigentes, transitoriamente al menos, atin des-
pués de la respectiva incorporacién al MERCOSUR y al
Tratado de Libre Comercio de Norteamérica (TLCN).
Las empresas transnacionales son protagonistas prin-
cipales de este auge, y estdn reorganizando su especia-
lizacién productiva intrarregional e intrahemisférica
para capturar las economias de escala y de especializa-
cién de los mercados ampliados. Aunque este proceso
se beneficia de la liberalizacion general de los merca-
dos, su impulso principal deriva de las formas admi-
nistradas y compensadas de comercio que provienen
de los regimenes de excepcién mencionados.

A la influencia de los elementos estrictamente
econdémicos examinados mads arriba, se suma la de
otros de mas dificil cuantificacion, como la afinidad
cultural e idiomética, o la distensién politica entre
pafses limitrofes que acompafid el retorno a regime-
nes democréticos en América Latina.

[ Este articulo se basa en Di Filippo, 1994

En cuanto a la sustentabilidad de largo plazo que
pueda tener la expansion relativa del intercambio re-
ciproco, al menos en el 4mbito estrictamente latino-
americano, dependerd en grado importante de la ca-
pacidad de la propia oferta regional para satisfacer el
crecimiento de las importaciones latinoamericanas in-
herente a un proceso de crecimiento sostenido. En
otras palabras, de la capacidad de dicha oferta para
orientarse hacia rubros manufactureros o de servicios
cuya demanda exhibe una alta elasticidad-ingreso.

La potencialidad de crecimiento del mercado re-
gional supera holgadamente a la de los mercados ha-
cia donde se dirige la mayor parte de la oferta regio-
nal. La capacidad para crecer de las economias
latinoamericanas en el largo plazo es bastante mayor
que la de las economias desarrolladas. Sin embargo,
en las presentes condiciones de apertura, para que
todos los paises participantes de un esquema de inter-
cambio puedan apoyarse en las exportaciones reci-
procas y estimular este tipo de desarrollo, se necesita
una pauta de comercio intraindustrial. A diferencia
del comercio interindustrial —caracteristico entre cen-
tros y periferias—, el comercio intraindustrial posibi-
lita el crecimiento sostenido del intercambio entre pai-
ses con niveles de desarrollo y dotaciones relativas
de factores méds o menos similares, mediante el apro-
vechamiento de las economfas de escala y especiali-
zacion.

Este papel del comercio intraindustrial en la in-
tegracion de América Latina y en el fomento de las
economias de escala y de especializacién no es algo
novedoso en las reflexiones de la CEPAL. Hace casi
30 afios se afirmaba al respecto: “Las economias de
escala de la produccién que no pueden aprovecharse
por las limitaciones del mercado tienen una magnitud
significativa en importantes actividades industriales
relacionadas con la produccién de bienes duraderos
para consumo, bienes de capital y productos interme-
dios basicos. Esas economias obedecen a varios fac-
tores, como la naturaleza indivisible de las inversio-
nes, la falta de proporcionalidad entre el aumento de
la capacidad de produccidn de la planta y el costo de
los equipos, y la posibilidad de incorporar tecnolo-
gfas modernas y cierto grado de especializacién cuan-
do se trabaja en altas escalas de produccién.” “La
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integracidn regional contribuird directamente a resol-
ver todos estos problemas del desarrollo que se origi-
nan en ¢l tamafio del mercado. En la medida en que
se avance en este proceso, las producciones que se
radiquen en cada uno de estos paises contaran con la
demanda potencial de toda el 4rea integrada. Podran
en consecuencia establecerse plantas modernas con
dimensiones éptimas y con especializacién adecuada
y serd posible continuar la industrializacién en aque-
llas otras ramas que hoy es imposible abordar dentro
de los mercados nacionales” (CEPAL, 1965).

Esta visién expresada por la CEPAL a mediados
de los afios sesenta se ha modificado contemporanea-
mente en dos sentidos. En primer lugar, la integra-
cién econdémica ya no se estd verificando en un
proceso de industrializacién sustitutiva de las impor-
taciones; lo que pretende hoy es ser compatible con
una amplia apertura a la economia mundial y contri-
buir a ella. En segundo lugar, el comercio intraindus-
trial ya no se promueve mediante acuerdos sectoria-
les de complementacién econémica con fuerte
intervencién de burocracias gubernamentales en el re-
parto de las tareas productivas entre paises, sino a
través del papel cada vez mds protagénico de la em-
presa privada (CEPAL, 1994 a y b). Sin embargo, ya

I

en aquel tiempo el mensaje de la CEPAL implicaba
que, el proceso de integracién comercial en América
Latina, para ser sustentable necesitaba de un creci-
miento mas que proporcional del comercio reciproco
intraindustrial. Hoy esta misma proposicién bdsica
—que chocaba contra el principio de las ventajas com-
parativas estdticas imperante en aquella época— se
ve crecientemente confirmada por las orientaciones
académicas mds recientes (por ejemplo, Krugman y
Obstfeld, 1994, cap. 6).

Denominaremos integracién productiva de Amé-
rica Latina al establecimiento de una division intra-
rregional del trabajo que posibilite un desarrollo cada
vez mas diversificado de la oferta industrial de todos
los participantes. La expresién empiricamente verifi-
cable del avance de esta integracién productiva serd
el crecimiento del comercio intraindustrial, no sélo
entre los propios paises latinoamericanos sino tam-
bién con el resto del mundo.

Este articulo aporta antecedentes respecto del pa-
pel protagénico de las empresas transnacionales en la
produccién de aquellos bienes —fundamentalmente
productos metdlicos, maquinaria y equipo, y produc-
tos quimicos— que hoy constituyen el grueso del co-
mercio intraindustrial de los paises latinoamericanos.

Las formas de integracion productiva

Hemos caracterizado la integracién productiva como
el establecimiento de una divisién intrarregional del
trabajo que posibilita un desarrollo cada vez mas di-
versificado de la oferta industrial de todos los paises
participantes.

Una primera forma de integracién productiva es
la intraempresarial que se da entre filiales de una
misma empresa transnacional. Esta modalidad suele
denominarse produccion internacional en los estudios
sobre empresas transnacionales (UNCTAD, 1993) y se
traduce en comercio intrafirma en sentido estricto.

Una segunda forma de la integracién productiva
es practicada por empresas transnacionales del mun-
do desarrollado —o sus filiales—, y empresas locales
con las cuales ellas subcontratan determinadas opera-
ciones productivas sujetas a especificaciones tecnold-
gicas muy precisas. Surgen aqui diferentes tipos de
alianzas y acuerdos que envuelven una estrecha vin-

culacién “tecnoproductiva” entre las filiales de las
empresas transnacionales y los subcontratistas loca-
les, y a los que se ha dado en denominar “nuevas
formas de inversidn internacional” (Kuwayama, 1992).
En la industria automotriz los entrelazamientos deriva-
dos de estas alianzas son extremadamente complejos.
Ambas formas examinadas hasta aquf tienen dos
rasgos comunes: implican comercio intraindustrial y
suelen dan lugar a regimenes especiales de intercam-
bio con exenciones arancelarias totales (como en las
zonas francas) o con aranceles que se calculan sola-
mente sobre el valor que se agrega a la parte o com-
ponente que serd reimportado por el primer exporta-
dor (como en el caso de la maquila). Estos tratamientos
arancelarios especiales son, por un lado, un reconoci-
miento de que no se trata de comercio en el sentido
clasico (“ricardiano”) de la palabra; y por otro lado,
implican preferencias reciprocas que son propias de
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los acuerdos de integracién o pueden propiciarlos.
Asimismo, algunos de los acuerdos sectoriales en vi-
gor incluyen claros componentes de comercio admi-
nistrado o regulado. Estas modalidades se observan
en abundancia entre paises desarrollados y en desa-
rrollo, y pueden ser el antecedente de facto de acuer-
dos de integracién, como lo han sido en la inclusién
de México en el TLCN. También se dan entre paises
latinoamericanos, involucrando a filiales de empresas
transnacionales y a fabricantes locales de autopartes,
como en el convenio relativo a la actividad automo-
triz entre Argentina y Brasil.

La tercera forma de integracién productiva que
examinaremos aqui es la que primero aparecid. Se
trata del proceso de complementacién de la oferta
dentro de ramas especificas de productos finales, el
que da lugar al intercambio de productos pertenecien-
tes a una misma rama o actividad pero con distintas
especificaciones. Este tipo de comercio intraindus-
trial se desarrollé fuertemente, por ejemplo, cuando
los paises de la actnal Unién Europea se especializa-
ron en franjas o nichos productivos muy precisos den-

[T

tro de ramas manufactureras mas amplias. Todos ellos
producian, por ejemplo, maquinaria, electrodomésti-
cos y equipo de transporte, pero de diferentes tipos y
calidades. Podfan asi expandir de manera mds equili-
brada y dindmica su comercio de manufacturas, apro-
vechando economias de escala y de especializacion.
También podfan competir con su oferta en el resto
del mundo, logrando capturar nichos de mercado com-
plementarios.

Este equilibrado dinamismo no se produjo en otros
importantes ejes de comercio en la posguerra. La
CEPAL, en sus estudios iniciales, puso claramente de
relieve los desequilibrios del comercio entre regiones
centrales y periféricas que intercambiaban productos
primarios tradicionales por manufacturas, ante las dis-
paridades de largo plazo en el crecimiento de la de-
manda de ambos tipos de productos. Tampoco resulté
estructuralmente viable este equilibrio en el intercam-
bio reciproco de economias que eran productoras de
bienes primarios tradicionales, porque la falta de diver-
sidad —y de diversificacion— de la oferta exportable
agotaba rdpidamente el dinamismo del intercambio.

La inversion extranjera directa y

los mercados de destino

Cuando se intenta vincular la integracién con el com-
portamiento de la inversion extranjera directa (IED),
destaca de inmediato el influjo de las empresas trans-
nacionales ya instaladas en la regién. Al respecto,
estimaciones correspondientes al inicio de los afios
noventa indican que la IED acumulada en los paises
miembros de la Asociacién Latinoamericana de Inte-
gracién (ALADI), al valor de libro, alcanzaba en 1990
a 92 000 millones de délares corrientes, en tanto que
el flujo ingresado en ese mismo afio fue aproximada-
mente de 7 500 millones de ddlares corrientes (alre-
dedor de 8% de la IED acumulada). Un 73% de esas
existencias de capital extranjero correspondia a Brasil
y México, porcentaje que llega al 87% si se le agre-
gan Argentina y Chile.

En esta seccién se intenta responder a un con-
junto de interrogantes que vinculan la presencia de
empresas transnacionales en América Latina con el
proceso de integracién regional. Las generalizaciones

que se formulan estdn basadas en el andlisis de cinco
paises —Argentina, Brasil, Chile, Colombia y Vene-
zuela—, los que se suponen bastante representativos
de las tendencias que se detectan en el seno de la
ALADI. La situacién de México, pais que por carencia
de informacién se excluy6é de este examen, reviste
caracterfsticas especiales que se analizardn mds ade-
lante, en la seccién VI.

Cabria formular en este punto algunos interrogan-
tes principales. ;Cudles son los sectores productivos
en que se concentra la inversién extranjera directa en
América Latina? ;En cudles de esos sectores el merca-
do de la ALADI tiene una participacién mds importante
en el total de sus exportaciones? ;Para cudles de esos
sectores el mercado de la ALADI ha crecido con més
rapidez que los mercados extrarregionales?

A estos interrogantes cabrfa responder que en
los paises mencionados, con la excepcion de Chile, la
mitad o mds de la inversién extranjera directa se lo-
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caliza en las ramas manufactureras, y dentro de ellas
en las de productos metdlicos, maquinaria y equipo
(division 38 de la cnu)! y en las de productos quimi-
cos (division 35 de la CIIU). La expansion més rdpida
del mercado de la ALADI para estas ramas acrecienta
el interés de las empresas transnacionales por aumen-
tar su oferta en esa direccién. Ambas ramas han al-
bergado inversiones transnacionales vinculadas desde
hace décadas a los mercados nacionales de varios de
estos paises; actualmente se estan reestructurando para
aprovechar la escala supranacional de los mercados
que surgen al amparo de los acuerdos de integracién
suscritos en los afios noventa.

Otra rama manufacturera que merece ser men-
cionada es la de productos alimenticios, bebidas y
tabaco (divisién 31 de la CIIU). Aunque en proporcio-
nes mds reducidas, también absorbe un porcentaje no
despreciable de la IED manufacturera. Asimismo, in-
formaciones periodisticas recientes dan cuenta de una
mayor presencia de las grandes empresas transnacio-
nales en esta actividad. La proporcién de las exporta-
ciones en este rubro que es absorbida por la ALADI
—salvo en el caso de Colombia— no supera el 20%,
pero la cuota que capta el mercado regional esté cre-
ciendo con mds rapidez que las exportaciones totales
del rubro.

El peso de estas tres ramas (divisiones 31, 35 y
38 de la c1u) en el valor de las exportaciones manu-
factureras difiere mucho de un pafs a otro.

En Venezuela, tales ramas generan el 78% de
las exportaciones manufactureras totales, debido al
peso de la industria petroquimica. En Argentina dan
cuenta del 70.3% de las exportaciones de manufactu-
ras, con predominio de los productos alimenticios,
bebidas y tabaco. En Brasil originan el 73.1% de las
ventas manufactureras al exterior, con predominio de
los productos metdlicos, maquinaria y equipo. En
Colombia explican el 42.6% de las exportaciones ma-
nufactureras totales, con predominio de los productos
quimicos. Por dltimo, en Chile sélo dan origen al
21.8% de las exportaciones de manufacturas, porque
su rubro principal corresponde a las industrias met4li-
cas bésicas, en las cuales la contribucién de la IED es
muy pequefia y el destino de los envios principalmente
extrarregional (véase mas adelante en cuadro 2).

1 Naciones Unidas, Clasificacién Industrial Internacional
Uniforme de todas las actividades econdémicas (CIIU),

La atencién preferente que merecen las tres ra-
mas sefialadas deriva de su gran capacidad para abas-
tecer el mercado interno de los paises donde se insta-
lan. Su competitividad actual y futura encuentra un
punto de apoyo, primero en los propios mercados na-
cionales y luego en los mercados supranacionales que
emergen de los actuales acuerdos, y desde alli puede
proyectarse hacia el mercado hemisférico o el mun-
dial. Su crecimiento, por lo tanto, estd fuertemente
ligado al ritmo de desarrollo que alcancen los paises
de la regién. Aunque la elasticidad-ingreso de la de-
manda de alimentos con algiin grado de elaboracién
es mds baja que la de las otras dos ramas, si la regién
experimentara un sostenido crecimiento de su pro-
ducto, acompafiado de una mejorfa en la distribucién
del ingreso, la perspectiva de crecimiento del rubro
de productos alimenticios, bebidas y tabaco seria bas-
tante promisoria. Es en las tres ramas sefialadas don-
de radica la principal vinculacién entre la IED y la
integracién econémica latinoamericana.

Los datos que se examinan mas adelante en los
cuadros 1 y 2 (compilados a nivel nacional), mues-
tran que, con anticipacién a la ola de acuerdos suscri-
tos en los afios noventa, ya en el decenio anterior
hubo una recuperacién importante del comercio intra-
rregional a partir de 1985, afio en que la baja relativa
de ese comercio tocé fondo.

Este cambio de direccién de las exportaciones fue
particularmente notable en los productos metdlicos, ma-
quinaria y equipo, y en los productos quimicos, donde
la presencia de las empresas transnacionales es pre-
ponderante. En los afios noventa la formalizacién de
acuerdos otorgd fuerza y estimulo a un proceso que se
inici6 en la segunda mitad de los afios ochenta. Los
casos de comercio intraindustrial que se examinardn
confirman que las empresas transnacionales en parte se
anticiparon a la suscripcion de tales acuerdos —bilate-
rales o subregionales de libre comercio— y empezaron
antes o paralelamente su propio proceso de integracion
de hecho. En consecuencia, si en el mercado de la
ALADI ya hubo una creciente absorcién de estos pro-
ductos antes de que se generalizara el proceso de aper-
tura, resulta explicable la gran aceleracién de ese co-
mercio a partir de las politicas que se estdn aplicando
en los afios noventa.

Informes Estadisticos, Serie M 4, Rev. 2.
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IV

Examen de casos nacionales

En esta seccién pasaremos revista a cinco paises de
América Latina —Argentina, Brasil, Chile, Colombia
y Venezuela— para determinar cuéles son ias ramas
en que se concentra la IED (cuadro 1), cudl es el desti-
no principal de las exportaciones de dichas ramas y
cudles tienen un crecimiento mds dindmico en el mer-
cado de la ALADI (cuadro 2).

El andlisis se ha efectuado de la siguiente mane-
ra. Se han examinado las ramas correspondientes a
divisiones de la CItU que absorban mas del 5% de la
IED en bienes. En ellas se distinguen dos grandes gru-
pos. De un lado estdn las ramas manufactureras en
las que se concentra la IED manufacturera, las que se
orientan en proporcioén importante al mercado de la
ALADIL Se trata de la rama de productos quimicos, y
de la de productos metélicos, maquinaria y equipo
(divisiones 35 y 38 de la CIIU). De otro lado, estan las
restantes ramas primarias o manufactureras, con par-
ticipaci6n variable de capital extranjero, seguin el pafs,
y con exportaciones orientadas en gran medida a los
mercados extralatinoamericanos. Dentro de este se-
gundo grupo, en el que predominan las actividades con
uso intensivo de recursos naturales, existen algunas
ramas (por ejemplo, la de productos alimenticios, bebi-
das y tabaco) que concentran una cuota creciente de
IED y estdn acrecentando su penetracion en la ALADL

1. Argentina (1985-1989)

Hasta fines de 1993 se carecia en este pafs de estima-
ciones mds recientes desglosadas por ramas de activi-
dad econdmica, que pudieran compararse con los da-
tos de exportacion. En 1989, el 18.8% de la IED total
en bienes se concentraba en el sector primario. Si a
este porcentaje se agrega el de otras actividades ma-
nufactureras que hacen uso intensivo de recursos na-
turales, se llega al 35%. El 70.3% de las exportacio-
nes totales provino de estos rubros. Y de las
exportaciones provenientes de ellos alrededor del 70%
tuvo un destino extrarregional.

Las ramas correspondientes a las divisiones 35 y
38 de la crU captaron un 49.6% de la IED total y
originaron el 19% de las exportaciones totales de bie-
nes. El 42 y el 55% de las exportaciones totales de
estas ramas, respectivamente, se dirigieron a la ALADL

Las exportaciones totales de las ramas de produc-
tos quimicos y de productos metdlicos, maquinaria y
equipo, aumentaron en 260 millones de ddlares, en
tanto que las destinadas a la ALADI subieron en 376
millones de délares. Del incremento de las exportacio-
nes manufactureras totales de Argentina, un 32% se de-
bi6 a las exportaciones de estas dos ramas a la ALADI

2. Brasil (1985-1991)

De la IED total en bienes existente al fin de este perio-
do, s6lo un magro 4.3% correspondi6 al sector pri-
mario, lo que pone de relieve que la agricultura de
exportacién en este pais se halla fundamentalmente
en manos brasilefias. Si a ese porcentaje sumamos el

- de algunas manufacturas con uso intensivo de recur-

sos naturales se llega al 23.3%. El porcentaje de las
exportaciones totales correspondiente a los mismos
rubros fue de 55.3%. El destino extrarregional de es-
tas exportaciones oscilé segin la rama entre el 79 y
el 94% del total.

La rama de productos quimicos y la de productos
metdlicos, maquinaria y equipo concentraron un 65%
de la IED en bienes. Las exportaciones de estas ramas
representaron el 32% de las exportaciones totales de
bienes, tuvieron destinos més diversificados, y sus ven-
tas a la ALADI no fueron especialmente altas.

Sin embargo, en términos de crecimiento de las
exportaciones, el mercado de la ALADI ha sido esen-
cial para la expansion de dichas ramas. El incremento
neto de las exportaciones totales en los dos rubros
sefialados fue de 1 155 millones de délares, en tanto
que el de las dirigidas a la ALADI fue de 1 690 millo-
nes de délares y contrapesé la caida de las exporta-
ciones extrarregionales (Di Filippo, 1994). El incre-
mento de las exportaciones a la ALADI en estos dos
rubros no sélo fue 535 millones de délares mayor que
el de las destinadas al mundo, sino que generdé 54%
del aumento de las exportaciones manufactureras to-
tales de Brasil al mundo durante el periodo.

3. Chile (1985-1990)

El 78% de la IED total en bienes se concentrd en el
sector primario. Dentro de las actividades manufactu-
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CUADRO 1

América Latina (cinco paises): Inversion extranjera directa por paises y sectores
(Millones de délares corrientes y porcentajes)

Pais Total Sector Productos Textiles Papeles Minerales no Industrias Productos Productos Otros
primario alimenticios, y cueros y sus metélicos metélicas quimicos metélicos,
bebidas y productos bésicas maquinaria
tabaco y equipo

Argentina (1989)

IED en bienes 51 636.0 9733 5502.0 2001.0 324.0 1764.0 2 888.0 12 003.0 13 663.0 3759
Porcentajes 100.0 18.8 10.6 38 0.6 34 5.6 232 26.4 73
% de crecimiento

(1985-1989) 4.1 3.1 143 22.5 0.8 55 0.9 0.5 1.1 10.6
Brasil (1991)

IED en bienes 273 350.0 1179.2 21082.0 82240 8 730.0 6384.0 31079.0 79 176.0 98 477.0 810.6
Porcentajes 100.0 4.3 7.7 3.0 32 23 11.3 28.9 36.0 29
% de crecimiento

(1985-1991) 35.6 21.1 28.0 326 58.8 47.0 60.7 48.0 25.0 5.0
Chile (1990)

IED en bienes 44384 34 980.0 2094.0 154.0 1010.0 772.0 9.9 251.6 1283.0 40.3
Porcentajes 100.0 78.8 4.7 0.3 2.2 1.7 0.2 5.6 29 0.9
% de crecimiento

(1985-1991) 172.2 2334 35.6 79.6 106.2 15.7 17.5 24.5 51.8 436.0
Colombia (1991)

IED en bienes 32899 1638.6 231.8 646.0 186.8 89.7 17.0 6316.0 4 088.0 208.0
Porcentajes 100.0 49.8 7.0 1.9 5.6 2.7 0.5 19.2 124 0.6
% de crecimiento

(1985-1991) 75.4 119.0 46.3 30.3 55.3 39.1 (-1.6) 27.9 97.2 35.0
Venezuela (1991)

IED en bienes 3426.2 1886.0 561.8 42.8 158.3 210.7 3134 11 960.0 7 469.0 73.0
Porcentajes 100.0 55 16.4 12 4.6 6.1 9.1 34.9 21.7 02
% de crecimiento

(1985-1991) 190.5 385.1 106.1 106.3 305.1 240.1 244.7 1325 2729 (-43.7)

Fuente: Elaboracion propia sobre la base de cifras oficiales.
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CUADRO 2

Ameérica Latina (cinco paises): Exportaciones por sectores, segin destino
(Millones de délares corrientes y porcentajes)

Exportaciones Sector Alimentos Textiles Papeles Minerales Industrias Productos Productos Otras Sector
totales primario y bebidas ¥ cueros y sus no metalicas quimicos metélicos, indus- secun-
productos metélicos biésicas maquinaria trias dario
y equipo
Argentina (1985-1989)
Exportaciones
Totales (1989) 9565.2 21389 34115 772.6 178.1 75.8 11710 1092.1 711.5 104.0 74229
Destino: ALADI (%) 249 26.6 137 17.0 50.4 56.4 17.6 41.7 554 56.4 24.6
Destino: EE.UU (%) 12.3 6.3 - 316 12.7 164 15.3 20.6 10.6 278 14.1
Destino: resto del
mundo (%) 62.8 67.1 86.3 514 36.6 272 67.1 377 34.0 155 61.3
Crec. de las exportaciones (%) .
Totales 13.9 (-365) 42.8 41.0 194.2 381.4 150.0 10.7 279 4942 47.8
A la ALADI 60.8 9.2 812 68.1 164.0 390.6 137.0 434 125.8 866.3 87.7
AEEUU 15.3 91.7 2.3 136.2 1674 719.4 94.6 (-43.3) 1.0 3476 9.7
Brasil (1985-1991)
Exportaciones
Totales (1991) 255939 38235 7658.0 20654 882.6 174.2 2685.8 38105 44432 47.7 21767.6
Destino: ALADI (%) 8.7 47 0.8 5.8 10.5 304 7.5 12.9 20.5 222 94
Destino: EE.UU (%) 27.1 9.6 240 56.7 26.4 358 247 305 32.1 35.0 302
Destino: resto del
mundo (%) 64.2 85.7 55.2 375 63.1 338 67.8 56.6 474 572 39.6
Crec. de las exportaciones (%)
Totales 235 67.2 (-38.1) 31.6 122.5 76.2 113.1 (-23.4) 46.2 1487 14.3
A la ALADI 121.8 94.5 35 1153 1515 109.5 201.6 882 1375 653.0 124.2
AEEUU (-8.4) 124.4 (-67.9) 2.1 69.5 03 17.3 (43.7) 322 307.0 (-15.9)
Chile (1985-1990)
Exportaciones
Totales (1990} 8521.7 2363.4 827.1 1129 668.5 235 39105 365.2 124.3 11.2 6043.6
Destino: ALADI (%) 119 13.9 145 240 2238 14.4 44 41.3 40.5 36.6 11.2
Destino: EE.UU (%) 16.7 226 129 50.3 7.6 64.6 13.6 21.0 36.5 39.2 14.7
Destino: resto del
mundo (%) 714 63.5 726 25.7 69.6 110 820 37.7 23.0
Crec. de las exportaciones (%)
Totales 138.2 121.7 822 1169.3 101.3 13437 1473 159.2 -220.6 53125 140.8
A la ALADI 922 167.5 216.9 3064.2 524 387.2 (-11.2) 255.7 1854 90156 67.9
AEEUU 88.0 96.9 43.2 2 668.0 (-8.7) 1692.4 49.3 292.9 419.4 73547 828
Colombia (1985-1991)
Exportaciones
Totales (1991) 7268.5 41714 316.6 1014.1 197.8 124.0 1955 7117 268.5 211.2 30395
Destino: ALADI (%) 152 6.7 36.6 13.8 414 398 10.3 387 43.0 8.1 26.8
Destino: EE.UU (%) 383 42.7 13.8 379 420 358 133 39.4 17.7 239 325
Destino: resto del
mundo (%) 46.5 50.6 49.6 48.3 16.6 244 76.4 219 393 68.0 40.7
Crec. de las exportaciones (%)
Totales 1079 84.6 91.3 469.6 138.1 234.8 183.7 19.3 287.4 606.5 145.8
A la ALADI 294.1 383.0 543.1 208.9 150.3 603.6 34700 269.2 218.1 413.7 266.7
A EEUU 1429 171.0 (-9.6) 343.0 186.9 1244 86.7 13.8 355.1 21193 101.6
Venezuela (1985-1991)
Exportaciones
Totales (1991) 14 776.5 78774 180.3 64.9 62.2 115.1 1269.3 49498 247.7 9.0 6 898.4
Destino: ALADI (%) 78 4.4 14.1 14.6 9.2 94 19.1 8.8 27.1 26.6 11.6
Destino: EE.UU (%) 52.7 61.3 13.0 326 22.2 43.1 200 50.3 42.1 51.1 42.9
Destino: resto del
mundo (%) 395 343 729 52.8 68.1 475 60.9 40.9 308 223 45.5
Crec. de exportaciones (%)
Totales (-7.8) (-0.1) 97.6 600.9 -1.7) (-38.2) (-31.6) (-14.3) 54.8 4585 (-15.2)
A la ALADI (%) 61.3 (-5.6) 143.6 78672 49.8 10141.1 218.2 91.0 186.8 489.0 1335
A EE.UU (%) 78 56.1 (-38.2) 254.2 (-61.7) (-65.0) (-6.0) (-76.1) 29.8 444.9 (-28.3)

Fuente: Elaboracion propia sobre la base de cifras oficiales.
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reras con uso intensivo de recursos naturales, la pre-
sencia de las transnacionales es exigua y sélo el rubro
de alimentos, bebidas y tabaco capté un porcentaje de
la 1ED aproximado al 5%. Estos dos rubros (primario
+ alimentos) totalizaron el 37.4% de las exportacio-
nes de bienes. En ninguno de los dos las exportacio-
nes a la ALADI superaron el 15% del total.

La rama manufacturera de exportacién més im-
portante fue la de las industrias metélicas bésicas,
que absorbieron un porcentaje infimo de la IED pero
originaron mds del 60% de las exportaciones manu-
factureras. Las exportaciones totales de esta rama se
incrementaron en 3 230 millones de délares, en tanto
que las dirigidas a la ALADI se redujeron en 21 millo-
nes; la regién latinoamericana absorbié menos del 5%
de ellas y no mostr6 dinamismo.

El mercado de la ALADI crecié un poco mds para
el rubro de productos alimenticios, bebidas y tabaco,
que increment6 sus exportaciones totales en 418 mi-
llones de délares (82%), y las dirigidas a la ALADI en
82 millones de dolares (216%).

Las ramas de productos quimicos y las de pro-
ductos metdlicos, maquinaria y equipo tuvieron un
comportamiento bastante atipico en relacién con los
otros casos nacionales analizados. La primera absor-
bié menos del 6% de la IED total y la segunda menos
del 3%. Aunque no alcanzaron el limite minimo de
5% que se adoptd aqui para incluirlas en el andlisis,
las hemos considerado por su papel estratégico en
todo proceso de industrializacién. La participacién de
una y otra rama en las exportaciones totales fue tam-
bién pequefia (4.2 y 1.5%, respectivamente). Aun
asi, el mercado de la ALADI fue el mds importante
para estos rubros y absorbidé mas del 40% de sus
exportaciones.

Vemos asi que estas dos ramas pesaron muy poco
(menos del 4%) en el incremento de las exportacio-
nes manufactureras chilenas. (Compdrese esta exigua
cifra con el 54% de Brasil, el 32% de Argentina, e
incluso el 16% de Colombia.) Sin embargo, durante
el periodo la rama de productos quimicos elevé sus
exportaciones totales en 224 millones de ddlares
(159%) y aquéllas a la ALADI en 108 millones de
dodlares (256%).

4. Colombia (1985-1991)

En este pais la IED total en bienes se concentré fuer-
temente en el sector primario (50%). Si a éste se le
suman aquellas actividades con uso intensivo de re-
cursos naturales que capten mds de 5% de la IED en

bienes, se llega al 62.4%. Las exportaciones prove-
nientes de estas ramas representaron 64% de las ex-
portaciones totales de bienes.

De las exportaciones del sector propiamente pri-
mario la ALADI capt6 una cuota muy reducida, pero
en la de manufacturas con uso intensivo de recursos
naturales su participacién fue importante.

Las ramas correspondientes a las divisiones 35 y
38 de la U absorbieron 31.6% de la IED y sus ex-
portaciones representaron el 13.3% de las exportacio-
nes totales. Para ellas la ALADI constituye un merca-
do muy importante, que absorbié alrededor del 40%
de sus exportaciones.

El rubro manufacturero de exportacién mds im-
portante fue el de cueros y textiles, que concentr6 el
33.4% de las exportaciones manufacturas totales, pero
como sélo capté 2% de la IED total no se incluyd en
las consideraciones del parrafo anterior. El principal
mercado para este rubro no fue América Latina, sino
la Uni6én Europea, seguida por Estados Unidos.

La rama de productos quimicos colombiana se
comporté de manera andloga a las de Argentina y Bra-
sil respecto del destino de sus exportaciones. Los en-
vios totales al mundo subieron en 115 millones de
délares (19.3%) y aquéllos a la ALADI en 201 millones
de délares (269.2%). En el rubro de productos metdli-
cos, maquinaria y equipo las exportaciones totales au-
mentaron 287%, y las dirigidas a la ALADI 218%.

5. Venezuela (1985-1991)

En 1991 el sector primario s6lo capté el 5.5% de la
IED total. Si se le suma la participacion de la IED en
ramas manufactureras con uso intensivo de recursos
naturales la cifra sube al 37%. Estos rubros en con-
junto generaron el 64% de las exportaciones totales
de bienes, y en ninguno de ellos la importancia de la
ALADI como mercado de destino super6 el 20% de las
exportaciones totales.

En las ramas manufactureras correspondientes a
las divisiones 35 y 38 de la ClIU, los productos quimi-
cos absorbieron 34.9% de la IED total, y los productos
metalicos, maquinaria y equipo el 21.7%, totalizando
56.6% de la IED en bienes. El principal destino de las
exportaciones de estos dos rubros, a diferencia de los
casos anteriores, fue Estados Unidos, pais que absor-
bi6 el 50.3% de las exportaciones de productos qui-
micos y el 42.2% de las de productos metalicos, ma-
quinaria y equipo.

Sin embargo, las tendencias en el crecimiento
del mercado de la ALADI para estas ramas fueron si-
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milares a las observadas respecto de Argentina y Bra-
sil. Las exportaciones manufactureras totales de pro-
ductos quimicos se redujeron en 823 millones de d6la-
res, descenso que no pudo ser totalmente contrarrestado
por el aumento de las exportaciones a la ALADI, de
209 millones de délares. Por otro lado, las exporta-
ciones de productos metdlicos, maquinaria y equipo
crecieron en 88 millones de ddlares (55%), en tanto
que las dirigidas a la ALADI lo hicieron en 44 millo-

\Y

nes de d6lares (187%), explicando asi el 50% de cre-
cimiento de las exportaciones de este rubro.

Asi, aunque su gravitacién absoluta y porcentual
es reducida, las dos ramas sefialadas encontraron un
mercado mds dindmico en la ALADI que en el resto
del mundo. De manera mds general, las exportacio-
nes de los rubros en que se concentra la IED total
fueron mas dindmicas hacia la ALADI que hacia el
resto del mundo.

Integracidon, empresas transnacionales

y comercio intraindustrial

Esta seccién aporta antecedentes para sostener que el
comercio intraindustrial (Grubel y Lloyd, 1975) e in-
trafirma, especialmente en la rama de productos meta-
licos, maquinaria y equipo, es uno de los motores prin-
cipales de la expansion del comercio reciproco entre
los paises grandes y medianos de Sudamérica. Pero
también pone de relieve que, para ser sustentable, este
proceso expansivo requiere mecanismos que promue-
van y reequilibren dicho comercio. Teniendo en cuenta
el papel protagdnico de las empresas transnacionales
en estas ramas, la utilizacién de acuerdos sectoriales
de complementacién econdémica puede ser un me-
canismo fundamental para una expansion sustentable.
A continuacién se examinan las tendencias del comer-
cio intraindustrial entre pares de paises en las ramas
que han captado mds IED, y el acuerdo sobre la indus-
tria automotriz suscrito entre Argentina y Brasil.

1. El comercio intraindustrial entre
Argentina y Brasil

Un ejemplo de lo dicho puede encontrarse en la evolu-
cién reciente del comercio intraindustrial entre Argen-
tina y Brasil (cuadro 3). Este ejemplo tiene gran signi-
ficacidn, porque el eje bilateral de comercio entre estos
dos paises es el mds importante de todos los flujos
comerciales de 1a ALADI y, por supuesto, la base de 1a
expansién del MERCOSUR. Las dos ramas manufacture-
ras que mayor proporcién de IED absorben son la de
productos quimicos y la de productos metélicos, maqui-
naria y equipo. Sin embargo, mientras la primera ha ido
disminuyendo su participacidn en el comercio reciproco
total, la segunda la ha incrementado significativamente.

En 1984 la participacién de esta iltima en el
intercambio bilateral era de 15% y en 1991 de 26%;
este incremento fue el mds rdapido observado a ese
nivel de desagregacién. Esta rama fue también una de
las que mds elevé su coeficiente de comercio intrain-
dustrial, de 30.9 a 63.2% entre 1984 y 1990 (Lucén-
geli, 1992 y 1993; Di Filippo, 1994).

Un coeficiente alto y creciente de comercio in-
traindustrial es condicién necesaria pero no suficiente
para una expansién sustentable del comercio recipro-
co. Asi, por ejemplo, en la rama de productos quimi-
cos el coeficiente de comercio intraindustrial entre
Argentina y Brasil pas6 de 18.2 a 67% entre 1984 y
1990, pero la participacién de esa rama en el comer-
cio entre estos pafses se redujo del 18.7 al 11.7%.

2. El comercio intraindustrial entre
Colombia y Venezuela

Tanto en Colombia como en Venezuela, las dos ra-
mas manufactureras en las que mds se concentra la
IED son la de productos quimicos y la de productos
metilicos, maquinaria y equipo. El comercio en esas
dos ramas entre ambos pafses constituye la propor-
cién mas importante de su comercio bilateral de ma-
nufacturas, pero la participacién de la primera se ha
expandido, mientras la de la segunda ha decrecido.

Vemos asi que la participacién de la rama de
productos metdlicos, maquinaria y equipo en el co-
mercio reciproco entre ambos paises bajé de 20.1 a
11.3% entre 1981 y 1988, pero que su coeficiente de
comercio intraindustrial se elevé de 37.9 a 94.2%.

En el mismo lapso, la participacidn de la rama
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CUADRO 3

Argentina y Brasil: Intercambio comercial reciproco en
grupos significativos de productos, 19902

(Miles de dolares corrientes)

Grupos de la CUCI/Rev.2 Comercio Comercio Coeficiente de comercio
total intraindustrial intraindustrial
511  Hidrocarburos, n.e.p. 33358 20048 871
512 Alcoholes, fenoles y sus derivados 34 467 23 502 682
513 Acidos carbox. y sus derivados 19275 11028 572
514  Compuestos de funciones nitrogenadas 21097 15914 754
515 Compuestos orgdnicos-minerales 20 681 18 508 895
522  Elementos quimicos inorganicos 37 054 14 442 390
523  Otros prod. quimicos inorganicos 18119 7956 439
531 Materiales tintor., organicos y sintéticos 5669 3046 537
582  Productos de condensacién 11212 8792 78 4
583  Productos de polimerizacién 39930 36 378 911
591 Desinfect., insectic. y fungicidas 19 464 15 364 789
598  Productos quimicos diversos, n.e.p. 15 080 13478 894
625 Neumdticos 19375 17 396 898
641  Papel y cartén 32159 27 508 855
652  Tejidos de algodén 5677 1812 319
674  Planos universales y chapas 19 720 13302 675
684  Aluminio 9597 8678 904
695  Herramientas de uso manual 12 317 4176 339
713  Motores combustién interna 37 638 29 346 780
723  Maquin. y equipo para ingenieria civil 10222 7292 713
728  Otras maquin. y equipos especiales 9296 4396 473
741  Equip. de calefac. y refrigeracion, n.e.p. 7075 6 950 982
742  Bombas para liquidos 11444 8 684 759
743  Bombas y compresores 16 553 16 066 971
745  Otras maquinas y herramientas 16 774 12292 733
749  Partes y accesorios no eléctricos 16 120 11762 730
752 Equipos de computacién 10961 8 624 787
772 Ap. eléctr. para circuitos eléctricos 5161 2516 48 8
775  Aparatos de uso doméstico 5849 4984 852
778  Maquin.y aparatos eléctricos, n.e.p. 14 467 11468 793
784  Autopartes 96 297 90 286 938
882  Mat. fotografico y cinematografico 16 952 6472 382

Fuente: Lucngeli, 1992.

@ Estos grupos significativos corresponden a los grupos (tres digitos) de la CUCI que registraron un coeficiente de comercio intraindustrial

superior a 30 y un comercio total superior a cinco millones de ddlares.

de productos quimicos, por su parte, subié de 21.2 a
48.6%, y el indice de comercio intraindustrial pasé
de 61.1 a 90.3 (Fuentes y Jaramillo, 1993).

3. El comercio intraindustrial entre
México y Colombia

El comercio entre México y Colombia ha tenido una
evolucién parecida a la del caso anterior —pero en
términos maés extremos—. También en Colombia y
México las dos ramas manufactureras en las que més
se concentrd la IED fueron la de productos quimicos y
la de productos metdlicos, maquinaria y equipo.

La participacién del comercio reciproco de pro-
ductos quimicos en el total del comercio reciproco
manufacturero fue de 41% en 1981 y de 77% en 1988.
Los respectivos coeficientes de comercio intraindus-

trial fueron de 11.7 y 13.4, y reflejaron un fuerte
desequilibrio comercial en detrimento de Colombia.
A su vez, la participacién de la rama de produc-
tos metdlicos, maquinaria y equipo en el comercio
reciproco manufacturero descendié de 25.6% a 7.1%
en el periodo mencionado, y los respectivos coefi-
cientes de comercio intraindustrial bajaron en el mis-
mo lapso de 38.4 a 10.4% (Fuentes y Jaramillo, 1993).

4, Comercio intraindustrial y acuerdos
sectoriales: la industria automotriz en
el comercio entre Argentina y Brasil

El crecimiento del comercio reciproco en una rama
puede ir unido a un descenso del coeficiente de co-
mercio intraindustrial, si la balanza bilateral de dicho
comercio se desequilibra. En tal caso, la existencia de
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compromisos sectoriales de complementacién econé-
mica puede servir para encontrar mecanismos de ree-
quilibrio que posibiliten un crecimiento sustentable
de largo plazo. Esto parece estar aconteciendo entre
Brasil y Argentina en la rama de productos metélicos,
maquinaria y equipo (divisién 38 de la CIU), con
especial referencia a la industria automotriz. La pre-
sencia de las empresas transnacionales parece clave
en la evolucién de este proceso.

A continuacién haremos un examen a nivel de
tres digitos de la CUCL? incluyendo 32 grupos que en
1990 registraron un coeficiente de comercio intrain-
dustrial superior a 30 y un comercio total superior a 5
millones de délares (cuadro 3). Dichos grupos absor-
bieron las dos terceras partes del comercio total de
manufacturas. En el grupo de autopartes, donde el
capital invertido es en gran medida transnacional, el
coeficiente de comercio intraindustrial es de 93.8.
Otros grupos con altos coeficientes son el de motores
de combustién interna y el de neumaticos.

En 1991-1992 estos coeficientes de comercio in-
traindustrial experimentaron un descenso que puede
atribuirse al creciente desequilibrio en el balance del
comercio de manufacturas entre Argentina y Brasil.
La mayor caida del coeficiente (a la mitad) se verifi-
¢6 en el rubro de productos metalicos, maquinaria y
equipo. Esto puede deberse a que en 1990 la activi-

VI

dad automotriz registré un comercio total de alrede-
dor de 150 millones de ddlares, de los cuales 120
millones constituyeron comercio intraindustrial. En
1991 el comercio en este rubro se triplicd, pero su
indice de comercio intraindustrial se redujo a 69, por-
que las exportaciones de Brasil hacia Argentina ha-
bian crecido mucho mds que las inversas.

En 1992 el desequilibrio del complejo automotor
se acentud atin mds. El coeficiente alcanzé a 40, con
exportaciones brasilefias por 900 millones de délares
hacia Argentina y 250 millones en la direccién opues-
ta. Datos més recientes de la misma fuente —anticipa-
dos en el periddico El Economista de Buenos Aires el
22 de abril de 1994— sefialan una importante tenden-
cia a la recuperacion del equilibrio en el comercio en-
tre Argentina y Brasil, lo que ha elevado los fndices del
comercio intraindustrial. En el intercambio de manufac-
turas el coeficiente se ubicé en 50, cifra muy cercana al
valor maximo en la serie, alcanzado en 1990. En el
complejo automotor pasé de 40 en 1992 a 76 en 1993.
Esta recuperacién puede atribuirse a dos factores princi-
pales. Primero, a la necesidad de dar cumplimiento a
compromisos del acuerdo automotor entre ambos paises
—ejemplo de la importancia equilibrante de los acuer-
dos sectoriales de complementacién econémica. Y se-
gundo, a la expansién de la demanda brasilefia de auto-
motores (Lucdngeli, 1992 y 1993; El Economista, 1994).

Politicas de promocion orientadas

a las empresas transnacionales

De manera general puede afirmarse que la competiti-
vidad efectiva de las empresas emana tanto de sus
ventajas competitivas propias como de condiciones
circundantes de cardcter local y nacional provistas
por el pais en que estdn localizadas (Porter, 1991;
Dunning, 1993).

Es importante distinguir entre estas dos fuentes
de competitividad, por su diferente impacto en la for-
mulacién de politicas. En efecto, las politicas orienta-
das a promover la inversién extranjera tenderdn a cen-
trarse de preferencia en la creacién de ventajas de

2 Naciones Unidas, Clasificacién Uniforme del Comercio Interna-
cional, Informes Estadisticos, Serie M. N° 34/Rev. 2.

localizaci6n, en tanto que las politicas orientadas a
promover la internacionalizacién de las empresas lo-
cales deberdn abordar la creacién tanto de ventajas de
localizacién como de ventajas especificas de las pro-
pias empresas.

En suma, la competitividad efectiva de una em-
presa dependera de sus ventajas competitivas especi-
ficas o “ventajas de propiedad”(Dunning, 1993) y de
las “ventajas de localizacién” derivadas del lugar don-
de se asienta. Cuando una empresa transnacional de-
cide ubicarse en un pafs anfitrién dado, aporta sus
ventajas de propiedad y espera recibir del pafs las
ventajas de localizacién. Por su parte, los paises de-
ben descubrir o construir ventajas de localizacién pro-
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pias que los conviertan en apetecibles para aquellas
empresas a las que, de manera selectiva, pretenden
atraer. En este caso los mecanismos de selectividad,
mds que establecer restricciones sectoriales para los
capitales menos deseables, buscarfan establecer ven-
tajas de localizacién especialmente disefiadas para
atraer los rubros mas deseables.

1. Las zonas procesadoras de exportaciones

La manera mds frontal en que los gobiernos de los
paises en desarrollo han intentado crear ventajas de
localizacién es a través de la instauracién de zonas
procesadoras de exportaciones. Con tal objeto, en un
ambito geograficamente delimitado —al que se con-
fiere el caricter de extraterritorial respecto del resto
del pais— se procede a crear ventajas de localizacién
para empresas manufactureras o ensambladoras orien-
tadas a la exportacién. Suelen incluirse instalaciones
y edificios que se ofrecen en venta o en arriendo con
opcién de compra (leasing) a las empresas interesa-
das. El conjunto de incentivos especiales para dichas
empresas incluye exenciones arancelarias y tributa-
rias; eliminacién de controles cambiarios; exencién,
automatizacién o aceleracién de todo tipo de gestio-
nes o tramitaciones gubernamentales, incluyendo el
otorgamiento de visas a los ejecutivos y gerentes de
nacionalidad extranjera; flexibilidad —o normativas
diferentes— en la aplicacién de leyes laborales; auto-
rizacién para establecer firmas con 100% de capital
extranjero; disponibilidad de infraestructura fisica, ener-
gética y comunicacional con estdndares superiores o
especializados para ciertos fines productivos, etc.

Alrededor del 75% de las zonas de procesamien-
to de exportaciones que existen en el mundo se dedi-
can a la fabricacién de textiles, vestuario y productos
electrénicos. Estas actividades se hallan entre las mas
dindmicas del comercio mundial.

Las ramas productivas que se instalan van sien-
do de mayor contenido tecnolégico a medida que las
zonas procesadoras de exportaciones se van afianzan-
do. Ultimamente algunas de estas zonas han estado
mejorando su infraestructura de telecomunicaciones
para crearse ventajas de localizacién en actividades
de procesamiento de datos, de programas computa-
cionales (Jamaica, la Reptiblica Dominicana y Costa
Rica) o incluso de instalaciones para investigacién y
desarrollo (Taiwan, provincia de China, Singapur y la
Repiiblica de Corea).

A pesar de que en la mayoria de los pafses de la
ALADI estas modalidades no han prosperado mucho,

sf lo han hecho de manera espectacular en México,
Centroamérica y el Caribe, donde son una realidad
econ6mica de peso creciente. En México, el pais de
la ALADI en el cual las zonas procesadoras de expor-
taciones han adquirido mayor gravitacién, las activi-
dades de maquila que han prosperado gracias al régi-
men arancelario preferencial concedido por Estados
Unidos generan 41% de las exportaciones totales. Esta
proporcién es de 30% en Jamaica y de 68% en la
Repuiblica Dominicana.

La instalacién de dichas zonas, en sentido estric-
to, supone la creacion de un enclave extraterritorial
que en principio puede beneficiar al pafs anfitrién a
través de la generacién de divisas, la creacion directa
de empleos, la incorporacién de capital extranjero y
de tecnologia avanzada, o la capacitacién de mano de
obra local. Sin embargo, la creacién de vinculos entre
la zona procesadora de exportaciones y el resto de la
economfa nacional se frustra en alto grado por la es-
casa o nula capacidad de difundir estas actividades al
resto del pais.

Es evidente que esta modalidad de promocién
de la IED, aunque contribuya a la globalizacién y
apertura e incluso a fomentar preferencias hemisfé-
ricas (como en la relacién de México con Estados
Unidos), dificilmente permite extender sus benefi-
cios al resto del territorio nacional, y mucho menos
promover la integracién regional entre las restantes
economias de la ALADL

Las empresas transnacionales prefieren locali-
zarse en las zonas procesadoras de exportaciones
cuando éstas les ofrecen dos tipos de ventajas de
localizacion. Primero, costos mas bajos en mano de
obra, energia u otros factores o insumos; y segundo,
cercanfa a un centro de consumo importante, lo que
reduce los fletes para acceder a él y aumenta por esa
via la competitividad. Cuando las empresas locali-
zadas en la zona procesadora de exportaciones go-
zan de preferencias arancelarias para penetrar en el
gran mercado de destino —como en el caso del ré-
gimen de maquila concedido a México por los Esta-
dos Unidos— las ventajas de localizacién se acre-
cientan enormemente para las empresas que alli se
instalan. Sin embargo, el objetivo de esas empresas
no es el de integrarse de manera sistémica al tejido
productivo del pais anfitrién, puesto que prefieren la
situacién excepcional de extraterritorialidad. Sélo tra-
tan de aprovechar ventajas muy especificas de loca-
lizaci6n, en el marco de estrategias dirigidas a maxi-
mizar la rentabilidad dentro de sus propias cadenas
de valor agregado.
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En América Latina y el Caribe, la importancia de
las zonas procesadoras de exportaciones se manifiesta
a nivel hemisférico en el seno del TLCN, al que ya
pertenece México, o dentro de los regfimenes preferen-
ciales de comercio que Estados Unidos ha establecido
con pafses de Centroamérica y el Caribe. Estos arre-
glos comerciales de caricter preferencial merecen dos
comentarios. Primero, implican un significativo com-
ponente de comercio administrado, negociado previa-
mente con las empresas transnacionales y orientado a
promover el intercambio intraindustrial; y segundo,
plantean algunos interrogantes respecto de los benefi-
cios de los acuerdos para las empresas locales que
participan. Ambas observaciones pueden ilustrarse con
el funcionamiento de las actividades de maquila en la
industria automotriz mexicana.

Desde fines de 1989, las autoridades mexicanas
han eliminado todas las restricciones a la importacién
para la industria de autopartes; pero para que los fa-
bricantes de automdviles puedan importar vehiculos
terminados deben exportar vehiculos o componentes
por un valor equivalente. Como se ve, esta disposi-
cién favorece de manera directa el crecimiento del
comercio intraindustrial y, en esta rama, especialmente
del comercio intrafirma. En 1991 se permitié que las
empresas armadoras importen vehiculos nuevos siem-
pre y cuando demuestren tener un excedente en su
comercio internacional; con esto se introdujo un me-
canismo dificilmente compatible con las clausulas de
la Ronda Uruguay respecto de las inversiones ligadas
al comercio. Sin embargo, la posicién de las empre-
sas transnacionales se fortalecid, al permitirse la par-
ticipacion de 100% de capital extranjero en las em-
presas de autopartes.

Hasta aqui algunas muestras del cardcter adminis-
trado de los convenios automotrices entre México y
Estados Unidos. Sin embargo gracias a estas regula-
ciones directas el indice de comercio intraindustrial de
las industrias de autopartes y automovilisticas, consi-
deradas como un solo sector, se ha hecho extremada-
mente elevado. Con la firma del TLCN no se ha produci-
do la liberalizacién del sector, sino que se ha prorrogado
la vigencia de estos acuerdos por casi una década.

Las empresas mexicanas de autopartes involucra-
das en este proceso manifiestan algunas inquietudes.
En primer lugar, ven obstaculizada la bisqueda de nue-
vos mercados de exportacion, pues los acuerdos cele-
brados las obligan a exportar por intermedio del socio
transnacional que provee la tecnologfa. En segundo
lugar, a medida que el TLCN entre plenamente en vi-
gencia, abre la posibilidad de que los propietarios de la

tecnologia prefieran producir en Estados Unidos —por
ejemplo, debido a presiones sindicales internas u otras
causas— y exportar directamente a México, liquidan-
do a las empresas mexicanas de autopartes que depen-
den totalmente de aquella tecnologia. En tercer lugar,
temen fa competencia de las propias empresas transna-
cionales estadounidenses: General Motors posee 26
plantas maquiladoras en México y prevé abrir otras
(Mattar y Schatan, 1993, p. 111 y siguientes).

En los restantes paises de la ALADI —es decir, los
paises de América del Sur— la- existencia de zonas
procesadoras de exportaciones podria tener un efecto
contraproducente para el avance de los esquemas sub-
regionales de integracién. Aun admitiendo que los pro-
ductos provenientes de tales zonas sean considerados
como externos al MERCOSUR o el Grupo Andino, su
cercania geogréfica a éstos aumenta su competitividad,
por la reduccién de los costos de transporte de las
empresas alli localizadas que “exportan” al interior de
dichas 4reas. El objetivo fundamental de esquemas
como el MERCOSUR o el Grupo Andino debe ser el de
compatibilizar y armonizar los regimenes de sus miem-
bros respecto de la inversién extranjera, para que las
empresas se localicen e involucren dentro de los mer-
cados ampliados. De ese modo los paises anfitriones
pueden aprovechar plenamente todas las externalida-
des que derivan de esta instalacién, objetivo que se
frustra parcialmente cuando las empresas optan por
instalar sus plantas en el “borde” de ellos, para acre-
centar la competitividad comercial de sus exportacio-
nes hacia mercados que, gracias a los procesos integra-
dores, aumentan su tamafio y dinamismao.

Para evitar que el recurrir a la instalacion de
zonas de procesamientos de exportaciones sea una
tentacién demasiado fuerte para los paises con menos
desarrollo industrial dentro de ciertos esquemas sub-
regionales, es preciso que en ellos los miembros mas
desarrollados creen y tomen medidas que apoyen la
participacién de todos en un desarrollo industrial in-
tegrado que se asiente en el comercio intraindustrial
(Paes Saboia, 1993). Este apoyo podria manifestarse
a través de la cooperacién en infraestructura o par-
ques industriales que permitan crear algunas ventajas
de localizacién, y de acuerdos sectoriales de comple-
mentacién econémica que propicien, entre otras co-
sas, la capacitacion técnica y el respaldo financiero.

2. Regimenes especiales. El sector
automotriz en Argentina

Por oposicion a las experiencias analizadas mds atrds,
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que presentan una proyeccién hemisférica, en el cono
sur de América Latina las empresas transnacionales
estdn contribuyendo de manera decisiva a la expan-
sién del comercio intrarregional.

Dentro del MERCOSUR, entre las actividades con
fuerte participacién de las empresas transnacionales,
la industria automotriz de Argentina y Brasil esta su-
jeta también a un acuerdo establecido en el Protocolo
21. Antes de examinarlo conviene hacer referencia al
régimen para la actividad automotriz vigente en Ar-
gentina y directamente ligado a dicho acuerdo.

A partir de 1991 y con vigencia hasta 1994, se
establecié en Argentina un régimen automotor que
rige para las empresas transnacionales que operan en
este sector, algunas de ellas asociadas a capitales na-
cionales. Dicho régimen estipula, entre otras, las nor-
mas siguientes: i) proporciones determinadas de con-
tenido importado para los productos elaborados en el
pafs; ii) obligaciones de intercambio compensado, con
programas anuales o plurianuales, y iii) contenidos
minimos obligatorios de los productos del sector de
autopartes, con independencia de las exportaciones
anuales de las empresas terminales.

Estas normas guardan correspondencia con otras
del acuerdo automotor entre Brasil y Argentina (Pro-
tocolo 21), en el que el comercio bilateral se regula
sobre la base de programas integrados por empresas,
estableciendo cupos de intercambio para vehiculos y
autopartes y exceptuando a este comercio del pago de
aranceles. El objetivo es lograr en esta actividad el
equilibrio del comercio reciproco y la complementa-
cién productiva, es decir, la expansién del comercio
intraindustrial dentro del sector.

Al igual que en la relacién entre México y Esta-
dos Unidos, las normas anteriores tampoco parecen
ser compatibles con los acuerdos recientes de la Ron-
da Uruguay del GATT sobre medidas en materia de
inversiones relacionadas con el comercio. Dichos
acuerdos estipulan el trato nacional del inversionista
extranjero, y la eliminacién general de toda restric-
cién cuantitativa al comercio, como la obligacién de
exportar una cuota de lo producido o de usar insumos
nacionales.

En relacién con el régimen para la actividad au-
tomotriz, un estudio reciente sobre este sector desde
el punto de vista de la economia argentina (Chudnos-
ky, Lépez y Porta, 1994, pp. 37 a 39) expresa lo
siguiente: “El desempefio exportador de la industria
automofriz es consecuencia del esquemaregulatorio

sectorial en vigencia desde 1991. Para las terminales,
el estimulo para seguir produciendo pasa por mante-
ner su posicién de liderazgo en el mercado argentino.
En efecto, hay consenso en sefialar que, de haberse
liberalizado totalmente las importaciones del sector,
la produccién local de vehiculos terminados habria
practicamente desaparecido (o hubiera subsistido como
actividad de armaduria). En esas circunstancias, es
probable que buena parte del mercado que hoy abas-
tecen las terminales aqui instaladas fuera absorbida
por otros productores, especialmente de origen asiati-
co. Si bien se trata de empresas con redes globales de
comercio, que podrian abastecer el mercado argenti-
no con automdviles provenientes de otras filiales fa-
bricados a costos inferiores, los mayores costos de la
produccién local son mis que compensados por una
cuota de mercado superior al que tendrian en un esce-
nario de abastecimiento basado en importaciones. Esta
evaluacion se refuerza al considerar que dos de las
terminales son controladas por socios argentinos, im-
pedidos obviamente de abastecer el mercado local
desde otras localizaciones. De hecho, el régimen sec-
torial no sélo logré la permanencia de las terminales
ya instaladas, sino que ademads estimuld el retorno de
una terminal estadounidense que se habia retirado a
fines de los afios setenta y generé interés en algunas
automotrices japonesas que han anunciado planes de
radicacién”.

Y respecto del impacto de la existencia del
MERCOSUR en este régimen, el mismo estudio sefiala:
“Es importante remarcar que el MERCOSUR es funcio-
nal para esta industria en la Argentina sélo en tanto
subsista un régimen especial de intercambio adminis-
trado; en otras palabras, no es el programa general de
desgravaciones arancelarias para el comercio intrazo-
na el factor clave, sino el esquema sectorial que regu-
la el intercambio entre Argentina y Brasil”.

Se trata, entonces, de lograr un razonable equili-
brio entre el respeto a las normas mds recientes de la
Ronda Uruguay sobre las inversiones vinculadas al
comercio, y los mecanismos de politica industrial que
han demostrado ser decisivos para impulsar el comer-
cio entre los pafses de la ALADI. La idea no es, evi-
dentemente, mantener un proteccionismo recalcitran-
te a la vieja usanza, sino evitar un aperturismo
prematuro que impida que las empresas instaladas
recuperen su competitividad y resulte letal para ra-
mas industriales tan importante como la de nuestro
ejemplo.
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VII

Recapitulacion

A modo de breve recapitulacién de algunas de las com-
probaciones bésicas de este trabajo, diremos que el
comercio entre los paises de la ALADI ha crecido con
excepcional dinamismo en lo que va corrido de los
afios noventa. Este mayor dinamismo comenzé a ob-
servarse ya en el segundo quinquenio de los afios ochen-
ta, y se manifest6 en una elevacion gradual de la parti-
cipacion de la ALADI en las exportaciones de los paises
que integran este esquema. Las ramas mds dindmicas
han sido la de productos metalicos, maquinaria y equi-
po (divisién 38 de la CIU), la de productos quimicos
(divisién 35 de la CIIU), y la de productos alimenticios,
bebidas y tabaco (divisién 31 de la CIIU).

En estas mismas ramas se concentra también el
capital productivo transnacional en América Latina.
De estas tres, sin embargo, es en la de productos
metdlicos, maquinaria y equipo —y especialmente en
el complejo automotor— donde mds claramente se
nota la vinculacién del crecimiento del comercio en-
tre los paises de la ALADI con la fuerte presencia del
capital transnacional. Otro tanto ha acontecido en el
caso de México, pero en relacién al comercio intrahe-
misférico, en lo que respecta a la estructura de sus
exportaciones hacia Estados Unidos.

En la industria automotriz, que es prototipica de
los rasgos descritos mds atrés, es visible la presencia
de regimenes y acuerdos que apuntan mucho més alld
de una mera liberalizacion del intercambio, y que po-
seen un alto componente de comercio preferencial
que llega a los limites —o quizés los sobrepasa— de
las normas multilaterales admitidas en el GATT. En
efecto, estos regimenes no se limitan a una mera aper-
tura reciproca mds intensa que la apertura global, sino

que incluyen formas explicitas de proteccidn a la ac-
tividad de las empresas transnacionales y a las co-
rrientes de intercambio reguladas por los acuerdos:
por ejemplo, al exigir cierto equilibrio en las balanzas
comerciales de las empresas protegidas por los acuer-
dos como una condicién para el equilibrio de los flu-
jos reciprocos que determinan la existencia de comer-
cio intraindustrial.

Estos rasgos son visibles tanto en el régimen
establecido para la industria automotriz entre Argen-
tina y Brasil, como en las zonas francas de México
sometidas al régimen de maquila. En este segundo
caso se generan politicas comerciales, industriales y
fiscales ad hoc en el drea declarada extraterritorial en
que se asienta la zona procesadora de exportaciones.

Estos mecanismos se han manifestado adecua-
dos para promover el comercio tanto intrahemisférico
como intrarregional, con flujos que, por la alta elasti-
cidad ingreso de su demanda y el caricter intraindus-
trial de su produccién e intercambio, pueden ser sus-
tentables en el largo plazo.

Un tema central en las futuras estrategias de re-
gionalismo abierto serd el de identificar los mecanis-
mos més id6éneos para atraer la IED sin generar entre
paises miembros de un mismo esquema integrador
una pugna que termine perjudicando los intereses de
cada uno. Los antecedentes recogidos en el sector
automotor sugieren que no fue sélo a través de la
liberalizacién econémica, sino también mediante los
regimenes especiales convenidos entre las empresas
involucradas y los miembros de un mismo esquema
de integracién, que se ha logrado atraer y retener al
capital productivo transnacional.
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m Los desafios de América Latina en el mundo de hoy,
Guillermo Maldonado, Abril 1988, N2 34,
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m El desarrolio de América Latina y el Caribe en los
afios ochenta y sus perspectivas, Gert Rosenthal,
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1981, N2 15,

m La crisis en Centroamérica: origenes, alcances y
consecuencias, Sede Subregional de la ceraL en
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m Politica econdmica: ¢ ciencia o ideologia? Segunda
parte, Carlos Lessa, Agosto 1979, N 8.

m La estrategia de las necesidades basicas como
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afos noventa, Osvaldo Sunkely Gustavo Zuleta,
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Octavio Rodriguez, Primer semestre 1977, N° 3.
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a un mundo en cambio, José Miguel Benavente y
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exportaciones de los paises en desarrollo, Gary P.
Sampson, Agosto 1979, N2 8,

m La exportacién de productos primarios no
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regién, Renato Baumann, Diciembre 1992, N 48.

m Una evaluacion de la liberalizacién comercial en
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u Integracién europea y comercio latinoamericano,
Miguel Izam, Diciembre 1993, N° 51.

m Viejas y nuevas politicas comerciales, Daniel
Lederman, Diciembre 1993, N¢ 51.

m Politica comercial e insercion interacional. Una
perspectiva latinoamericana, Marta Bekermany Pablo
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u Impacto de la politica cambiaria y comercial sobre el
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Ronda Uruguay, José Tavares, Abril 1995, N2 55.
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comercio con América Latina, Mikio Kuwayama,
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semestre 1976, N2 1.
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Orantesy Gert Rosenthal, Primer semestre 1977, N2 3.
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m América Latina: crisis, cooperacion y desarrollo,
Armando Di Filippo, Guillermo Maldonadoy Eduardo
Gana, Agosto 1983, N© 20.

m Comercio y equilibrio entre los paises de la aLap),
Eduardo Ganay Jorge Torres Zorrilla, Diciembre 1985,
Ne 27.

m América Latina y la integracién: opciones frente a la
crisis, Guillermo Maldonado Lince, Diciembre 1985,
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m Una nueva estrategia para la integracioén, Carlos
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José Manuel Salazar, Diciembre 1990, N2 42,

m Integracion latinoamericana y apertura externa,
Germénico Salgado P., Diciembre 1990, N2 42.

m Compatibilidad entre la integracién subregional y la
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N2 45.

= Coordinacion de politicas macroeconémicas e
integracion, Arnim Schwidrowski, Diciembre 1991, Ne 45,

m Reorientacién de la integracion centroamericana,
Roémulo Caballeros, Abril 1992, N2 46.

® El mERCOSUR Y las nuevas circunstancias para su
integracion, Mdnica Hirst, Abril 1992, N© 46.

m Fundamentos y opciones para la integracion de hoy,
Eugenio Lahera, Agosto 1992, N2 47.

m La integracién econémica regional en los afios
noventa, Gert Rosenthal, Secretario Ejecutivo de la
cerAL, Agosto 1993, N2 50.

m El resurgimiento de la integracién y el legado de
Prebisch, José Manuel Salazar, Agosto 1993, N2 50.

m Integracion y desviacién de comercio, Renato
Baumann, Diciembre 1993, N2 51,

m El regionalismo abierto y la integracién econémica,
Juan Alberto Fuentes K., Agosto 1994, N2 53.

m Costos y beneficios de la integracién
centroametricana, Luis Cdceres, Diciembre 1994, N¢ 54.

= Panama y la integracién econémica centroamericana,
Luis Cdceres, Diciembre 1955, N2 57,
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m La revolucidn de los banqueros en la economia
internacional: un mundo sin sistema monetario, Carlos
Massad, Segundo semestre 1976, N2 2.

m El Fondo Monetario Internacional en una nueva
constelacion financiera internacional: comentario
interpretativo, Carlos Massady David H. Pollock,
Primer semestre 1978, N2 5.

m Los bancos comerciales y el desarrollo de la
periferia: congruencia y conflicto, Robert Deviin,
Agosto 1980, N2 9.

= Una América Latina nueva en el nuevo mercado
internacional de capitales, Albert Fishlow, Abril 1980,
N2 10,

®m América Latina y el sistema monetario internacional:
observaciones y sugerencias, Carlos Massad, Abril
1980, N° 10.

m El Fondo Monetario Internacional y el principio de
condicionalidad, Sidney Dell, Abril 1981, N2 13,

m Los bancos transnacionales, la deuda externa y el
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m E| Estado y los bancos transnacionales: ensefianzas
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externo, Michael Mortimore, Agosto 1981, N2 14,
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para el deudor, Carlos Massad, Abril 1983, N2 19,

m Renegociacion de la deuda latinoamericana: un
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Devlin, Agosto 1983, N° 20.
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mLa carga de la deuda y la crisis: ¢ se deberd llegar a la
solucién unilateral?, Robert Deviin, Abril 1984, Ne 22,
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Cartagena, Jorge Eduardo Navarrete, Diciembre 1985,
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= Deuda externa: ;por qué nuestros gobiernos no
hacen lo obvio?, Guillermo O’Donnell, Diciembre 1985,
Ne 27.

= La deuda externa de los paises latinoamericanos,
Radil Prebisch, Diciembre 1985, N° 27.

u El alivio del peso de la deuda: experiencia histérica y
necesidad presente, Carlos Massad, Diciembre 1986,
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m La deuda externa y la reforma del sistema monetario
internacional, Arturo O’Connell, Diciembre 1986, N2 30.

m L.a deuda externa en Centroamérica, Rémulo
Caballeros, Agosto 1987, N2 32,

mAmérica Latina: reestructuracion econémica ante el
problema de la deuda externa y de las transferencias
al exterior, Robert Devlin, Agosto 1987, N2 32,

m La conversion de la deuda externa vista desde
América Latina, Eugenio Lahera, Agosto 1987, N2 32.

m Deuda interna, deuda externa y transformacién
econdmica, Carlos Massad, Agosto 1987, N© 32.

mDeuda interna y ajuste financiero en el Per(, Richard
Webb, Agosto 1987, N2 32,

u El problema de la deuda de Cuba en monedas
convertibles, A.R.M. Ritter, Diciembre 1988, N2 36.

= Disyuntivas frente a la deuda externa, Robert Deviin,
Abril 1989, N2 37.

= Conductas de los bancos acreedores de América
Latina, Michael Mortimore, Abril 1989, N2 37.

m Perspectivas latinoamericanas en los mercados
financieros, Alfred J. Watkins, Abril 1989, N2 37.

= Conversién de la deuda y conversién territorial,
Antonio Daher, Abril 1991, N° 43.

m América Latina y las nuevas corrientes financieras y
comerciales, Martine Guerguily Robert Devlin, Abril
1991, N2 43.

m Conversién de la deuda externa en capital, Michae/
Mortimore, Agosto 1991, N2 44,

m El regreso de América Latina al mercado crediticio
privado internacional, Peter J. West, Agosto 1991, N2 44.

m Movimientos de capital y financiamiento externo,
Benjamin Hopenhayn, Abril 1995, N 55,

E) Inversiones extranjeras

m Empresas transnacionales y productos basicos de
exportacion, Benny Widyono, Primer semestre 1978,
N2 5.

= La relocalizacion industrial a escala internacional,
Alfredo Eric Calcagno y Jean-Michel Jakobowicz, Abril
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Alberto Jiménez de Lucio, Agosto 1981, N2 14,
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chilena, Eugenio Lahera, Agosto 1981, N2 14.

m Las empresas transnacionales y la actual modalidad
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Claudio Marinho, Agosto 1981, N® 14.
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en la industria brasilefia, Marfa da Conceigdo Tavaresy
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internacional de América Latina, Eugenio Lahera, Abril
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