
D E  L A

C  E P A  L

NACIONES UNIDAS



Revista de la

CEPAL
Secretario E jecutivo  

G ert R osenthal

Secretario E jecutivo A djunto  
A ndrés Bianchi

D irector de la R evista  
A níbal Pinto

Secretario Técnico 
E ugenio  L ahera

N A C IO N ES U N ID A S
C O M IS IO N  E C O N O M IC A  PARA A M ERICA  L A T IN A  Y EL CA RIBE

SANTIAGO DE CHILE, AGOSTO DE 1989



La Secretaría de la Comisión Económica para América Latina y el Caribe prepara la Revista He la c í - p a i  . Las 
opiniones expresadas en los artículos firmados son las de los autores y no reflejan necesariamente los puntos 
de vista de la organización. Las denominaciones empleadas y la forma en que aparecen presentados los datos 

no implican, de parte de la Secretaría, Juicio alguno sobre la condición jurídica de países, territorios, 
ciudades o zonas, o de sus autoridades, ni respecto de la delimitación de sus fronteras o límites.

LC/(;. I570-P

Agosto de 1989

Notas explicativas
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La macroeconomía 
neokeynesiana 
vista desde 
el Sur

Joseph Ramos*

El problema principal de la macroeconomía es estable­
cer en qué medida las variaciones de la demanda agre­
gada incidirán sólo sobre los precios o si repercutirán 
también en la producción. La curva de Phillips of recía 
una respuesta a este interrogante, pero al fracasar esa 
tentativa de síntesis se reanudó la discusión sobre el 
tema,

A raíz de la crisis de la macroeconomía han surgido 
dos escuelas en el Norte —la de los nuevos clásico, y la 
de los neokeynesianos. Ambas intentan basar la ma- 
croecononiía en cimientos mieroeconómicos sólidos 
—expectativas racionales y maximización. Sin embar­
go, los neokeyne,sianos cuestionan el postulado básico 
de los nuevos clásicos, de mercados en equilibrio conti­
nuo, Señalan que, por el contrario, existen rigideces 
específicas en los distintos mercados, que inducen 
ajustes cuantitativos y no sólt) en los precios.

El autor traza en este artículo el desarrollo de la 
macroeconomía desde la caída de la curva de Phillips. 
Recqje el aporte de los nuevos clásicos, sobre todo en 
cuanto a expectativas, pero destaca los avances de los 
neokeynesianos por considerar que las rigideces que 
identifican y los desequilibrios a que éstas pueden dar 
lugar son más pertinentes para entender la problemá­
tica del Sur. Examina, finalmente, la causa deque pese 
a su alto costo macroeconómico, el mercado por sí sólo, 
lu) genere suficientes incentivos para tratar de superar 
tales rigideces y de qtie, por lo tanto ellas deban set- 
abordadas directamente por la política inacroeconó- 
mica.

^Oficial Principal de Desarrollo Económico de la 
División de Desarrollo Económico de la c ,ki*a i ..

Introducción
La m acroeconom ía e n tró  en  crisis hace ya veinte 
años y a ú n  se está lejos de reco n stitu ir u n a  nueva 
síntesis. N o obstan te , gracias a esa crisis, la m a­
croeconom ía se ha convertido  en  u n o  d e  los cam ­
pos m ás fértiles de la econom ía. P or lo dem ás, la 
falta de u n  nuevo  consenso no  significa u n a  p é r­
d id a  im p o rtan te  p a ra  A m érica Latina, ya que el 
a n te r io r  (la síntesis neoclásica) era  en  v erd ad  po ­
co p e r tin e n te  p ara  los p roblem as d e  nuestros 
países. De hecho , los m odelos y en foques que h an  
p ro life rad o  con la crisis de la m acroeconom ía son 
para  el S u r m ucho m ás útiles que los del pasado. 
Es cierto  q u e  no  son m odelos ín tegros y acaba­
dos, p e ro  se a d a p ta n  m ucho m ejor q u e  los tra d i­
cionales a la h e te ro g en e id ad  d e  los problem as 
típicos de los países en  desarro llo .

P ara  los nuevos clásicos, la crisis tiene su o ri­
gen  en  el hecho  d e  q u e  la m acroeconom ía tra d i­
cional (en ten d id a  com o la síntesis neoclásica ex ­
p resad a  en  las curvas d e  IS y LM) e ra  sólo un  
tejido  d e  re laciones em píricas e n tre  variables 
agregadas, p e ro  ca ren te  d e  teoría. Ello dio lugar 
a la ta jan te d ico tom ía e n tre  m icroeconom ía y 
m acroeconom ía. En la p rim era , los agentes res­
p o n d ían  a incentivos p a ra  o p tim ar; a su tu rn o , 
los supuestos ad hoc p rop ios d e  la seg u n d a  posibi­
litaban la existencia d e  “equilibrios” con desem ­
pleo, a u n q u e  dejaban  sin explicar las causas de 
las rigideces y d e  que los agen tes op tim izadores 
n o  re sp o n d ie ran  a los incentivos p a ra  superarlas.

Para los keynesianos, en  cam bio, la falta de 
rig o r y elegancia teórica d e  la m acroeconom ía 
trad ic ional e ra  suplida p o r su pertinencia  y, en  
p articu la r, p o r  su capacidad  d e  o frece r u n a  ex­
plicación para  el fenóm eno  del desem pleo  invo­
lun tario . ¿De q u é  servía la elegancia teórica d e  la 
m icroeconom ía si, en  el fondo , negaba la posibili­
d ad  del desem pleo  invo lun tario , tra tán d o lo  co­
m o un  fenóm eno  a p a ren te  o, a lo sum o, de carác­
te r  fricciona!, es dec ir d e  corta duración?

El d esen cu en tro  e n tre  am bas disciplinas p u ­
do  m an ten e rse  sin m ayores variaciones m ien tras 
los problem as m acroeconóm icos principales con ­
tin u a ro n  siendo  el desem pleo  sin inflación, o la 
inflación sin recesión. Asim ism o, gracias al en fo ­
q ue d e  la curva d e  Phillips, la coexistencia de 
inflación y desem pleo  p u d o  tra ta rse  ad ecu ad a­
m en te  p o r  u n  tiem po. N o obstan te, incluso este 
ú ltim o en foque se m ostró  insatisfactorio  a m e­
d iados d e  los años seten ta , cu an d o  a su débil base 
teórica vino a sum arse u n a  lim itación em pírica.
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sobre todo  en  los países afectados p o r una infla­
ción persisten te .

D esde en tonces, la m acroeconom ía en tra  en 
crisis. H ay quienes o p tan  p o r reconstru irla , so­
b re  la base d e  u n a  am pliación  de la teo ría  d e  los 
precios. Es el cam ino  seguido  po r los nuevos 
clásicos, con expectativas racionales y su supues­
to  d e  m ercados en  con tinuo  equilibrio. O tros 
(neokeynesianos) in ten tan  echar los cim ientos 
m icroeconóm icos d e  las relaciones m acroeconó- 
micas.

E n este ensayo el a u to r  p re te n d e  revisar el 
deb a te  y los avances m acroeconóm icos posterio ­
res, en  p a rticu la r los q ue  se h an  p ro d u c id o  del 
lado  neokeynesiano , u na  vez procesadas las críti­
cas. Se e m p re n d e  esta ta rea  con una perspectiva 
p ro p ia  del Sur, es decir, p re s tan d o  especial a ten ­
ción a los avances q u e  revisten m ayor in terés 
p a ra  los países en  d esa rro llo ,' sobre todo  en  lo 
c o n c e rn ie n te  a los p ro g ram as  an  ti in flac iona­
rios.'“̂

Las p rim era s  tres  secciones describen la crisis 
d e  la m acroeconom ía desd e  la caída de la curva 
d e  Phillips hasta su posterio r reconstrucción  a 
base d e  la inco rpo ración  d e  las derií)m inadas ex ­
pectativas racionales. Este ú ltim o proceso ha to ­
m ad o  dos d e rro te ro s  d if eren tes. El p rin iero , es el 
d e  los nuevos clásicos, qu ienes ag regan  el supues­
to  d e  equ ilib rio  con tin u o  al d e  expectativas racio­
nales, con lo cual es legítim o p en sa r q ue p ierden  
im portancia  p a ra  el Sur, ya que éste se ha carac te­
rizado  a todas luces p o r frecuen tes y significati­
vos desequilibrios. El segundo , es el de los neo­
keynesianos, qu ienes in co rp o ran  expectativas ra ­

cionales, p ero  no d an  p o r sen tada la existencia de 
u n  equilibrio  continuo . En efecto, destacan la 
existencia d e  rigideces, que d ificultan  los m ovi­
m ientos hacia el equilibrio , au n  bajo el im perio  
d e  expectativas racionales. Sin em bargo , iden tifi­
can rigidices específicas, y no se lim itan a su p o ­
nerlas, com o en  el pasado. Este en foque no es 
sólo más riguroso , sino que tiene repercusiones 
políticas, pues perm ite  ap rovechar las rigideces 
(el N orte) o superarlas  (el Sur).

En los esfuerzos p o r iden tificar las rigideces, 
van más allá de las asociadas más clásicam ente al 
m ercado  d e  trabajo . In ten ta n  detectarlas tam ­
bién en  los dem ás m ercados (el de créd ito  y, 
sobre todo, el de bienes p ro p iam en te  tal). De ahí 
que el g rueso  de este artículo  — la sección iv—  se 
cen tre  en  la identificación de estas rigideces, lla­
m adas a echar los cim ientos m icríieconóm icos de 
la nueva m acroeconom ía keynesiana.

En la sección v se analiza po rqué , si estas 
rigideces son tan  im p o rtan tes  en la generación  
de graves desequilib rios m acroeconóm icos, el 
m ercadí) no  p ro d u ce  au tom áticam ente  incenti­
vos para  elim inarlas. Se concluye que, pese a su 
alto costo social, el costo p rivado  de cada rigidez 
p a ra  la em p resa  suele ser bajo. P o r eso es que la 
rigidez tiende  a persistir, a m enos que sea ab o r­
d ad a  p o r la política m acroeconóm ica en  fo rm a 
d irec ta  y deliberada.

En la sección vi se concluye con tem as críticos 
y promisí>rios según  e.ste en foque, com o cred ib i­
lidad, equilibrios m últiples, ajuste autom ático , 
“c o r re d o r” d e  lo creíble e instituciones.

'C abe a d a ra r  que ésta no es una revisión de los avances 
de la m acroeconom ía provenientes del Sur ni de los estudios 
sobre el Sur (por ejem plo, Taylor, 1983). Se trata  más bien de 
una revisión de los avances neokeynesianos en el Norte, que 
privilegia los puntos más pertinentes para el Sur. Lecturas 
recientes en el mismo sentido son, en tre  otras, las de Arida 
(1985) y C orden (198(3). La revisión más completa se encuen­
tra  en C ortázar (198(3).

'^De ahí que sólo tangendalm en le  alude a problem as de
desequilibrio externo, que son encaraílos, por ejemplo, en 
Arellano (198(3), D ornln isdi (1987) y Melier (1987),
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La macroeconomia en crisis: 
la caída de la curva de Phillips

LA MACROECONOMIA NEOKEYNESIANA VISTA DESDE EL SUR / /. Ramos________

E1 desafío  principal d e  la teo ría  y práctica ma- 
croeconóm ica actual es estab lecer en qué m edida 
las variaciones d e  la d em an d a  ag regada harán  
v aria r sólo los precios o tam bién  la p roducción . Si 
bien es claro, p o r ejem plo , q u e  para  que baje la 
inflación debe , p o r  lo com ún , desacelerarse  el 
crecim iento  d e  la d em an d a  ag reg ad a  nom inal, a 
m enud í) la desaceleración  no sólo reduce  la infla­
ción, sino que tam bién  afecta la p roducción . D e­
te rm in a r p o r q u é  el ajuste a las desaceleraciones 
d e  la d em an d a  ag reg ad a  nom inal se hace a veces 
exclusivam ente p o r la vía d e  los precios, sin costo 
recesivo, y en  í)casiones re p e rc u te  tam bién en  la 
prcjducción, es el p rincipa l p rob lem a p en d ien te  
de la teo ría  m acroeconóm ica.

M erced a la id en tid ad  cuantitativa, sabemos 
que el p ro d u c to  nom inal es igual al nivel de p re ­
cios (P) m ultip licado  p o r el volum en d e  p ro d u c ­
ción (V), lo cual es, p o r defin ición, igual a la 
can tidad  d e  d in e ro  (M) m ultip licada p o r su velo­
cidad d e  circulación (V). En su versión dinám ica 
(d onde las m inúsculas significan tasas d e  creci­
m iento):

( 1 )m + p -I- y

O .sea, las \ ariaciones d e  la d em an d a  agregada 
incid irán  tan to  sobre los precios com o sobre la 
p roducción  (a no  .ser que la expansión  m onetaria  
sea ab.sorbida co m p le tam en te  p o r m ovim ientos 
com pensa to rio s en  v).

Cí)mo el en fo q u e  clásico trad ic ional supone 
p leno  em pleo  (y= 0), toda  variación de la d em an ­
d a  recae en  los precios, p o r lo que se tra ta  de una 
teo ría  d e  inflación sin desem pleo . El enfoque 
keynesiano, p o r el con tra rio , su pone rigidez de 
precios, p o r lo q u e  toda  variación en  la dem an d a  
afecta  sólo la p roducción  y el em pleo ; vale decir, 
es una teo ría  de em pleo , p e ro  sin inflación. M ien­
tras la econom ía se carac terizaba c laram ente por 
uno  d e  estos dos estados lím ites (pleno em pleo, 
d u ra n te  la seg u n d a  g u e rra  m undial, agu d a  d e ­
p resión  d u ra n te  la g ran  crisis), tal dicotom ía de 
en fo q u es resu ltaba  to lerable . Sin em bargo , para  
situaciones m enos críticas se necesitaba un  en fo ­

que que p e rm itie ra  la coexistencia de inflación y 
desem pleo  (po r encim a de la tasa “n a tu ra l”).

La curva d e  Phillips vino a llenar ese vado. 
E ra la “ecuación fa ltan te” que in ten tó  d ilucidar la 
fo rm a en  que las reducciones de la dem an d a  
ag regada nom inal se descom ponían  en  bajas de 
p recio  (o m en o r inflación) y caídas (o m en o r 
crecim iento) d e  la p roducción . En su versión o ri­
ginal (Phillips, 1958; Lipsey, 1960), esta curva 
sugería  la existencia de u n a  relación em pírica 
inversa e n tre  inflación (salarios nom inales) y d e ­
sem pleo no  friccional (o capacidad  ociosa). Su 
explicación parecía  obvia: a m en o r capacidad 
ociosa y m en o r desem pleo , los eventuales au ­
m entos de la d em an d a  ag regada incid irían  cada 
vez más sobre los precios, ya que difícilm ente 
p od ría  increm en tarse  la p roducción  sin que se 
e levaran  los salarios y los costos.

Esta posible sustitución {trade-off) en tre  in fla­
ción y d esem pleo  dejaba ex tenso  cam po al m a­
nejo m acroeconóm ico. Las políticas estructu rales 
y d e  o fe rta  p e rm itirían  tras lad a r la curva d e  Phi­
llips hacia el o rigen , m ien tras que las políticas de 
d em an d a  (m onetarias y fiscales) servirían  p ara  
desp lazarse a lo largo  d e  esa curva con el objeto 
de llegar a la com binación p re fe rid a  d e  desem ­
pleo e inflación (gráfico 1). Sin em bargo , la rela-

Gráfico 1
LA CURVA DE PHILLIPS PRIMITIVA
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ción em pírica  no  se m ostró  estable. Por o tra  p a r­
te, la base teórica subyacente se reveló precaria, 
sobre todo  en  contextos d e  inflación persisten te 
(com o fue  el caso, a p a r tir  de m ediados de los 
años sesenta , d e  los países industrializados, y el 
d e  A m érica L atina desde  m ucho  antes), pues 
re lacionaba u n a  variable dinám ica (tasa de in fla­
ción) con o tra  d e  ca rác te r estático (nivel de d e ­
sem pleo  o d e  capacidad  ociosa).

En su fo rm ulac ión  m ás m o d ern a  (F riedm an, 
1968; Phelps, 1970) la curva d e  Phillips fue ajus­
tada  p a ra  to m ar en  cuen ta  las expectativas infla­
cionarias. S egún esta nueva versión, las variacio­
nes en  el exceso d e  d em an d a  (la d iferencia  en tre  
las tasas n a tu ra l y efectiva d e  desem pleo) se re la­
cionan  no  con u n a  tasa d e  inflación sino con la 
d ife ren c ia  e n tre  la inflación efectiva y la e sp e ra ­
d a  (P-bP" = a ( U n - U ) ) . ' *

M ientras m ás se ex p an d e  la d em an d a  ag re­
gada, más se eleva la inflación efectiva p o r enci­
m a d e  la e sp e rad a , y m ayor resu lta  la reducción 
del desem pleo . Sin em bargo , d e  p reverse co rrec­
tam en te  la inflación venidera, no  habrá exceso 
de d em an d a  y, p o r consiguien te, no  a u m en ta rán  
ni la p roducción  ni el em pleo.

La d isyuntiva e n tre  inflación (no esperada) y 
desem pleo  sólo persiste, pues, en  tan to  la in fla­
ción e sp e rad a  d ifie ra  d e  la efectiva. ; A qué a tri­
b u ir este rezago (o rigidez) en  las expectativas?

'*P es la inttación efectiva; P“̂', la intlación esperada; U\, 
la tasa “natural” de desempleo o de pleno empleo (dadas las 
“imperfecciones” imperantes en la economía); U, la tasa efec­
tiva de desempleo; a , un coeficiente de respuesta del pro­
ducto al exceso de demanda; y b, un coeficiente que refleja el 
grado en que la inflación efectiva se ajusta a la inflación 
esperada, b = Ü es la curva de Phillips primitiva, no depurada 
en función de las expectativas inflacionarias, o sea distorsio­
nada por la ilusión monetaria, b = 1 implica que por lento que 
se ajusten las expectativas, éstas a la larga convergerán con la 
inflación efectiva, sobre todo sí la inflación perdura por mu­
cho tiempo. F.n efecto, b = 1 significa que las expectativas 
inflacionarias no adolecen de una subestimación o sobreesti­
mación sistemática, pues no hay ilusión monetaria perma­
nente. Se asocia típicamente con mecanismos de indización 
“perfectos”. Hubo cierta polémica empírica respecto del va­
lor de b: si era 1 (la hipótesis de la tasa natural de Friedman y 
Phelps) o inferior a I, dando lugar a irade-offs permanentes 
entre desempleo y mayor inflación. Los estudios empíricos 
mostraron de manera creciente un b = 1 ; b podía ser menor a 
1 durante algún tiempo por razones institucionales {e.g., los 
salarios son negociados por períodos largos), pero a la larga b 
tendía a 1. (Véanse Gordon (1981), para un resumen en 
detalle de este punto, e i i .p k s  (1977),)

U na de las explicaciones ensayadas fue  la de su ­
p o n e r que las expectativas se ajustaban a base 
sólo de la inflación pasada, p o r lo que se las llam ó 
“adap ta tivas”. En ese caso, las aceleraciones de la 
d em an d a  ag regada nom inal (coheren tes con una 
inflación su p e rio r a la pasada) serían  inespera­
das, y re d u n d a ría n  en  increm entos d e  la p ro d u c­
ción, ya que, p o r hipótesis, los precios se reajusta­
rían  m ás len tam en te  (según la inflación pasada).

La existencia d e  expectativas adaptativas de 
p a rte  del público perm itía  que el gob ierno  re ­
d u je ra  el desem pleo  cíclico, p ero  a costa de acele­
raciones cada vez más intensas d e  la dem an d a  
ag regada , y a la larga d e  la inflación. Más aún , 
para  el éxito d e  esta política se req u ería  que el 
público  c o n tin u a ra  su bestim ando  la inflación 
efectiva, sin darse  cuen ta  de que las au to ridades 
estaban acelerando  sistem áticam ente la d em an ­
da agregada. Lo más probable , es que ta rd e  o 
tem p ran o  el público descubra la racionalidad  e 
in tendonaU dad  con que o p era  el gob ierno  y m o­
d ifique su m odelo  de form ación  de expectativas 
para  to m ar en  cuen ta  ya no sólo la inflación pasa­
da, sino la política probable d e  las au to ridades 
para  encararla .

Este segundo  tipo d e  expectativas — denom i­
nadas “racionales” (Lucas, 1972; S argent y Wa- 
Uace, 1975; M cCallum , 1980)— no  postu la que 
las expectativas del público sean acertadas; lo que 
sí supone es que no  se equivocarán sistem ática­
m ente en  una u o tra  d irección. En efecto, en  la 
m ed ida que haya ap rend iza je  y los agentes ajus­
ten “rac ionalm en te” sus expectativas (m irando  el 
fu tu ro  y no sólo el pasado), la inflación esperada 
ten d e rá  a igualar a la efectiva, con lo que el exce­
so de d em an d a  irá d esapareciendo  vía m ayor 
inflación, en  tan to  que la producción  y el em pleo 
re to rn a rá n  a sus niveles iniciales.

Para u n  d e te rm in ad o  ritm o d e  inflación es­
p e rad a  h ab rá  que o p ta r, entonces, m ientras las 
expectativas no se a justen  p lenam en te  a la infla­
ción efectiva, en tre  desem pleo, y m ayor in fla­
ción, lo que involucra u n  desp lazam iento  d e  co r­
to plazo (gráfico 2). En cam bio, u n a  vez que las 
expectativas inflacionarias se hayan ajustado  ple­
nam ente , la curva d e  Phillips d e  corto  plazo se 
desp lazará  (hacia a rrib a  p ara  aceleraciones no 
esperadas en  la d em an d a , hacia abajo para  desa­
celeraciones). P or consiguiente, en  el largo  plazo 
la curva d e  Phillips es vertical, con lo cual d esapa­
rece la disyuntiva p e rm a n en te  en tre  m enor de-
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Gráfico 2
LA CURVA DE PHILLIPS CON EXPECTATIVAS

sem pieo  y m ayor inflación, y el p leno  em pleo es 
com patib le  con cua lqu ie r tasa d e  inflación.

Las consecuencias d e  esta refo rm ulación  p a ­
ra  la política m acroeconóm ica son d e  en o rm e 
alcance. Se concluye que la reducción  sistem ática 
del d esem pleo  sólo p u ed e  lograrse  m ed ian te  ace­
leraciones con tinuas d e  la inflación; es más, en 
rigo r, éstas te n d rá n  que ser inesperadas, pues los 
agen tes e labo ran  sus expectativas acerca d e  la 
inflación v en id era  en  fo rm a no  sólo adaptativa, a

base d e  la trayecto ria  pasada del fenóm eno , sino 
tom an d o  en  cuen ta  toda  la in fo rm ación  d ispon i­
ble respecto  del fu tu ro  (expectativas racionales). 
En este ejercicio se incluyen, p o r cierto , las m etas 
d e  la política económ ica (en tre  ellas, la de red u c ir 
el desem pleo  cíclico vía aceleraciones crecientes 
en  la tasa d e  inflación).

La política m acroeconóm ica p roduce  efectos 
en  el nivel d e  em pleo  sólo si los agentes económ i­
cos son incapaces de p reverla  o bien, si sus d e ta ­
lles técnicos son tan  com plejos y novedosos que 
los agentes no  p u ed e n  “d esc ifrarla” a tiem po pa­
ra n eu tra liza r sus efectos. La adopción  d e  m edi­
das inesperadas perm ite , entonces, u n  activismo, 
p ero  a costa d e  agud izar, en  lu g ar d e  suavizar, los 
ciclos económ icos. De ah í que los p ro p o n en te s  de 
expectativas racionales aboguen  p o r reglas que 
im pidan  o m inim icen las decisiones discreciona­
les (po r ejem plo, expansión  fija, an tes que au ­
m entos contracíclicos, de la can tidad  de d inero ) y 
postu len  que es p re fe rib le  a b a n d o n a r todo  in ten ­
to de m anejo  m acroeconómico.'^

*Esa conclusión requiere considerar otros supuestos. 
Obviamente, si la economía es estable y se regula bien por sí 
misma en forma automática, no habrá necesidad de interven­
ción, por muy inteligente y bien intencionado que sea el 
gobierno. El asunto se complica cuando, como sucede en la 
vida real, la economía no e.s muy estable y el gobierno es poco 
competente o actúa motivado por necesidades políticas de 
corto plazo. {Véase Blinder, 1987).

II
La perspectiva del Sur

A ntes d e  a b o rd a r  el desenlace del deba te  en  el 
N orte , conviene ex am in a r los pun tos respecto  de 
los cuales u n  lector del S u r d eb iera  m ostrarse 
especialm en te sensible. En p rim er lugar, es p re ­
ciso su b ray ar q u e  lo que se cuestiona en  el N orte 
es el "activism o hacia a rr ib a” , p o r considerarse  
que el in ten to  d e  re d u c ir el desem pleo  cíclico 
m ed ian te  variaciones de la d em an d a  ag regada es 
d e  escasa utilidad.'* En cam bio, en  la actualidad,

’Lo inadecuado es la política contracíclica {o de fin e  
tun ing ), y no una política macroeconómica que (de enfrentar­
se a una recesión aguda no cíclica) pretenda zafar al país (o

el in terés d e  la política m acroeconóm ica del S u r 
se cen tra  m ás b ien  en  el “activismo hacia abajo”, 
p ro c u ran d o  re d u c ir la inflación al m en o r costo 
recesivo posible. La curva d e  Phillips orig inal o

acelerar su salida) de esa situación. Inadecuada es la política 
económica que varía sistemáticamente con el ciclo. En cam­
bio, es probable que una política económica que sea contin­
gente a un estado no previsible (e.g., recesión por choque 
externo) suscite efectos reales (choque recesivo), ya que cons­
tituye una sorpresa para los agentes. Tales choques pueden 
ser positivos o negativos, por lo que el agente privado estaría 
incapacitado de preverlos y de tomar en cuenta la reacción de 
la política.
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con expectativas adapta tivas, sugería  que para  
ba ja r la in flac ión  había necesariam en te  que  incu ­
r r ir  en  u n  costo recesivo. En cam bio, si las expec­
tativas son racionales, p u ed e  que el descenso de 
la inflación no  e n tra ñ e  costo recesivo, en  la m ed i­
d a  q u e  el público  haga suya la m eta  anunc iada  en  
la política económ ica en  m ateria  d e  increm ento  
d e  precios.

Las expectativas adaptativas posibilitan, e n ­
tonces, el activism o hacia arrib a , pero  hacen  cos­
toso (recesivo) el activism o hacia abajo. En cam ­
bio, d e  se r racionales las expectativas, la curva de 
Phillips se hace vertical y, p o r consiguiente, la 
política económ ica anticíclica p ie rd e  im p o rtan ­
cia. La c o n tra p a rtid a  del teo rem a d e  la inoperan - 
cia del activism o hacia a rrib a  es la eficacia (y el 
escaso costo recesivo) que puede te n e r el activismo 
hacia abajo (S argent, 1982), s iem pre  que el p ro ­
g ram a an tiin flacionario  concite credibilidad.

Sin d u d a , u n a  b u ena nueva p a ra  el Sur, que 
fluye del en fo q u e  d e  las expectativas racionales, 
es q u e  las políticas d e  estabilización no tengan  
necesariam en te  q u e  ser recesivas. Sin em bargo, 
esta conclusión es m enos ta jan te de lo que p a re ­
ce. En efecto , hay g ran  asim etría  e n tre  los su­
puestos in form ativos d e  u n o  y o tro  m odo de 
activism o. Se su p o n e  que el público conoce la 
política m acroeconóm ica aplicada, cuando  ésta 
es hacia arriba ; p o r el con tra rio , u n a  política 
an tiin flac io n a ria  re p re se n ta  no una m odifica­
ción d e  la política en  el ciclo, sino un  cam bio de 
rég im en  (o d e  regla), cuya m eta consiste en esta­
bilizar no  ya el em pleo , sino los precios. Pero ese 
cam bio d e  reglas d e  la política económ ica no 
n ecesariam en te  será reconocido  o creído  p o r los 
agentes. De ahí que no baste el m ero  anuncio  de 
una nueva m eta d e  política (bajar la inflación a 
c ierto  nivel) p a ra  q u e  el público ajuste d e  inm e­
diato  y en  fo rm a com pleta  sus expectativas. T a m ­
poco es irracional q u e  se d u d e  d e  la coherencia 
e n tre  la m eta y su in strum en tación , o d e  la p e r­
m anencia  d e  esta nueva m eta. En el Sur, p o r lo 
tan to , el p ro b lem a d e  la cred ib ilidad  reviste im ­
p o rtan c ia  crucial.

S egundo , tal com o su nom b re  sugiere , e\ fine 
tuning (m anejo  m acroeconóm ico  d e  relojería) se 
re fie re  a cam bios m arg inales o pequeños, p o r lo 
com ún  d e n tro  d e  u n a  m ism a estra teg ia  o política 
económ ica. El deseo  d e  suavizar el ciclo p u ed e  
d a r  lu g ar a políticas sistem áticas, que lleven, por 
e jem plo , a e x p a n d ir  la can tidad  d e  d in e ro  cada

vez que la econom ía crezca a u n  ritm o  in ferio r al 
de su tendencia . Los ajustes en  el Sur, en  cambio, 
son d e  m ayor alcance y, p o r lo tan to , difíciles de 
an tic ipar. Así, bajar la inflación no  constituye 
u n a  m eta sistem ática; im plica m ás b ien  m odificar 
la reg la o m eta  d e  la política económ ica an te rio r 
(más to le ran te  en  esta m ateria). Los cam bios de 
reglas e rosionan  la cred ib ilidad , ya que cuesta 
discernirlos o anticiparlos, ap a rte  d e  que nadie 
garan tiza  q u e  no  sean pasajeros,® con lo cual los 
precios qu ed an , hasta que su estabilidad se hace 
creíble, som etidos a rigideces análogas a las p ro ­
venientes de expectativas adaptativas.

T erce ro , es probab le  que el uso d e  reglas, en 
lu g ar d e  políticas d iscrecionales, ayude a evitar 
las inconsistencias dinám icas (K ydland y Pres- 
cott, 1977). En efecto, el público tam bién  sabe, y 
p o r eso desconfía de los anuncios, q u e  la au to ri­
d ad  p u ed e  lo g ra r u n  beneficio a corto  plazo si 
ab an d o n a  la política an u nc iada  (e.g., eleva la d e ­
m an d a  p o r encim a de la m eta  inflacionaria, de 
m odo  d e  in d u c ir u n  au m en to  de em pleo). Para 
lo g ra r cred ib ilidad , tal vez sea necesario  som eter­
se a reglas que im p id an  la adopc ión  d e  m edidas 
discrecionales. Así, es aconsejable establecer, p o r 
e jem plo , q u e  el financiam ien to  d e l B anco C en­
tral a la T eso re ría  no  su p e ra rá  d e te rm in ad o  p o r­
centaje del p ro d u c to  in te rn o  b ru to .

P or o tra  parte , la estabilidad d e  la política 
gen era  p o r sí sola credibilidad. N o es ex traño , 
entonces, que el costo d e  la d iscrecionalidad sea 
más alto allí d o n d e  la cred ib ilidad  re p resen ta  un  
activo im p o rtan te  (el N orte). D ebido a la m ism a 
inestab ilidad  característica de la política econó­
m ica del S ur, los anuncios d e  política gozan de 
poca cred ib ilidad . Este hecho p red isp o n e  a sus 
au to rid ad es económ icas a a b a n d o n a r la política 
anunc iada  y adecuarse  a las expectativas del p ú ­
blico, en  tan to  que incentiva a sus co n trapartes 
del N orte  a segu ir la política anunc iada , po rq u e  
así lo e sp e ra  el público. D onde existe credibilidad 
será, p o r consiguien te, m ás fácil (m enos recesivo) 
bajar la inflación q u e  allí d o n d e  la cred ib ilidad  es 
escasa (el Sur). Esto m ism o explica p o r qué cada 
in ten to  fracasado de estabilización eleva el costo

®No e.s que las expectativas ignoren el futuro, sino que 
las reglas de intervención dependen de estados no previsibles 
{state contingent), dado que éstos constituyen alejamientos ra­
dicales respecto de la situación de equilibrio.
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recesivo p robab le  del siguiente.^ T am b ién  expli­
ca p o r q u é  es preciso  re c u rr ir  a o tros in s tru m en ­
tos p a ra  su p lir  la falta d e  cred ib ilidad , a riesgo de 
su fr ir  u n a  grave recesión.

C u arto , la in tervención  p u ed e  ser eficaz p ara  
a u m e n ta r  el em pleo , en  la m ed ida  que las expec­
tativas sean  adap ta tivas o que haya o tras rig ide­
ces q u e  d em o re n  el ajuste d e  los precios. En 
cam bio, estas m ism as rigideces, que facilitan u na  
política activa hacia a rrib a  (m eta habitual en  el 
N orte ), d ificu lta rán  (h a rán  recesiva) u n a  política 
an tiin flac ionaria  (m eta típica del Sur). Así que la 
política económ ica del S ur re q u ie re  iden tificar 
tales rigideces, con el objeto  d e  superarlas  y com ­
p en sa r sus efectos.

Q u in to , los m odelos m acroeconóm icos del 
N o rte  su p o n en  h ab itu a lm en te  la existencia de 
m ercados d e  capitales b ien  desarro llados, p o r no 
dec ir perfec tos. La rea lidad  d e  la m ayoría d e  los 
países d e  A m érica L atina es c iertam en te  o tra . Sus 
m ercados dom ésticos son incip ientes e incapaces 
d e  ab so rb er m ás q u e  u n a  fracción d e  las necesi­
dades d e  financ iam ien to  del sector público o p r i­
vado, a lo que se ag reg a  u n a  insuficiente y asim é­
trica in teg rac ió n  con los m ercados d e  capital ex ­
ternos. Es decir, hay m ucho m ás m ovilidad de 
capital hacia a fu e ra  que hacia ad en tro . Estas d i­
ferencias se m an ifiestan  en  diversos planos:

i) La d istinc ión  e n tre  política m on eta ria  y 
fiscal — tan  im p o rtan te  en  el N o rte—  es m enos 
p e r tin e n te  en  el S u r, ya que en  este ú ltim o caso 
las posib ilidades d e  finan c iam ien to  fiscal m e­
d ian te  en d e u d am ien to  (ex te rno  o in terno ) son 
m uy restring idas. La política m onetaria  del S u r 
se e n c u e n tra  d e te rm in a d a  básicam ente p o r el

déficit fiscal. De ah í que en  g ran  m ed ida  u na  
política m o n eta ria  re tric tiva envuelva u n a  d ism i­
nución  del défic it fiscal, al tiem po  q u e  u n  déficit 
fiscal crecien te im plica u n a  política m onetaria  
expansiva. O  sea, el m arg en  d e  au tonom ía  de 
am bas políticas es m uy pequeño ,

ii) P ara  re s ta u ra r  u n  equilibrio  ex terno , la 
política m o n eta ria  del N o rte  p u ed e  re c u rr ir  a 
m edidas p a ra  a tra e r  o in d u c ir m ovim ientos de 
capital. E n el S ur, u n a  política m o n eta ria  ex p an ­
siva p u ed e  in d u c ir fuga d e  capital, p ero  u n a  polí­
tica restrictiva no  n ecesariam en te  a tra e rá  cap ita­
les nuevos (ap arte  d e  fre n a r  las fugas), deb ido  a 
su asim étrica in teg ración  a los m ercados in te rn a ­
cionales. De ahí q u e  en  el S u r u n a  política m one­
taria  restric tiva se h a rá  sen tir p rinc ip a lm en te  en 
u n a  m ejo ra  del equilib rio  in te rn o  (p u ed e  fre n a r 
u n  proceso  inflacionario). P ara  el logro  del eq u i­
librio  ex te rn o , son p re ferib les las devaluaciones, 
acom pañadas d e  reco rtes en  la d em an d a  los cua­
les inciden  sobre los flujos com erciales, y no  tan to  
sobre los flujos d e  capital.

iii) Los m odelos analíticos m ás p e rtin en tes  
p a ra  el S u r son los de econom ías abiertas en 
condiciones d e  restricción  del capital. P or eso, 
cuan d o  la tasa d e  in terés rea l dom éstica es in fe­
rio r a la in ternacional, hay salida d e  capital; pero  
a ú n  en  el even to  d e  q u e  la tasa d e  in terés dom és­
tica, a justada  p o r riesgo de devaluación, sea su­
p e r io r  a la in ternacional, p u ed e  no  h ab e r e n tra ­
d a  de capitales. O  sea, el capital ex te rn o  estaría  
rac ionado  m ás p o r can tidad  que p o r precio. De 
ahí que la tasa d e  in terés in te rn a  deba , siem pre, 
p erm an ece r p o r  encim a de la in ternacional más 
el riesgo d e  devaluación.

III

La bifurcación posexpectativas racionales

Sea cual fu e re  la escuela económ ica a la que se 
ad h ie ra  — clásica, m o n eta ris ta  o keynesiana— ,

’Llama la atención en este sentido, qne los sucesivos 
intentos de congelamiento y estabilización ensayados en Ar­
gentina a partir del Plan Austral en junio de 1985 hayan sido 
cada vez más breves; y los repuntes inflacionarios, cada vez 
mayores.

cabe reconocer que la revolución d e  las expecta ti­
vas racionales ha te rm in ad o  p o r im ponerse . Se 
rechazan  supuestos ad hoc, com o el d e  las expec­
tativas adaptativas, buscándose, p o r el con tra rio , 
apoyar la m acroeconom ía en  sólidos cim ientos 
m icroeconóm icos y, en  particu la r, en  el princip io  
d e  m axim ización. N o p u ed e  su p o n erse  que los 
agen tes p ersistan  en  u n  tipo  de conducta  sistem á­



14 REVISTA DE LA CEP AL N° 38 / Agosto de 1989

ticam en te  equivocada, q u e  les signifique p é rd i­
das. El riesgo  d e  in c u rr ir  en  ellas los incentiva a 
d escu b rir y p re v e r el uso d e  cualqu ier política 
q u e  p re te n d a  ex p lo ta r u n  com p o rtam ien to  pasi­
vo e inercial d e  su parte . P o rq u e  hay aprendizaje , 
no  cabe su p o n e r que an te  cam bios en  las m etas o 
en  la o rien tac ió n  d e  la política económ ica los 
agen tes re ite ra rá n  su com portam ien to  pasado. 
Esto pone en  ja q u e  g ran  p a rte  d e  los valores 
estim ados (y el supu esto  de que perm an ecen  es­
tables) d e  los p arám etro s  incluidos en  los m ode­
los m acroeconom étricos y d e  las p ropuestas polí­
ticas basadas en  ellos (Lucas, 1976).

A sim ism o, se hace necesario  p resc in d ir de 
esquem as sim plistas d e  in teracción  según  los cua­
les las au to rid ad es  económ icas ac túan  sobre un  
sector p rivado  cuyas decisiones óp tim as ya están  
d ad as y son conocidas. P or el con tra rio , los p a r­
ticulares saben  q u e  la au to rid a d  económ ica p u e­
d e  sen tirse  ten ta d a  a violar su palabra y ac tuar 
“d esp u é s”, p o r lo que ajustan  su conducta  a ese 
supuesto . Así, a no  ser q u e  la au to rid ad  autolim i- 
te su posible incum plim ien to , p u ed e n  g en erarse  
subóptim os, p ro d u c to  d e  esta visión conflictiva, 
an tes q u e  óptim os que su p o n en  la existencia de 
cooperación . T o d o  esto ha conduc ido  a u n a  reva­
lorización d e  n o rm as e instituciones, y no  sólo de 
la política económ ica, p a ra  el logro  de m ayor 
estab ilidad  y el fo m en to  de u n a  in teracción más 
co o p e rad o ra  e n tre  los sectores público y privado.

H asta aqu í hay u n a  convergencia de los en fo ­
ques, p ro d u c to  en  g ran  p a rte  de la em bestida de 
la escuela d e  las expectativas racionales. Las tra ­
diciones h an  tom ado  ru tas  d ife ren tes  a p a r tir  de 
estas convergencias. Los “nuevos clásicos” ad o p ­
tan  com o p u n to  d e  p a r tid a  las expectativas racio­
nales y les ag reg an  el supu esto  d e  que los m erca­
dos están  en  equilib rio  con tinuo . El desem pleo  se 
tran sfo rm a  así en  vo lun tario : an te  p equeñas caí­
das en  el p recio  relativo  del trabajo , atribuibles a 
choques tecnológicos, los ind iv iduos — supuesta  
u n a  fu e rte  sustituc ión  d e  ocio y trabajo—  op tan  
p o r  trab a ja r m enos ah o ra  y m ás en  el futuro.** En

**Acerca de la teoría real de eidos, véase Prescott (1986).

consecuencia, la política m o n eta ria  sistem ática 
carece d e  efectos reales; y, en  v irtud  del “teo rem a 
n eo rrica rd ia n o ” (B arro , 1974), la política fiscal 
tam poco  afecta el nivel d e  gasto ag regado , ya que 
el m ayor déficit público se ve com pensado  p o r un  
m ayor a h o rro  privado. A plicados en  el Sur, esos 
m ism os supuestos im plican, en  su versión “fu e r­
te”, que las políticas d e  estabilización te n d rá n  
efectos sólo en  los precios, y no  en  el em pleo; y en 
u n a  versión más m o d erad a , que los efectos en  el 
em pleo  son transito rios, esto es, m ien tras persis­
ta la d ificu ltad  d e  d iscern ir las caídas d e  los p re ­
cios relativos que sean p rop ias d e  la desacelera­
ción del ritm o  g en e ra l d e  los precios (Lucas, 
1972, 1973).

A p arte  los problem as d e  in fo rm ación  y cre­
d ib ilidad , estas repercusiones del pensam ien to  
d e  los nuevos clásicos parecen  poco pertinen tes  
para  el Sur.'* Más rica es la veta q u e  o frecen  los 
neokeynesianos, qu ienes acep tan  las expectativas 
racionales, p e ro  rechazan  el supuesto  d e  que los 
m ercados están  en  con tinuo  equilibrio, pues si­
guen  convencidos d e  la rea lidad  del desem pleo 
invo lun ta rio  (resu ltado  dem asiado  p a ten te  y ha­
bitual de las políticas d e  estabilización). P onen  el 
acento  m ás bien  en  la existencia d e  rigideces que, 
aú n  en  p resencia d e  expectativas racionales, d ifi­
cu ltan  los m ovim ientos hacia el equilibrio . A d ife ­
rencia del pasado , la estra teg ia  neokeynesiana 
a p u n ta  ah o ra  a iden tificar (y no  sim plem ente a 
supo n er) tales rigideces, sean ellas d e  precios, 
salarios o d e  am bos. De esta fo rm a, la política 
económ ica re cu p e ra  su  im p o rtan te  papel: las ri­
gideces son aprovechadas en  el N orte  p a ra  elevar 
o suavizar fluctuaciones cíclicas, en  p ro cu ra  de 
m ás em pleo ; a la inversa, en  el S ur se hace nece­
sario  com p en sa r o su p e ra r  tales rigideces, a fin 
d e  e lim inar los efectos negativos que las políticas 
antiin flacionarias tien en  en  la p roducción .

cuanto al teorema neorricardiano—salvo el caso de 
fugas de capital—, sus derivaciones contradicen la importan­
cia que los enfoques tanto ortodoxos como neokeynesianos, 
en el Sur, asignan a la reducción del déficit fiscal.
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El p u n to  bàsico del en fo q u e  neokeynesiano  con ­
siste en  iden tifica r las rigideces que están  fren an ­
do  el p leno  y rá p id o  ajuste d e  los precios a las 
variaciones d e  la d em an d a  ag regada . En la m ed i­
d a  que ese ajuste sea incom pleto , las alteraciones 
d e  la d em an d a  ag reg ad a  d a rá n  lu g ar a cambios 
en  la p ro d u cc ió n  (aum entos deseados, si se tra ta  
d e  activism o hacia arrib a ; caídas indeseables, si se 
tra ta  d e  activism o hacia abajo). La estra teg ia  de 
investigación .neokeynesiana ha p ro cu rad o  ex­
p lo ra r las rigideces asociadas a cada m ercado , sea 
p a ra  ex p lo tarlas (hacia arriba) o com pensarlas 
(hacia abajo).

1. La$ rigideces en el mercado del trabajo

Los co n tra to s laborales que estipu lan  la indiza- 
ción hacia a trá s  llevan a q u e  las contracciones de 
la d em an d a  ag reg ad a  nom inal reduzcan  la in fla­
ción m enos que lo d eseado  e im pongan  un  costo 
recesivo (D ornbusch  y S im onsen, 1983; William- 
son, 1985). No obstan te , cu an d o  se las identifica 
o p o rtu n a m e n te  y se cuen ta  con suficiente apoyo 
político, tales rigideces p u ed e n  ser c o n tra rre s ta ­
das. En el caso d e  p ro g ram as an tiin fladonario s, 
es preciso  in tro d u c ir leyes de reajuste salarial e 
tndización “h a d a  ad e lan te” q u e  consideren  no la 
inflación pasada, sino la prevista, lo cual supone 
la m odificación d e  u n a  ex tensa gam a d e  norm as 
con tractuales. Así, el P lan C ruzado , puesto  en 
m archa  p o r las au to rid ad es  brasileñas en  1986, 
m odificó la inflación im plícita de todos los con­
tra to s  sa la ria le s  seg ú n  la in flac ió n  m eta . El 
reajuste  al que ten d ría  d erech o  cada con tra to  fue 
calculado d e  ac u erd o  con el n ú m ero  de meses 
q u e  éste h u b ie ra  estado  vigente.

Más grave es la situación en  que la p ro d u c ti­
vidad labora l d e p e n d e , no sólo del nivel salarial 
absoluto , sino tam bién  del salario relativo, que es 
lo que postu lan  las teorías d e  los salarios de efi­
ciencia (S u m m ers, 1988; Katz, 1986; Stiglitz,

“Los trabajos de Mankiw (1987) y Rotemberg (1987) 
son muy útiles para introducirse en este tema.

1986).** En efecto, en  la m ed ida  que el esfuerzo  
laboral varíe positivam ente con el salario re la ti­
vo, se red u c irá  el incentivo p a ra  que an te  caídas 
de su d em an d a , las em presas d ism inuyan  los sa­
larios, pues tem erán  q u e  el esfuerzo , y así la 
p roduc tiv idad , declinen  y, por, ende , sus costos 
no bajen  (o lo h agan  m enos q u e  p rop o rc io n a l­
m ente). Este tipo  d e  relación e n tre  p roductiv i­
d ad  y salario  relativo p u ed e  deberse  a que un  
salario  relativo m en o r alienta el descuido, indis­
pone a em peñ arse , red u ce  la calidad m edia d e  los 
nuevos postu lan tes o induce  u n a  m ayor ro tación 
laboral.

D ebido al deseo  d e  la em presa  rep resen ta tiva  
d e  pag ar u n  salario p o r sobre el p rom ed io  que 
prevalecería con p leno  em pleo  — p ara  así cap ta r 
los beneficios d e  u n  m ayor esfuerzo  y d e  u na  
p roduc tiv idad  m ás alta— , el equilibrio  se logra 
con u n  salario  sup erio r, a u n q u e  con desem pleo. 
Las em presas no co n tra tan  la m ano  d e  obra dis­
puesta  a trab a ja r p o r m enos, pues tem en  que ello 
re d u n d e  en  un  d e te r io ro  d e  la p roduc tiv idad  del 
resto  d e  su personal. El desem pleo  es, p o r lo 
tan to , involuntario , ya que los cesantes exhiben 
características iguales a los ocupados y están  dis­
puestos a trab a ja r con la m ism a p roduc tiv idad  de 
los ocupados y al m ism o salario. No obstan te, se 
tra ta  de un  desem pleo  de equilibrio , ya que no 
hay incentivo p a ra  que las em presas bajen los 
salarios para  co n tra ta r  a los cesantes.

Estos m odelos envuelven un  nuevo  atractivo 
p a ra  los países del Sur, toda vez que sirven para  
explicar la segm entación  del m ercado , tan  fre ­
cuen te  en  ellos. Las teorías d e  salario de eficien­
cia tienen  m ayor validez en  los segm entos más

' ‘La teoría de los salarios de eficiencia postula que el 
poder sobre el mercado laboral está en manos de las empre­
sas, situación que se compadece más con la realidad latinoa­
mericana y que resulta, por ende, más útil para nuestro 
análisis. En función de este criterio, dejamos de lado teorías 
que se basan en el poder de los trabajadores en el mercado 
laboral, como de las del tipo insider-outsider. Véase Lindbeck y 
Snower (1985).
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m o d ern o s  o fo rm ales de la econom ía, en  que la 
tecnología es m ás com pleja y, p o r consiguiente, 
u n  even tual d escu ido  en tra ñ a  m ayores riesgos; el 
con tro l d e  la eficiencia d e  la m ano  d e  obra es más 
difícil; los costos d e  co n tra ta r  y d esp ed ir personal 
son m ayores, y en  q u e  reviste g ran  im portancia  la 
capacitación específica en  la em presa. P or estas 
l azones, las u n id ad es form ales pagan  u n  salario 
su p e rio r  al d e  las dem ás em presas (del sector 
in form al) y co n tra tan  un  n ú m ero  de trab a jad o ­
res in fe rio r a lo óp tim o, ob ligando al resto  a 
subocuparse  en  em pleos de m en o r p roductiv i­
d ad  en  el segm ento  in fo rm al d e  la econom ía 
(C ortázar, 1986).

En este  m o d e lo , el d ese m p le o  cíclico (o 
m ayor subem pleo) su rge  com o consecuencia de 
e rro re s  d e  percepción  acerca del com p o rtam ien ­
to d e  los salarios relativos. En efecto, si a conse­
cuencias d e  un  p ro g ram a  d e  estabilización se 
co n trae  la d em an d a  ag regada , es posible que los 
salarios no  se desaceleren  en  fo rm a p ro p o rc io ­
nal. Se buscaría d e  esta fo rm a evitar las m erm as 
de p roduc tiv idad  derivadas d e  la creencia d e  los 
trab a jad o res  q ue la baja es sólo local y significa un  
d e te r io ro  d e  su salario relativo, y no del nivel 
g enera l d e  los salarios. M ientras las em presas 
estim en que los trab a jad o res  aú n  no han  tom ado 
conciencia d e  que la desaceleración de los sala­
rios es un  fen ó m en o  generalizado , no fren a rá n  el 
crecim ien to  de los q u e  ellas pagan , pues tem en  
q u e  u n a  actuación en co n tra rio  e rosione sus utili­
dades. Y bastará  con q u e  algunas em presas asu ­
m an esta conduc ta , p a ra  q ue las dem ás las im iten, 
a u n q u e  sepan  lo que pasa, ya que tam poco qu ie­
ren  q u e d a r  en  .situación desm ed rad a , pagando  
un salario  relativo in ferio r. En este m arco, pues, 
los ajustes a eventuales desaceleraciones de la 
d em an d a  ,se h a rá n  m ed ian te  recortes en  el em ­
pleo y la p roducción , y no  sólo m ed ian te  red u c­
ciones salariales. Pese a que el p o d e r de fijación 
d e  .salarios está básicam ente en  m anos de la em ­
presa, el hecho  d e  que el trab a jad o r posea la 
capacidad  de a ju sta r su esfuerzo  (eficiencia) al 
salarií) relativo, y no  sólo al absoluto, p u ed e  gen e­
ra r  desem pleo  en  la m ed id a  que la em presa  evite 
reco rtes salariales p a ra  m an ten e r su p roductiv i­
dad . Esta es la característica que hace tan  im p o r­
tan tes estos m odelos p a ra  el Sur.

P or c ierto , este en fo q u e  coincide con la expli­
cación d e  K eynes del p o rq u é  los traba jado res son 
m enos re n u e n te s  a las d ism inuciones de los sala­

rios reales o rig inadas en  aceleraciones d e  la in fla­
ción — que p e rju d ican  a todos, p e ro  no  afectan  
sus salarios relativos—  q u e  a rebajas en  el p rop io  
salario, que en  u n  p rim er instan te  parecen  signi­
ficar u n a  d ism inución  d e  sus salarios relativos, 
adem ás d e  sus salarios absolutos. En efecto, en  la 
m ed ida  que el salario relativo fo rm e p a rte  de la 
función  d e  p roduc tiv idad  d e  la em presa , se crea 
u n  p ro b lem a d e  “co o rd in ac ió n ” q u e  fren a  el 
ajuste de un  equilib rio  a o tro . M ientras los dem ás 
no  bajen  sus salarios, n in g u n a  em presa  q u e rrá  
hacerlo , an te  el tem o r d e  p e rd e r  p o r  d e te rio ro  de 
la p roduc tiv idad  más d e  lo que gane p o r dism i­
nución  en  los pagos a sus traba jadores. Y m ien ­
tras m enos em presas se decidan  a in tro d u c ir esta 
rebaja, m ayor será  el costo p a ra  la em presa  (en 
térm inos d e  p roduc tiv idad ) d e  re d u c ir los suyos. 
Peor todavía, hay incentivos perversos p a ra  que 
el trab a jad o r se resista a u n a  m erm a de su salario. 
M ientras m ayor sea la ignorancia  respecto  a lo 
generalizado  d e  la caída d e  la d em an d a , m ayor 
será  su salario  absoluto  y m en o r el incentivo para  
que se in fo rm e d e  lo que está sucediendo . De 
hecho, lo que lo educa en  tal sen tido  no  es la 
reducción  salarial, sino el desem pleo  (o ajuste en 
can tidad), y ésta es u n a  m an era  bastan te  costosa 
de p ro v eer in form ación . El desem pleo  involun­
tario  pasa así a ser m anifestación d e  u n a  falla en 
el sistem a d e  precios, el cual deja de cum plir su 
crucial función  coo rd inadora . Ello haría  ju s tif i­
cable, en  princip io , la in tervención  estatal con el 
objeto de re s ta u ra r  el equilibrio , p o r m edio  ya 
sea d e  u n a  expansión  de la d em an d a  (activismo 
hacia a rriba  en  el N orte) o de u n a  política salarial 
restrictiva (activismo hacia abajo en  el Sur).

Con todo, d e  ex istir la rig idez señalada, a las 
caídas en  el p ro d u c to  y el em pleo te n d e rán  a 
aco m p añ ar aum entos en  los salarios reales (cuan­
do  los precios se desaceleran  inesperadam ente). 
E n  ese  s e n t id o ,  es u n  d e s e m p le o  d e  tip o  
“neoclásico”. Sin em bargo , a m en u d o  la recesión 
y el desem pleo  van acom pañados d e  caídas im ­
p o rtan tes en  los salarios reales. P ara  explicar la 
co n cu rren c ia  d e  estos fen ó m en o s (desem pleo 
neokeynesiano) debem os buscar fu e ra  del m er­
cado  de trabajo , en  el m ercado  d e  bienes.

2. Rigideces en el mercado de bienes
Se p ro d u c en  recesiones cu an d o  los precios no  se 
a justan  en  fo rm a  in stan tánea  a las desaceleracio­
nes d e  la d em an d a . Las explicaciones recién  con-
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sid erad as a trib u y en  el rezago  de los precios a la 
len titu d  con q u e  se a justan  los costos (salarios). Si 
éstos fuesen  flexibles, tam bién  los precios se ad e ­
cu arían  d e  inm ediato .

Esta sección, en  cam bio, tra ta  d e  los rezagos 
q u e  no  tien en  su o rig en  en  el m ercado  laboral y 
que , p o r  lo tan to , tai vez exp liquen  p o rq u é  el 
ajuste  d e  los precios p u ed e  ser aú n  más lento  que 
el d e  los salarios. Ello perm itiría  e n te n d e r cóm o 
a lgunas recesiones van acom pañadas de caídas 
(no alzas) en  los salarios reales. O  sea, este tipo  de 
recesiones se d esen cad en aría  no  p o rq u e  los cos­
tos laborales son altos sino p o rque , a raíz d e  lo 
elevado d e  los precios, las ventas te rm in an  con­
trayéndose.

A sim ism o, en  la m ed ida  que el ajuste d e  los 
precios sea len to , las devaluaciones (revaluacio­
nes) cob ran  sentido . En efecto, al m odificar d i­
recta e in s tan tán eam en te  el precio  d e  los bienes 
transab les respecto  al d e  los no transables, ellas 
p u e d e n  ace le ra r el m ovim iento  hacia el equili­
brio, m a n ten ien d o  de esta fo rm a más estable el 
tipo  d e  cam bio rea l efectivo y el equilibrio  de las 
cuen tas ex te rn as  (D ornbusch , 1988; Solim ano, 
1986).

Este en fo q u e  p rio riza , p o r tan to , la rigidez 
d e  precios im p e ra n te  en  el m ercado  de bienes. 
De ah í q u e  ab an d o n e  el postu lado  de la com pe­
tencia  p e rfec ta  y reconozca q u e  la em presa  dis­
p o n e  d e  a lg ú n  g rad o  d e  m an iob ra  p a ra  fijar sus 
precios. De hecho , basta  u n  poco de com petencia 
im perfec ta , ya q u e  ésta es, al m enos a corto  plazo, 
m ucho  m ás genera lizada  d e  lo que parecería  a 
p rim era  vista. En u n a  situación d e  desequilibrio  
— com o es el caso d u ra n te  u n a  recesión o en  
cua lq u ie r situación en  q ue el precio  del m om ento  
d ifie ra  del p recio  esp e rad o — , to d a  em presa, aún  
la n o rm a lm e n te  com petitiva , ad q u ie re  a lgún  
g ra d o  d e  lib ertad  p a ra  fijar sus precios (Arrow, 
1959) y se co m p o rta  com o u n a  em p resa  en  com ­
petenc ia  im perfec ta , lo cual, según  verem os, ge­
n e ra  u n  efecto m acroeconóm ico  negativo de p ri­
m er o rd en .

El supu esto  d e  q u e  las em presas d isponen  de 
c ierto  m arg en  p a ra  fijar sus precios en tronca  
c la ram en te  en  la trad ic ión  del Sur, en  que típica­
m en te  los precios se m odelan  com o u n  m argen  
fijo sobre los costos variables (mark-up pricing)}^

'^Véanse, por ejemplo, Frenkel (1984) para Argentina;

Más aú n , el supuesto  d e  com petencia im perfecta  
p erm ite  in co rp o ra r  a la m acroeconom ía buena 
p a r te  d e  los im p o rtan tes  avances recientes en  el 
cam p o  d e  la o rgan izació n  in d u stria l (Stiglitz,
1984), m uchos de los cuales se p restan  tam bién 
p a ra  explicar las recesiones:

i) Bajo com petencia perfec ta , u n  precio  d e ­
m asiado alto acarrea  eno rm es p érd idas a la em ­
presa  (en el lím ite, qu iebra); a la inversa, u n  
precio  bajo (correcto) eleva considerab lem ente 
las ventas y u tilidades. P or lo tan to , los incentivos 
a favor d e  u n  ajuste ráp id o  son fuertes y m uy 
sup erio res  a los que se d an  en  u na  situación de 
com petencia im perfecta , en  que las ventas no son 
tan  sensibles a los precios, pues lo que se p ierde  
en  volum en d e  ventas, a causa de un  precio  d e ­
m asiado alto, se gana, al m enos en  parte , vía 
precisam ente, ese m ayor precio. En la m edida 
que la rap idez d e  ajuste sea función  de las varia­
ciones de las u tilidades im plícitas, la rap idez de 
ajuste será pues m en o r bajo com petencia im p er­
fecta q u e  bajo com petencia perfecta .

ii) En u n a  situación d e  com petencia im p er­
fecta, los precios se a justan  len tam ente, p o r lo 
que los cam bios d e  la d em an d a  d an  lugar tam ­
bién a adecuaciones d e  las can tidades p ro d u c i­
das. Se ded u ce  q u e  u n  vuelco positivo de la d e ­
m an d a  elevará el p ro d u c to  sin p resio n ar sobre 
los precios, ya que la p roducción  g en erad a  an te ­
rio rm en te  con com petencia im perfecta  era  sub ­
óp tim a desde el p u n to  de vista social (el precio  
inicial excedía el costo m arginal). La com peten ­
cia im perfecta  facilita el activismo hacia arriba. 
No sucede lo m ism o con las reducciones de la 
dem an d a , pues éstas elevan el g rad o  de com pe­
tencia im perfecta  (sube el precio en  relación con 
el costo m arginal). Se p roduce , entonces, una 
im p o rtan te  asim etría  bajo com petencia im p er­
fecta; las alzas en  la d em an d a  ag regada induci­
rán  un  increm en to  de la p roducción , con escaso 
efecto sobre los precios, acercando  así el sistem a a 
la com petencia perfec ta , en  tan to  que las políticas 
restrictivas h a rán  la com petencia aú n  m ás im p er­
fecta, re d u c ié n d o la  producción  y, posiblem ente, 
elevando los precios.

Lara Resende y Lopes (1981), Modiano (1983) y Monteiro
(1981) para Brasil; Chica (1983) para Colombia; Corbo
(1982) yjadresic (1985) para Chile; y Aceituno y otros (1984), 
para México,
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iii) La len titu d  en  el ajuste d e  los precios de 
cada em p resa  provoca ex ternalidades negativas 
a la d em an d a  ag regada . La inflexibilidad de los 
precios d e  u n a  em p resa  rigidiza el nivel m edio  de 
precios d e  la econom ía, d e  m odo que las desace­
leraciones d e  la d em an d a  d e te r io ran  el ingreso 
real y, p o r en d e , la d em an d a  ag reg ad a  real. En 
efecto , u n  p recio  dem asiado  alto hace caer tan to  
el p ro p io  nivel d e  ventas, según la elasticidad- 
p recio  d e  la d em an d a , com o el ingreso  m edio 
nacional, con lo q u e  la d em an d a  de todas las 
e m p re sa s  se d e te r io r a  se g ú n  la e la s tic id ad - 
ingreso . Sin em bargo , com o el segundo  efecto le 
re su lta  m arg in a l, la em p re sa  d escu id a rá  p o r 
com pleto  esta ex te rn a lid ad  de su acción y se cen ­
tra rá  sólo en  el p rim er efecto, en  la m ed ida que 
ese p recio  dem asiado  alto p e rju d iq u e  sus u tilida­
des, De hecho , lo óp tim o  p a ra  la em presa  sería 
q u e  todos los dem ás sectores b a jaran  sus precios 
ráp id am en te , pues ello p erm itiría  elevar la d e ­
m an d a  ag reg ad a  d e  la econom ía y, p o r consi­
gu ien te , la d em an d a  de su sector; y que su sector 
fu e ra  el ú ltim o  en  ajustarse . En la m ed ida que 
este raciocinio sea d e  validez general y n ingún  
sector q u ie ra  se r p rim ero  en  ajustarse, todos ten ­
d e rá n  a e sp e ra r  q u e  los dem ás bajen  sus precios, 
con  lo q ue  se ag rav ará  el efecto  m acroeconóm ico 
negativo.

Es difícil ex ag era r la trascendencia  que este 
en fo q u e  ba ten id o  p a ra  el Sur, incluso antes de su 
form alización en  el N orte. Ya son m uchos los 
au to re s  del S u r q u e  h an  acud ido  a algunas de 
estas características asociadas a la form ación de 
los precios en  condiciones d e  com petencia im ­
perfec ta , p a ra  exp licar el lento  ajuste de los p re ­
cios d u ra n te  los procesos d e  estabilización y, p o r 
consiguien te , p o rq u é  éstos ten d ie ro n  a ser recesi­
vos. 13

A sim ism o, este m arg en  p a ra  fijar precios del 
que d isp o n en  m uchos p ro d u c to res  ha servido 
p a ra  explicar p o rq u é  d em o ra  tan to  el cum pli­
m ien to  d e  la “ley d e  u n  p rec io”, incluso después 
d e  procesos d e  a p e r tu ra  com ercial, com o en el 
C ono S u r a fines d e  los años setenta*^ y, en  conse-

'■'Véanse, entre otros, Ramos (1977), Frenkel (1979) y 
Foxley (1983).

'"‘Por ejemplo, al inicio dei proceso de liberalización 
muchos importadores, sobre todo los pequeños, fijaron el 
precio del producto importado al nivel no de sus costos (pre­
cio internacional más arancel aduanero), sino del precio in-

cuencia, p o rq u é  el uso d e  la política cam biaria 
p a ra  f re n a r  la inflación d eg en era  a m en u d o  en 
a tra so s cam biarios ( c e p a l , 1984; D ornbusch ,
1987).

E n  el esp íritu  del nuevo  keynesianism o, no 
sólo se adm ite  la posibilidad de com petencia im ­
perfec ta , sino q u e  se in ten ta  describ ir o tros facto­
res que p u ed e n  o rig inarla . E n tre  o tras, se desta­
can las siguientes hipótesis d e  la teo ría  d e  la o rg a­
nización industrial.

a) Asimetrías en la demanda por los costos 
de información

En la m ed ida que una em presa  en fren te  u na  
d e m a n d a  sólo p arc ia lm en te  elástica, fijará su 
precio  óp tim o según  el precio  d e  sus com petido­
res y la calidad del p rod u c to . Así establecerá su 
nicho en  el m ercado , g anándose  cierta  re p u ­
tación y una clientela habitual. Si posterio rm en te  
la em presa  eleva su precio, su clientela habitual 
se im p o n d rá  del hecho d e  inm ediato , com pro ­
bando  asim ism o que no  ha hab ido  m ejora alguna 
en  la calidad. S obrevendrá, pues, u n a  reducción  
de la d em anda , de acuerdo  con la elasticidad- 
precio de la curva respectiva. Si, en  cambio, la 
em presa  baja su precio, la dem an d a  que en fren ta  
se increm en tará  en  fo rm a m enos elástica. La d e ­
m anda de su p rop ia  clientela au m en ta rá , p ero  el 
n ú m ero  d e  clientes no se am pliará  de inm ediato . 
En p rim er lugar, el público en  general (es decir 
los clientes potenciales, pero  no habituales de la 
em presa) d em o ra rán  en  en te ra rse  de la baja del 
precio; y segundo , com o su clientela no habitual

temo. De ahí entonces que la “ley de un precio” se haya dado 
hacia arriba (hada el precio interno), pero no hada abajo 
(hacia el precio internacional). En una segunda fase, la im­
portación se concentró en productos diferenciados, inexis­
tentes antes en el mercado interno (por ejemplo, whisky), que 
si bien quitaban mercado al producto doméstico más homolo- 
gable (por ejemplo, el aguardiente local), no afectaban 
mayormente su precio, pues eran sustitutos muy imperfectos. 
Finalmente, mucha de la importación fue organizada por los 
mismos productores del bien doméstico con el que competía. 
En la medida que la competencia en la importación y distribu­
ción era insuficiente —situación típica, salvo para productos 
relativamente estandarizados y de alta rotación, como televi­
sores y tocacassettes— era posible un precio superior al inter­
nacional más el arancel aduanero. Por cierto, a la larga, y 
como función directa de la competitividad, había de produ­
cirse la convergencia de precios. Más, el punto es que este 
ajuste puede ser muy demoroso,
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puede interpretar que la baja del precio obedece, 
al menos en parte, a un deterioro de la calidad, su 
demanda se incrementará en forma aún menos 
elástica. Mientras no se generalice la noticia de 
que la baja del precio no envuelve un detrimento 
en la calidad, la empresa seguirá enfrentando 
una curva de demanda quebrada, elástica al alza, 
pero menos elástica a una baja en el precio de su 
producto.

Debido a esta asimetría en los costos de infor- 
mación, menores serán los incentivos para que la 
empresa baje sus precios, ya que ésta los ajustará 
en función de su curva de demanda de corto 
plazo que es (y se la percibe como) elástica. Los 
programas de estabilización tenderán, entonces, 
a ser recesivos, ya que en presencia de desacele­
raciones de la demanda agregada nominal, el 
ajuste de los precios tiende a rezagarse (Stiglitz, 
1984).

b) Los mercados oHgopólicos en la recesión
Es sabido que el interesado en entrar a un 

mercado monopólico u oUgopólico tiene que 
calcular sus utilidades probables en función no 
de las del oligopolio actual, sino de las ganancias 
mucho menores que percibirán ambas empresas 
si tuvieran que dividirse el mercado. Para desa­
lentar la entrada de nuevos competidores, la em­
presa oligopólica cobrará pues un precio menor 
al monopólico y mantendrá capacidad instalada 
ociosa. Sin embargo, durante una recesión (o 
ante el riesgo de que ella se desencadene, típico 
de cualquier programa de estabilización) dismi­
nuye la necesidad de mantener un precio muy 
inferior al monopólico, ya que las ventas caen y la 
capacidad ociosa sectorial aumenta. Es probable, 
por consiguiente, que ante caídas de la demanda 
agregada nominal la empresa oligopólica reac­
cione con aumentos de sus márgenes, acercándo­
se así a su precio monopólico, lo que frena el 
ajuste general de precios de la economía.

Por otro lado, la existencia de acuerdos colu­
sorios (formales o informales) sobre precios en­
tre empresas oligopólicas tiende a frenar los 
ajustes indispensables ante reducciones de la de­
manda agregada. A causa de las diferencias de 
costos, mercados, calidad y especificidad de los 
productos, las negociaciones para lograr tales 
acuerdos son engorrosas. Una vez establecidos, 
hay pues un fuerte incentivo para mantenerlos.

ya que su violación y desconocimiento entraña el 
riesgo de una guerra de precios, en que todos los 
productores pierden. Con el fin de evitar roces 
en materia de acuerdos, en una fase inicial las 
eventuales caídas en la demanda tienden a ser 
enfrentadas mediantes reducciones en las ven­
tas, antes que bajas en los precios, rigidizando así 
el ajuste en el mercado de bienes.

c) La asincronía en la f  ijación 
de precios

Como es costoso fijar precios todos los días, 
las empresas lo hacen para un determinado in­
tervalo (en todo caso, modificable). En ese lapso, 
es posible que varíen sus costos y, ciertamente, el 
valor real de sus ingresos, el que estará sujeto a 
continuos cambios, según el ritmo inflacionario 
imperante. En consecuencia, el precio que fijan 
no es el que equilibra la oferta y la demanda hoy, 
sino el que las equilibra a lo largo del período 
durante el cual permanezca vigente. Una desace­
leración inesperada de la demanda agregada du­
rante ese lapso será necesariamente incompati­
ble con la inflación prevista al momento de fijar 
los precios. Por lo tanto, de no procederse a la 
modificación de éstos, disminuirán las ventas. No 
obstante, esta situación sólo persistirá hasta la 
próxima remarcación, cuando (si se prevé la per­
manencia de la política restrictiva) los precios 
bajarán de acuerdo con la caída de la demanda y 
la recesión quedará superada.

Sin embargo, si las distintas empresas fijan y 
remarcan sus precios en momentos diferentes, el 
ajuste general será mucho más lento, En efecto, 
para proceder al re mareaje la empresa puede 
adoptar como referente no sólo el precio de equi­
librio que es compatible con la nueva demanda 
agregada, sino también el precio de sus competi­
dores. Si opera de esta forma, no modificará su 
propio precio completamente, a menos que to­
dos sus competidores hayan remarcado en forma 
simultánea. El grado de su ajuste dependerá del 
porcentaje de competidores que aún no haya 
remarcado. A su vez, cuando les toque su turno a 
las demás empresas, tampoco se ajustarán por 
completo al cambio de la demanda agregada, ya 
que muchas no habrán hasta entonces remarca-

'^P rofundizan en  el tem a T aylor (1980) y B lanchard 
(1983 y 1986).
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do; y las restantes lo hicieron en l'orma incomple­
ta. En la medida que las empresas no deseen 
modificar su propio precio relativo al precio me­
dio del sector, su ajuste ante caídas de la deman­
da agregada será insuficiente y, por lo tanto, 
demoroso. De ahí que esta falta de sincronización 
cree una inercia en los precios, aún en el evento 
de que no se hayan su.scitado problemas de credi­
bilidad, lo que agrava las fluctuaciones de la de­
manda agregada.**’ Este es el tipo de problema, 
entre otros, que la llamada tabla de “desagio” 
—la devaluación diaria y programada de la mo­
neda antigua en función de la nueva— intentó 
corregir en los planes Austral y Cruzado de Ar­
gentina y Brasil. Dadas las altas inflaciones, era 
necesario expurgar de los contratos financieros y 
de arriendo la expectativa de inflación implícita 
para el período de vigencia del contrato, a fin de 
sincronizar los precios con la nueva meta de in­
flación.

Asimismo, en contextos de inflaciones mayo­
res o muy fluctuantes aumenta el costo de mante­
ner un intervalo fijo de remarcación, lo que lleva 
a abreviarlo. Al acortarse el período de remarca­
ción, el ajuste vía precios es cada vez mayor, y 
menor la variación en las cantidades (acercándo­
se, por ende, al ajuste instantáneo de libro de 
texto). De ahí que el trade-o(f (posible sustitución) 
entre inflación inesperada y producción será me­
nor mientras más alta o fluctuante sea la inflación 
(Ball, Mankiw y Römer, 1988). O sea, si bien se 
concuerda con Lucas (1973) en cuanto a que el 
grado de incompatibilidad entre inflación y pro­
ducción se aminora mientras mayor sea la varia­
ción en la demanda,*^ se encuentra que, a dife­
rencia de lo postulado por Lucas, esa incompati­
bilidad se hace también menor si el nivel medio

’ ’̂Si la falta d e  sincronización es tan costosa, aporqué  las 
em presas no se sincronizan? E ntre las explicaciones figura la 
de  que cada em presa  en fren ta  choques idiosincráticos o enca­
ra costos de rem arcar diferentes, lo cual se traduce en interva­
los tam bién d iferen tes (Ball y Röm er, 1987). O tra  in te rp reta­
ción (O kun, 1981) pone de relieve el deseo de cada em presa 
de conseguir inform ación respecto al com portam iento de sus 
com petidores {sea el precio que cobran o el salario que pa­
gan). El afán  de  todos de fijar su precio después que los demás 
im pide la sincronización.

''S e g ú n  Lucas, ese grado de incom patibilidad encuen­
tra su origen en los problem as de inform ación; según los 
neokey nesianos. las mayores variaciones de la dem anda sirsci- 
tan reducciones en los intervalos de remarcación.

de inflación es mayor. Sin duda, esto contribuye 
a explicar porqué es menos costoso (hay menor 
riesgo recesivo) acabar con una hiperinflación 
(como la boliviana de 1985) que con una inflación 
fuerte y persistente, pero aún no desbordada 
(como las que azotaron a la región en los últimos 
15 años).

d) La asimetría en la percepción 
y la interdependencia estratégica

Finalmente, también los errores de percep­
ción acerca del nivel medio de precios pueden 
dar lugar a rezagos en el ajuste de precios (Phi­
llips, 1958; Lucas, 1972). Es lógico suponer que 
los precios propios se conocen más rápidamente 
que el nivel medio de precios. Las variaciones 
bruscas de la demanda agregada darán la impre­
sión, entonces, de que ha habido una caída de los 
precios relativos propios. De suscitarse resisten­
cia al ajuste de éstos, las políticas de estabilización 
pueden provocar recesión.

Hasta aquí tenemos una explicación a base 
de un supuesto ad hoc. Típicamente, sin embar­
go, las metas de un programa antiinflacionario 
son conocidas; lo que es menos seguro es si éstas 
se cumplirán. Si hay incertidumbre simétrica 
acerca del cumplimiento de la meta, como es el 
caso del activrsmo hacia arriba,**̂  es decir, si es 
igualmente probable que la inflación efectiva sea 
diez puntos superior o inferior a la meta, no 
habrá error sistemático ni, por consiguiente, caí­
das sistemáticas en la producción y el empleo. Sin 
embargo, en el caso del activismo hacia abajo 
parece razonable suponer que la incertidumbre 
apuntará en una sola dirección; es decir, los in­
cumplimientos se darán únicamente en el senti­
do de una inflación superior a la proyectada. Por 
eso, cada empresa operará con el supuesto de 
que las demás reajustarán sus precios a un ritmo 
igual o superior a la meta, marco en el que es 
virtualmente seguro que la inflación excederá a 
la meta, desencadenándose así una recesión. Este 
enfoque ha sido profundizado en el Sur (Simon-

'^En caso de  activismo hacia arriba, se desconocen la 
m eta precisa de  reducción del desem pleo, el aum ento de la 
dem anda agregada nom inal y el tiem po que éste se m an ten ­
drá. Cabe suponer, entonces, una distribución simétrica de 
las expectativas respecto a la verdadera  m eta de reducción del 
desem pleo perseguida.
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sen, 1988) para explicar la inercia de los precios 
provocada por la interdependencia estratégica 
entre los agentes económicos y la consiguiente 
tendencia recesiva de los programas antiinflacio­
narios.

El problema puede ilustrarse mediante el 
análisis de la dependencia de la política de pre­
cios de una empresa respecto de lo que supone 
que será el comportamiento de sus proveedores. 
Cada empresa enfrenta la decisión de si reajustar 
los precios a un ritmo igual o superior a la meta 
inflacionaria. Su decisión dependerá de lo que 
cree que harán sus proveedores, pues sus ganan­
cias o pérdidas variarán según la relación del 
precio que fije con el de sus proveedores. Habrá, 
pues, cuatro posibilidades, según se ilustra en el 
gráfico 3. Si tanto la empresa como sus proveedo­
res reajustan sus precios a un ritmo superior al de 
la inflación meta, aquélla conservará su partici­
pación en el mercado, aunque experimente algu­
nas pérdidas (ya que habrá algo de recesión, en la 
medida que todas las empresas fijarán precios 
muy altos). Saldrá ganando si reajusta por enci­
ma de la inflación meta y sus proveedores, en 
cambio, se ciñen a ésta. En el evento de que 
reajuste sus precios según la inflación meta, no 
ganará nada si sus proveedores hacen lo mismo, 
pero perderá mucho si estos últimos los elevan 
por encima de la meta. De ahí que la estrategia de 
minimizar las pérdidas así como la de maximizar 
las ganancias conduzcan a que la empresa eleve 
sus precios por encima de la inflación meta.

Gráfico 3
CUADRO DE GA NANCIAS Y PERDIDAS DE 

UNA EMPRESA PRODUCTORA T IPIC A  
(según precios que fijan ella 

y sus proveedores)

Em presas proveedoras de im um os  

P =  Pineta P >  Pineta t

P =  Pineta

Em presa
productora

P >  Pineta
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De otro lado, como le resulta previsible que 
las demás empresas seguirán la misma lógica, 
puede concluirse que ésa es la política óptima de 
precios para la empresa. Desafortunadamente, 
tal asimetría en las expectativas implica que todas 
las empresas fijarán precios por encima de la 
inflación meta, induciendo una recesión, pues el 
error de cada una genera una externalidad sobre 
la demanda agregada (un efecto de ingreso nega­
tivo, debido a un nivel general de precios muy 
alto). El desafío consiste, pues, en crear incenti­
vos para que cada empresa siga la solución social­
mente óptima (P = Pmeta). En efecto, mientras 
no se tenga la certidumbre de que los demás 
también cumplirán con la meta (en particular los 
proveedores, incluida la mano de obra), sería 
aventurado que la empresa se sometiera a la meta 
inflacionaria del programa de estabilización.

Estas cuatro hipótesis (y habría otras más) 
sobre rigideces en el mercado de bienes contri­
buyen a explicar porqué las empresas tienden a 
ajustarse a un equilibrio “desde arriba” (con pre­
cios cuya rigidez los coloca por encima de la infla­
ción compatible con el programa macroeconómi- 
co) y, en consecuencia, porqué los programas 
antiinfladonarios suelen ser recesivos.

En la medida que estas explicaciones acerca 
de la rigidez de los precios sean válidas, habrá un 
argumento a favor de una intervención transito­
ria en el mercado de bienes, con el objeto de 
evitar que una política de estabilización genere 
efectos recesivos. La idea sería mantener los pre­
cios relativos, pero a niveles nominales menores. 
En efecto, las empresas son individualmente ca­
paces de mantener su precio relativo constante, 
pero encuentran dificultades para hacerlo de 
manera simultánea con la fijación de un precio 
nominal más bajo, compatible con la demanda 
agregada. Ello es lo que justificaría una interven­
ción para coordinar la fijación de precios de las 
empresas y la utilización de un instrumento adi­
cional (control de precios) mientras el problema 
perdure.*'*

'^La literatura sobre el tema, avala la existencia de un 
problem a de  rigidez y de coordinación de precios. Un control 
de precios puede entonces resu ltar justificable, aunque la 
práctica m uestra que contra  este beneficio potencial hay que 
p o n d erar las dificultades adm inistrativas que en traña  y los 
abusos a que se prestan las decisiones burocráticas. De ahí que 
su uso deba reservarse para situaciones especialm ente graves.
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La fmalidad de la política de precios no sería 
reprimir la inflación, sino que acelerar el ajuste 
de precios a un nivel compatible con la política de 
demanda agregada. En efecto, ef objetivo esen­
cial sería asegurar en lo posible a cada agente 
económico que la decisión de ajustar su precio de 
acuerdo con la inflación meta no le pro\ocará 
una pérdida relativa sistemática, puesto que los 
demás agentes económicos estarán obligados a 
ajustar sus precios según la misma meta. Se trata­
ría de coordinar las expectativas entre sí y de 
compatibilizarlas con la meta inflacionaria implí­
cita en la política monetaria y fiscal,̂ ** La política 
de precios no es entonces sustituto, sino que com­
plemento, de una política de demanda agregada, 
en el empeño de bajar la inflación y simultánea­
mente evitar una recesión.

3. Rigideces en el mercado de crédito

La hipótesis básica es que los ciclos económicos 
obedecen a las fluctuaciones de la inversión; y 
estas últimas se asocian no tanto a vaivenes en la 
tasa de interés real —que, al menos en los países 
desarrollados, fluctúan relativamente poco— co­
mo a cambios en la disponibilidad de crédito.^' 

Se aduce que la imperfección principal, in­
trínseca al mercado de capital, obedece a la asi­
metría de la información entre los acreedores y 
los postulantes a préstamos, respecto a la viabili­
dad o calidad del respectivo proyecto de inver- 
.sión. Ello crea dos tipos de problemas, los cuales 
impiden un racionamiento basado exclusiva­
mente en la tasa de interés. En efecto, el alza de 
esta última provoca una selección adversa de los

en toneordancia  con adecuadas políticas de dem anda agrega­
da, y p o r períodíjs breves.

‘■ "̂Kste problem a de coordinación se resuelve autom áti­
cam ente en un contexto de hiperinflaeión, puesto que en 
co rivunturasde ese tipo la indización y la fijación de precios se 
basan cada \ ez más en el tipo de cambio libre, que es el único 
parám etro  cu\ o precio varía en cada m om ento, que se conoce 
de m anera  ráp ida \ autom ática y que posee amplia gravita­
ción sobre los costos. Kn consecuencia, si el tipo de cambio 
puede estabilizarse, todos ios dem ás precios se alinearán de 
m odo automática) y sincronizado, con lo cual —duran te  la 
hiperinttadein-— ios controles de precios adicionales pasan a 
ser redundantes. Para un análisis de este í'emmieno en el caso 
boliviano, véase Morales (1988).

'̂ ’Para una reseña de la bibliografía sobre este tipo de 
rigideces, véanse ( ie rtle r  (1987) y fireenw ald, Weiss y Stiglitz 
(1984).

postulantes, ya que los deudores potenciales más 
responsables se retiran del mercado, con lo que 
se acrecienta la probabilidad de seleccionar un 
deudor malo. Se crea, además, un incentivo per­
verso (riesgo moral), puesto que un interés más 
alto induce a preferir proyectos con mayor va­
rianza, aun cuando su rentabilidad media sea 
inferior, ya que si fracasan, la pérdida para los 
deudores es la misma, pero en caso de éxito pue­
den ganar mucho más.

Dado que una tasa de interés superior redu­
ce la calidad del préstamo medio, el expediente 
de racionar el crédito exclusivamente por medio 
de incrementos en la tasa de interés pierde efica­
cia. Incluso, superado cierto nivel, es posible que 
se vea erosionada la rentabilidad atribuible al 
cobro de una tasa de interés mayor. Por lo tanto, 
en torno a ese punto, la oferta de crédito tenderá 
a ser relativamente insensible a la tasa de interés y 
habrá que racionar el crédito ya no sólo por pre­
cio, sino también por cantidad. Las variaciones 
de la demanda de crédito que se registren en 
torno a ese punto darán lugar, entonces, a mayor 
o menor racionamiento de este recurso, experi­
mentando la tasa de interés fluctuaciones más 
bien pequeñas.

Por otra parte, la oferta de crédito no será 
muy sensible a la tasa de interés, pero sí al grado 
de incertidumbre (o choques exógenos). La pre­
sencia de mayor incertidumbre inducirá a 1(js 
bancos a ctmiraer la disponibilidad de crédito. A 
eso se debe que las recesiones —que elevan el 
riesgí) de quiebra—se caractericen por las reduc­
ciones considerables del crédito, antes que por 
aumentos de la tasa de interés. A la inversa, en 
situaciones de auge, en las que la incertidumbre 
es menor, se elevará la disponibilidad de crédito 
a cada tasa de interés.

En cuanto a la demanda de crédito, el movi­
miento es inverso. La rece.sión (auge) disminuye 
(eleva) la disponibilidad de fondos propios, in­
crementando (reduciendo) así las necesidades de 
crédito. Durante una recesión, pues, la demanda 
y la of erta de créditos se mueven en forma opues­
ta, generando una escasez de este recurso {credit 
crunch). El crédito reviste, entonces, un carácter 
procíclico, que las variaciones contrarias de las 
tasas de interés no logran amortiguar.

La incertidumbre atribuible a la asimetría en 
la información puede ser aminorada por medií) 
de garantías. Sin embargo, también este expe­
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diente suscita problemas. En momentos de crisis 
el valor de las garantías decae, con la merma 
consiguiente de la disponibilidad de crédito, pese 
a que la rentabilidad de los proyectos no haya 
sufrido deterioro. Esto acentúa las ventajas que 
tienen las empresas establecidas respecto a las 
nuevas o más pequeñas.

La literatura sobre el tema que se analiza 
destaca el papel de las crisis financieras, no sólo 
de los factores monetarios, en la explicación de la 
profundidad y persistencia de la depresión de los 
años treinta (Bernanke, 1983). Su importancia 
para una cabal comprensión de la crisis de la 
deuda externa a comienzos de los años ochenta 
en América Latina parece obvia. Las variaciones 
en el riesgo de conceder préstamos a los distintos 
países no se reflejaron en diferencias en las tasas 
de interés (por el contrario, éstas fueron bastante 
uniformes entre países) sino que en un raciona­
miento del crédito. A.simismo, la crisis se precipi­
tó a causa no tanto de los aumentos en las tasas de 
interés internacionales (1980-1981), como del 
colapso en el flujo de nuevos créditos (198^- 
1983).

En cambio, tales enfoques ret|uieren adapta­
ciones importantes para que sean útiles en la 
explicación de la crisis reciente de nuestros mer­
cados f inancieros domésticos.Por un lado, con­
trariamente a lo postulado en estos modelos, las 
tasas de interés de nuestras economías no han 
permanecido estables. (a)u todo, por mucho que 
hayan fluctuado, tampoco fueron el único con­
ducto para racionar la disponibilidad de crédito. 
Hubo además una aguda segmentación del mer­
cado, que también sirvió como tnedio de raciona­
miento, al discriminar entre los que contaban y 
los que no contaban con suficientes garantías. 
Los últimos lograron escaso acceso al crédito, en 
tanto que los primeros dispusieron casi sin lími­
tes de este recurso. En el segmento privilegiado, 
los préstamos fueron racionados casi exclusiva­
mente mediante la tasa de interés (con excepción 
de las empresas pertenecientes al mismo grupo 
económico que el banco).

‘■^^Massad y Zahler (1987) exam inan tos aspectos analíti­
cos originados en el sobreendeudam iento  interno y la crisis 
de  los sistemas financieros de la región a partir de 1981. 
Massad y Zahler ( 1988) ofrecen estudios de casos para A rgen­
tina, Hrasil, Colombia, Chile y Perú.

Por otro lado, debidt) a la gran disponibili­
dad de créditos externos y a los altos niveles de 
los coeficientes de endeudamiento a capital pro­
pio, las empresas se sintieron más estimuladas a 
conseguir préstamos que a preocuparse de utili­
zarlos de manera eficiente. Se ganaba en función 
del monto de endeudamiento, en tanto que las 
pérdidas eran función del capital propio, mucho 
más bajo. Además, no se consideraba que endeu­
darse a altas tasas nominales de interés entrañara 
riesgos excesivos, pues se esperaba que las tasas 
de interés reales descendieran pronto. Asimfs- 
mo, debido al menguado nivel de capitalización 
de muchos bancos y el seguro estatal con que 
éstos creían contar implícitamente, ninguna ins­
titución financiera se sintió incentivada a operar 
de manera cautelosa, pues en el fondo .sólo 
arriesgaba fondos ajenos. Ello explica la incapa­
cidad de la tasa de interés real, no obstante el alto 
nivel que ella alcanzó, para contraer la disponibi­
lidad de crédito.

La persistencia de estas tasas, muy superiores 
al ritmí) de crecimiento de la economía y a la 
capacidad de repago de las empresas, obligó a la 
banca a renovar, a cualquier tasa de interés, los 
créditos a sus deudores, ya que en caso contrario 
éstos hubiesen quebrado. Al no poder racionar 
por cantidad y quedar obligados a avalar toda la 
demanda de crédito de sus deudores, 1í ) s bancos 
vieron crecientemente comprometida su solven­
cia, a causa de la mala calidad de las inversiones 
de sus deudores. Más que cumplir una función 
de racionamiento, la elevada tasa de interés re­
flejó graves desequilibrios en la economía en su 
conjunto (atraso cambiario, .sobreendeudamien­
to externo) lo que condujo a una demanda artifi­
cialmente alta de crédito. Así, la ta.sa de interés 
devengada sería elevadísima (aunque nunca se 
llegara a cobrar).

Los modelí)s descritos se prestan también pa­
ra explicar el f enómeno de las burbujas financie­
ras. Estas se generan en presencia de expectati­
vas positivas y generalizadas, susceptibles de ser 
sustentadas c í ) i i  crédito. Catando este último es 
procídico, las expectativas positivas se retroali- 
mentan, dando origen a expectativas aún más 
favorables. La burbuja crece a base de expectati­
vas y de un crédito procíclico, pero sin un funda­
mento económico real, hasta que estalla a causa 
de algún choque exógeno. l.o sucedido en la 
bolsa de valores de Argentina y Cubile (entre
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Otras) antes de 1980 ilustra esta situadón. '̂^ Una 
institucionalidad financiera inmadura y poco o 
mal regulada permitió que el optimismo inl'un-

dado de muchos se transformara en una euforia 
colectiva en tanto este optimismo pudo nutrirse 
de enormes flujos de crédito externo.

V
El costo privado y social de las rigideces

;Por qué no se generan automáticamente incen­
tivos importantes para que los agentes corrijan, 
por su propia iniciati\ a, las rigideces menciona­
das, cuyo costo social es tan elevado? En esencia, 
la respuesta es que mientras los costos sociales 
(macroeconómicos) de tales rigideces niicroeco- 
nómicas son altos, de primer orden de magnitud, 
los costos privados para las empresas o los benefi­
cios derivados de la corrección de sus errores son 
bajos, de segundo orden (Mankiw, 1985: Akerlof 
y Yellen, 1985; Blanchard y Kiyotaki, 1987). 
Sucede así porque los costos macroeconómicos 
de mantener un precio demasiado alto son direc­
tamente proporcionales a la diferencia entre el 
precio efectivo v el precio correcto o de equilibrio 
(pues el producto global caerá en esa propor­
ción). En cambio, el incenti\o microeconómico 
para corregir cualquier error de precio es equi­
valente a la utilidad dejada de percibir cuando se

tija un precio equivocado. De tratarse de una 
empresa competitiva, esta pérdida de utilidad 
sería enorme (infinita en rigor); en cambio, si se 
opera en un marco de competencia imperfecta, 
que se acerca más al mundo real, la caída de las 
utilidades es mucho menor. De ahí que el supues­
to de la competencia imperfecta sea tan impor­
tante en estos modelos.

La demostración de este punto es sencilla. 
Las utilidades (U) son función tanto de las ventas 
(Q) como del precio (P). Si bien cuando se fija un 
precio demasiado alto las ventas caen, ello se ve 
compensado por el cobro de un precio más alto. 
La caída en las utilidades, que es lo que verdade­
ramente moti '̂a a la empresa, es muchi) menos 
que proporcional a la diferencia en el precio.

En términos más técnicos, U = f (P,Q). Me­
diante una expansión de Laylor en torni) al pre­
cio óptimo, P'*', esti) puede expresar.se así;

UíPí = V(V^) + dU(P*) (P-P-^) + _L d^U(P*) (P-P*)^  ̂
dP 2 dP'“̂

U(P) -  U(P*) - dU(P*) (P-P*) ^ J_ d‘̂U(P*) ^
dP dP^

En torno al precio óptimo, la variación en las 
utilidades atribuible a un cambií) en el precio se 
aproxima a cero, de modo que el primer término 
desaparece. Por k) tanto,

U(P) -  U(ÍT = 1 d^U(P*) (P-P*)"^
2 dP^

-f...

-■'El \ aiui m edio real de una acción en la bolsa argentina 
se cuadruplicó en tre  lí)/S  y 1980: \ en la chilena se elevó 10 
\eces en tre  197.^ y 1980. En ambos casos, estos movimientos 
excedieron por amplio m argen las perspectivas de la econo­
mía real (Ramos, 198()).

O sea, las utilidades perdidas por fijar un 
precio demasiado alto son proporcionales no al 
error en el precio (P—P*), sino al cuadrado del 
error en el precio. De tal modo que si éste es 
fijado a un nivel 10% superior al nivel de equili­
brio, la reducción en las utilidades será del orden 
de ( 10%)  ̂o de 1 %. Los incentivos para que cada 
empresa introduzca la corrección pertinente son, 
según se advierte, de segundo orden (P-P*)'^. En 
cambio, el costo para la economía es de primer 
orden, ya que la caída de la producción (y la 
demanda agregada) global será directamente 
proporcional a (P-P*). De ahí entonces que, si
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bien el costo macroeconómico de la inercia o 
rigidez de los precios (o salarios) es alto, el costo 
privado para la empresa parecerá pequeño.

Ni) es que la recesión no entrañe costos serios 
para la empresa. El problema es que la correc­
ción de su “error" de precios mejorará sólo mar- 
ginalniente sus utilidades. En efecto, la expan­
sión de la demanda que enfrenta la empresa 
depende no tanto de la corrección de su precio 
{mejora de segundo orden), sino de que todos los 
demás corrijan los suyos (una mejora de primer 
orden). Esta eventualidad no depende del com­
portamiento propio (la externalidad en la de­
manda agregada). Ciertamente, la tendencia 
apunta a que la empresa corrija sus precios, pero 
como el incentivo es pequeño, la velocidad de 
ajuste será lenta.

Más aún, es intuitivamente obvio y demostra­

ble (Akerloí y Yellen, 1985) que mientras más 
empresas maximizan con lentitud o en forma 
incompleta (situación probable del Sur), menos 
costoso le resultará este proceso a cada una de 
ellas, pues pierden poco ante sus competidores, y 
menor será por lo tanto e! “castigo” que reciban 
por ser “ineficientes”. O sea, basta con que algu­
nas empresas estén dispuestas a tolerar rigideces 
—para ellas de segundo orden, con escasos efec­
tos sobre su rentabilidad— para que puedan sus­
citarse efectos macroeconómicos serios y prolon­
gados, sin que ello sea suficiente para inducir una 
corrección acelerada. La inercia de los precios 
puede coexistir, entonces, con la racionalidad 
económica, sin violar los principios de maxímiza- 
ción, al menos en cuanto a un primer orden de 
magnitud.

VI
A modo de conclusión

1. Las amvergencias

A estas alturas no cabe duda de que las expectati­
vas son un factor determinante básico del com­
portamiento de los agentes económicos, que ge­
neran consecuencias de primer orden para la 
macroeconomía. Asimismo, parece obvio que el 
agente adopta un comportamiento maximiza- 
dor, tanto por razones de consistencia como para 
permitir algún proceso de aprendizaje. Si bien 
esto requiere modelar las expectativas en térmi­
nos “racionales”, ello no significa que la informa­
ción al alcance del agente sea completa o esté 
libre de errores de percepción. Tamp{)co involu­
cra, en ausencia de mercados a futurt) suficiente­
mente desarrollados, que el agente pueda prever 
sin dificultades la permanencia de una política, 
ni la forma en que se construirán las expectativas 
de sus competidores. Las dificultades en tal senti­
do pueden dar lugar a transacciones falsas o in­
completas; a fallas de coordinación; o lisa y llana­
mente a desequilibrios análogos a los producidí>s 
por expectativas adaptativas y rigideces aá hoc. 
Lo nuevo, sí, es la necesidad de modelar la falla o 
rigidez causante del desequilibrio, y no limitarse 
a postular una presunta falla en forma arbitraria 
o sin fundamento.

La necesidad de identificar y especificar la 
falla y de conciliaria con un comportamiento 
maximizador del agente es lo que ha llevado a los 
teóricos a conceder prioridad al imperativo de 
sentar la macroeconomía sobre sólidos cimientos 
microeconómicos. Es por ello que han cobrado 
tanta importancia la teoría de Juegos y los avan­
ces en materia de organización industrial para 
explicar, respectivamente, las interacciones no 
cooperadoras entre grupos y el comportamiento 
de las empresas en una competencia imperfecta. 
Esta profundización en los cimientos microeco­
nómicos ha contribuido a su vez a f renar el avan­
ce de las teorías de desequilibrio. El esfuerzo 
reciente se ha volcado a la identificación del ori­
gen del desequilibrio, antes que a la explicación 
de sus consecuencias, tan bien trazadas por las 
teorías de desequilibrio.

2. Temas críficos y promisorios

Cabe esperar, asimismo, progresos importantes 
en otras cuatro áreas de crucial importancia tan­
to para el Sur como para el Norte.
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a) La credibilidad
Con credibilidad, aún las malas políticas pue­

den dar buenos resultados durante algún tiem­
po; sin ella, en cambio, hasta las mejores políticas 
serán muy costosas. De ahí que la credibilidad sea 
un activo tan importante, que hay que cuidar. 
;Qué hacer, cuando no exi.ste? Este es el proble­
ma típico del Sur al inicio de cualquier programa 
de estabilización, (x)ndición necesaria para ga­
nar credibilidad es que el programa sea coheren­
te y su instrumentación adecuada. Sin embargo, 
ello no es suficiente, pues, ;cómo convencer al 
público de que será duradero, y que no se lo 
descartará al primer tropiezo? Dado que nada ni 
nadie puede asegurar la mantención del progra­
ma, se suscita in certidumbre respecto a su cum­
plimiento, aunque en una sola dirección, de que 
la inflación sea superior, nunca inferior, a la me­
ta. De ahí que las expectativas tiendan a ajustarse 
lentamente, y “desde arriba”, a la meta inflacio­
naria, provocando así recesión.

Por otro lado, aun si un agente se convence 
del buen diseño, de la coherencia y permanencia 
del respectivo programa de estabilización, tiene 
derecho a preguntarse si los demás agentes eco­
nómicos, sobre todo sus competidores y provee­
dores, ajustarán sus precios en forma instantá­
nea y completa según la meta inflacionaria, o sólo 
en forma parcial y desde arriba, hasta que vean 
los resultados (Di l ata. 1982). Se crea, así. un 
círculo vicioso en el que las propias expectativas 
de que el programa sólo tendrá éxito parcial lo 
lle\an a su fracast); la inflación disminuye de 
manera insuficiente, y se generan tendencias re­
cesivas. El gobierno se enfrenta al dilema de per- 
se\erar en su empeño —a riesgo de provocar 
recesión— o de aflojar en su meta y ratificar las 
expectativas del público, a costa de un debilita­
miento adicional de su credibilidad.

No constituye, pues, una vuelta atrás postu­
lar que es probable que, al menos en lo que se 
refiere a cambios de régimen, las expectativas del 
público son adaptativas (es decir, el público es 
escéptico). En efecto, las modificaciones sistemá­
ticas de política dentro de un régimen determi­
nado (por ejemplo, manejo de relojería a n ti cícli­
co) sí pueden ser anticipadas: cambios de régi­
men. no. fampoco es íaciible prever cuán serio 
es el comprí)miso gubernamental de mantener el 
nuevo régimen (digamos, el programa antiiníla- 
cionario).

Una vez que el cambio de régimen adquiere 
credibilidad, las desaceleraciones de la demanda 
agregada pasan a incidir sólo sobre los precios. 
En cambio, mientras no se llega a tal convenci­
miento, el escepticismo del público frena el ajuste 
vía precios, haciendo que el programa de estabili­
zación sea recesivo.

El desafío consiste, entonces, en encontrar 
alguna forma de convencer al público de que la 
nueva regla (reducción inflacionaria) se manten­
drá, de modo de que se evite incurrir en una 
recesión larga y profunda. La lógica de las políti­
cas de precios y salarios, diseñadas en el marco de 
lí>s recientes programas heterodoxos de estabili­
zación en Argentina, Brasil, México, Perú, así 
como en Israel, apunta en esa dirección. Pueden 
esas políticas ser interpretadas como intentos no 
de reprimir la inflación, sino de guiar y armoni­
zar las expectativas de los agentes entre sí y con la 
meta inflacionaria de la política económica, para 
evitar una recesión mientras persista incertidum­
bre en el públict> respecto a la credibilidad gene­
ral y la permanencia de la nueva política. Obvia­
mente, si el resto de la política económica —en 
particular, la fiscal— no es coherente con la meta 
inflacionaria, el programa estará condenado al 
fracaso, como fue el caso en Argentina, Brasil y 
Perú (Ocampo, 1987).

b) Ij)s equilibrios múltiples

Una característica común a las situaciones de 
rigidez anteriormente descritas es que admiten la 
existencia de más de un equilibrio para una de­
terminada política de estabilización: uno, de me­
nor inflación y pleno empleo (un óptimo absolu­
to); otro, de recesión y excesiva inflación (un 
máximo local, pero subóptimo absoluto). Ello 
ocurrirá en especial si se forman expectativas de 
que la primera reacción de los demás producto­
res ante una contracción de la demanda sea man­
tener sus precios y que, por lo tanto, puede pre­
verse un período en que las ventas globales estén 
constreñidas en cantidad. O sea, la expectativa de 
que habrá ajustes en cantidad más que en precios 
tenderá a inducir un comportamiento de parte 
de las empresas consonante con ese supuesto. 
Durante un tiempo las expectativas pasan a ser 
profecías autocumplidas, dando lugar a distintos 
equilibrios locales, cada uno consonante con un 
diferente conjunto de expectativas: el optimismo
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genera auges; el pesimismo, recesión; y las ex­
pectativas de estancamiento, más estancamiento.

Ninguno de estos equilibrios es descartable 
como irracional. De otro lado, el incentivo de 
cada agente para actuar está condicionado por lo 
que él estima que será el comportamiento de los 
demás. En consecuencia, un subóptimo puede 
pasar a ser un punto de equilibrio, dado que se 
trata de un máximo k)cal. Mover la economía 
desde este equilibrio subóptimo a otro equilibrio, 
pero óptimo absoluto, ofrece una justificación 
para una intervención de parte de las autorida­
des económicas.^*

De hecho, buena parte de la lógica de inter- 
\ ención —sobre todo de los planes heterodoxos 
de estabilización— contra la “inflación inercial” 
puede ser entendida como un intento de mover 
la economía desde una situación de equilibrio 
con inflación alta a otra con inflación baja, para 
un mismo impuesto inflacionario. En efecto, se 
recoiKJce que este último es igual al ritmo de 
inflación multiplicado por la base monetaria. Co­
mo a rnavtjr inflación se contrae la base moneta­
ria real, pasado cierto punto la reducción en la 
base excede el aumento del ritmo inflacionario, 
con lo cual puede darse que con dos tasas sustan­
cial mente distintas se recaude el mismo impuesto 
a la inflación. Bajar la inflación desde un equili­
brio de alta inflación a uno con baja inflación 
exigiría, pues, un esf uerzo de coordinación (polí­
tica de j>recios e ingresos) más que una disminu­
ción del déficit.“ ’

1 an importante como admitir que las rigide­
ces pueden hacer que el sistema descanse en un 
máximo local, pero subóptimo, lo es reconocer 
que los equilibrios posibles no .st)n indiferentes al 
camino que se adopte para alcanzarlos. O sea, el 
sistema económico no necesariamente es reversi­
ble: lo que representaba un equilibrio óptimo 
antes de una recesión, tal vez ya no sea viable 
después, sobre todo si ella fue prolongada. Es 
posible que las caídas (respecto a tendencia) en 
los ni\eles de empleo e inversión sean recupera­
bles en la fase expansiva del ciclo, con lo que el 
sistema \'oK ería a su equilibrio óptimo. No ocu-

" 'D e ten n in ar si esa justineación es o no suficiente exif^e, 
a su luriio , evaluar los posibles costos de diclia intervención.

■'‘OI)\ ianietUe, bajar la inflación a cero sí supone reducir 
el déficit, [tues a inílaeión cero el im puesto inflación también 
es cero.

rrirá así, en cambio, para choques de mayor du­
ración (Arida, 1985). Tal vez se vuelva a la larga a 
un ritmo de crecimiento semejante al histórico, 
pero la disponibilidad de capital y, por ende, el 
nivel de producción serán menores, ya que el 
nivel óptimo de equilibrio es sensible al proceso 
de transición y a la duración del mismo {hyste- 
resis).

La curva de Phillips de largo plazo será en tal 
evento vertical, aunque en torno a dos niveles 
distintos de “pleno empleo”. En este marco, las 
políticas monetaria y fiscal revestirán importan­
cia no tanti) para restaurar desviaciones cíclicas 
en torno a uno de los equilibrios de pleno em­
pleo, sino, más fundamentalmente, para asegu­
rar el logro del equilibrio de largo plazo conso­
nante con un pleno empleo más productivo.

c) Los ajustes automáticos y el “corredor” 
de lo creíble

Si existen varios equilibrios posibles —según 
el estado de las expectativas—, ;hacia cuál de 
ellos conduce espontáneamente el mercado? (>a- 
be conjetui ar que ante desajustes de menor im­
portancia las fuerzas automáticas del mercado 
darán lugar a movimientos convergentes hacia el 
equilibrio óptimo. En efecto, la libre interacción 
de la of erta y la demanda es un buen mecanismo 
de ajuste para variaciones pequeñas (marginalis­
mo) en torni) del equilibi io y en un determinado 
mercado. Pero cuando las vai iaciones son gran­
des, afectan a más de un factor y, .sí)bre todo, 
requieren una coordinación significativa entie 
agentes y mei'cados, es probable que la operación 
espontánea del mercado adolezca de serias fallas. 
Es lo que llevó a Leijonhufvud ( 1981) a formular 
la hipótesis del “corredor” (franja), según la cual 
las f uerzas automáticas del mercado son estabili- 
zadoras de las variaciones moderadas en torno al 
equilibrio. Fuera de esa f ranja, las tendencias a la 
convergencia se debilitan considerablemente, ya 
que se acentúan las dificultades de coordinación, 
las que en el límite dan lugar a transacciones 
falsas e incompletas y a una falla generalizada en 
las señales del mercado.

Hay dos situaciones en las que esta hipótesis 
revfste especial importancia para el Sur. Una, es 
el caso de una recesión aguda y prolongada, en la 
que el mercado ha dejado de coordinar bien y de 
apuntar al equilibrio óptimo. Por ejemplo, en el 
evento de un deterioro de los salarios, servirá
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para aminorar el desempleo cuyo origen sea atri- 
buible sólo a desajustes en el mercado de trabajo. 
No será útil, en cambio, si el desempleo tiene su 
origen en un desequilibrio en el mercado de bie­
nes, a causa, por ejemplo, de la vigencia de pre­
cios inflados, que imposibilitan vender todo lo 
que se es capaz de producir. En este caso, según 
lo indican los modelos de desequilibrio, y a la 
inversa de la reacción espontánea del mercado, 
son los precios los que deben caer, y a mayor 
ritmo que los salarios, para conseguir la recupe­
ración de los niveles normales de ventas, produc­
ción y empleo. O sea, mientras los ajustes de 
precios y salarios en los mercados de bienes y 
trabajo no se sincronicen y coordinen, la recesión 
perdurará.

La segunda de las situaciones se configura 
durante un cambio de régimen de política. Es lo 
que sucede al inicio de un programa antiinflacio- 
nario fuerte, cuya meta no puede ser prevista ni 
creída plenamente por el mercado y en la que es 
previsible que los agentes se acercarán ai equili­
brio en forma asimétrica, “desde arriba”, subien­
do sus precios a una tasa superior a la intlación 
meta. Ambas situaciones —que se ubican clara­
mente fuera de la franja marginal en que el mer­
cado sí es eficiente— darán lugar a una recesión o 
a la persistencia de ésta, si es que no hay una 
intervención clara y acertada de parte de las au­
toridades que coordine las expectativas y armo­
nice el comportamiento de los agentes con la 
meta inflacionaria implícita en la política ma- 
croeconómica.

d) Las instituciones
Si muchos problemas macroeconómicos de­

rivan de una insuficiente información respectí) al 
comportamiento de los demás agentes económi­
cos y, en especial, si conjuntos diferentes de ex­
pectativas pueden dar lugar a equilibrios muy 
distintos, cabe preguntarse acerca de la factibili­
dad de reducir las necesidades de información o 
de anclar las expectativas, de modo de atenuar el 
grado de incertidumbre respecto al equilibrio.

Ambos interrogantes tienen como posible 
respuesta el establecimiento de normas de com­
portamiento acordadas con antelación, aunque 
definir éstas es un asunto nada de fácil.

ejem plo, algunos aljfjgan por la detn iidó ii de nor-

Desde este punto de vista, muchas institucio­
nes económicas (contratos, esquemas de indiza- 
ción, ley de quiebras, garantías sobre depósitos, 
legislación laboral) tendrían por objeto aminorar 
la incertidumbre respecto del comportamiento 
ajeno, sobre todo cuando éste involucra el inter­
cambio de una promesa futura como contrapar­
tida de un compromiso actual. Lejos de constituir 
imperfecciones, se trata de mecanismos que pre­
tenden acotar el grado de inestabilidad y riesgo 
derivado de una situación en la que cualquier 
agente puede hacer cualquier cosa. Al reducir 
(por mutuo acuerdo) el grado de impredecibili- 
dad, estas instituciones generan un comporta­
miento más estable y menos riesgoso. Incluso, al 
rebajar el costo de las transacciones entre com­
promisos futuros y presentes facilitan el inter­
cambio y contribuyen también al mejoramiento 
del nivel de vida.

Como contrapartida, sin embargo, y de ma­
nera análoga al debate sobre reglas y discreciona- 
lidad, tales normas e instituciones disminuyen la 
flexibilidad y rapidez de las respuestas ante 
coyunturas inesperadas. Si bien las normas son 
modificables, introducirles cambií)s entraña ele­
vados costos. Así, a menos que se trate de ajustes 
muy fundados y llamados a persistir en el tiem­
po, es probable que se í)pte por prolongar la 
vigencia de normas e instituciones, aunque ya no 
sean tan adecuadas a las nuevas circunstancias. 
Por ejemplo, las normas de indización salarial 
son adecuadas para inflaciones persistentes, 
pues aminoran las redistribuciones aleatorias en 
el ingreso: sin embargo, pueden transformarse 
en negativas si se quiere bajar la inflación, pues 
tienden a rigidizar los ajustes de precios y, por

mas respecto a instrum entos que las autoridades manejan 
(e.g.. la base m o ndaria), lo que maximiza la simplicidad y e! 
control; otros, en cambio, p re lieren  norm as acerca de resu f 
tados (e.g.. estabilidad de precios), sobre todo cuando la 
relación em re  el instrum ento  y los resultados es lenta, incierta 
o equívoca. Asimismo, se |)ueden to rm ular reglas para distin­
tas contingencias {e.g., según haya más o menos intlación. 
desem pleo, desequilibrio externo,..), D esalórtunadam ente, 
m ientras más contingencias se contem plan, menos predecible 
y más discrecional se hace la práctica. Inversam ente, puede 
definirse una regla a la cual se adhiera independientem ente 
de contingencias (e.g., una expansión lija en la cantidad de 
dinero), pero si bien con este expediente se gana simplicidad, 
se arriesga un desastre en coyunturas no previstas, (lilinder, 
1987).
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ende, a provocar recesión. La institucionalidad 
más adecuada dependerá, entonces, del contexto 
económico probable; en este caso, indización si 
hay inflación persistente; ausencia de indización, 
si hay poca o ninguna inflación.

Por otra parte, las coyunturas inesperadas, 
sobre todo las que rebasan lo previsible, exigen 
una vigorosa acción compensadora, la que ha de 
incluir, por cierto, la modificación expedita de 
las normas e instituciones, en caso de que ellas 
estén induciendo un comportamiento inadecua­
do en las nuevas circunstancias.

Siempre es posible, claro, renegociar las nor­
mas en forma individual. Sin embargo, a menos 
que los costos de no renegociar sean muy altos 
para ambas partes (o sea previsible una repeti­
ción del “juego”, en la que ganadores y perdedo­

res podrían intercambiar posiciones), es proba­
ble que los obstáculos impidan tal renegociación, 
pese a sus elevados beneficios sociales netos. Esta 
divergencia entre beneficio social y privado cons­
tituye un argumento a favor de una intervención 
estatal. En contra de la misma están, por una 
parte, el riesgo de una mala intervención y, por 
otra, el costo de la mayor incertidumbre derivada 
de la propia modificación de las normas. Ello 
suministra un argumento más para que las inter­
venciones en la institucionalidad se limiten a ca­
sos de desviaciones muy alejadas de lo normal, es 
decir para recesiones especialmente agudas y 
prolongadas o inflaciones muy elevadas: o sea, 
dentro del ciclo normal, reglas estables (contin­
gentes o no): fuera de esa franja ("corredor”), 
activismo.
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El ahorro 
y la inversión 
bajo restricción 
externa y fiscal

Nicolás Eyzaguirre*

El au to r exam ina en  este artículo la evolución reciente 
del coeficiente de ahorro  in terno  ■—o fracción no con­
sum ida del producto— en la región. M uestra su estan­
cam iento con relación al que prevalecía antes de la 
crisis de la deuda  externa, no obstante la aguda caída 
que ha sufrido  el consum o p or habitante; es decir, se 
ha producido una reducción paralela del consum o y 
del producto . Así, la austeridad  ha  sido inútil en cuan­
to a elevar el coeficiente de ahorro  para evitar que el 
vuelco producido  en la transferencia neta de recursos 
al ex terio r, que debe ser financiada con ahorro  in te r­
no, se trad u jera  ín tegram ente  en una m erm a del fí- 
nanciam iento disponible para inversión.

El estancam iento del coeficiente de ahorro  es con­
secuencia de la caída de la dem anda de inversión, 
orig inada en los desequilibrios macroeconómicos p ro ­
ducidos po r la crisis. Se construye un  modelo agregado 
que destaca las estrecheces que operan  en tres equili­
brios o brechas fundam entales: el balance ahorro- 
inversión, el presupuesto  fiscal y el balance de pagos. 
Seguidam ente se m uestra cómo la brecha fiscal y ex­
te rn a  pueden  actuar como restricciones dom inantes, 
al reducir la tasa de inversión po r debajo de lo que 
sería factible en  virtud  del ah o rro  potencialm ente dis­
ponible, Finalm ente, se extraen  algunas conclusiones 
de política que acentúan la diferencia del impacto de 
los distintos instrum entos disponibles —cainbiarios, 
m onetarios, liscale.s— según cuál o cuáles de las bre­
chas aparezcan más restrictivas.

* E xp erto  en  jjolítica m onetaria  del Froyeclo 
pxun/cKi’Ai. sobre Financianúento del Desarrollo,

Introducción*
La magnitud del adverso impacto que la crisis de 
la deuda externa ha tenido sobre la economía 
latinoamericana alcanza ya proporciones alar­
mantes, El producto interno bruto por habitante 
decreció más de seis puntos porcentuales entre 
1981 y 1988; dadas las tendencias prevalecientes, 
hacia fines de la década el habitante medio de la 
región estará en peor situación que a comienzos 
de ella.

Además hay indicios de que las dificultades 
económicas han tendido a agravarse. El peso de 
la deuda externa no acusa alivio alguno, a pesar 
del esfuerzo desplegado en materia de cancela­
ción de intereses y amortizaciones. En efecto, en 
1988 el coeficiente deuda externa/producto in­
terno bruto para América Latina en su conjunto 
alcanzó a 55%, comparado con el promedio 
anual de 56 puntos en el sexenio 1982-1987 ( c e - 

p a l , 1988b).
Por su parte, la tasa de inversión —clave para 

el crecimiento futuro— ha seguido deteriorán­
dose en la mayoría de los países latinoamerica­
nos. En una muestra de seis países, se observa 
que el coeficiente de inversión en 1985-1987 era 
inferior al que prevalecía antes de la crisis, e 
inferior también al del trienio 1982-1984, con las 
excepciones de Chile y Brasil (cuadro 1).

C uadro  1
AM ERICA LATIN A  (SEIS PAÍSES): 

C O E FIC IE N T E  INVERSION IN FERNA BRUTA 
T O T A L /PR O D U C TO  IN TER N O  BRUTO

{Dólares de 1980)

País
Períodos“

197.5-1981 1982-1984 1985-1987

A rgentina 21,1 14.1 11.5
Brasil 23.3 16,1 16,9
(CChile 16.2 10.4 13.7
Ecuador 25.0 19.0 16.8
México 24,3 18,6 16.7
Perú 24.6 22.6 19.7

Fuente: c;kpai., División de Estadísticas y Análisis C uantitati­
vo, Sección de C uentas Nacionales,

Prom edio aritm ético simple para los años señalados.

"’F.l aiiioi' agradece la colaboración de Raquel Szalacli- 
man y la asesoi'ía coinputacional de Carlos (¡onca, Patricio 
Pol)lele \ jo rg e  01i\os, d d  (ien tro  de (iom putación y D epar­
tam ento de Ciencias de la (Computación, Facultad ele (Ciencias



32 REVISTA DE LA CEPAL N° 38 / Agosto de 1989

Por ùltimo, la inflación ha venido subiendo 
sostenidamente desde 1986 para la ì̂ egión en su 
conjunto hasta alcanzar un máximo histórico cer­
cano a 500 puntos porcentuales en 1988. Tal 
desequilibrio es consecuencia, en parte, de los 
graves problemas fiscales que enfrentan la mayo­
ría de los países latinoamericanos.

En este contexto, es fundamental discernir 
un esquema de políticas capaz de revertir la situa­
ción, de modo de recuperar los niveles de pro­
ducción e inversión. Para ello es necesario inves­
tigar las relaciones que se establecen entre el peso 
de la deuda externa y las estrecheces fiscales, las 
presiones inflacionarias y la caída de la tasa de 
inversión.

El cese del flujo de capitales hacia la región y 
el alza de la tasa de interés internacional produje­
ron, a partir de 1982, un vuelco en la transferen­
cia financiera neta de recursos desde el exterior 
(entrada neta de capitales menos pagos de intere­
ses). Esta transferencia (en promedio 2.6 puntos 
del piB en el período 1973-1981) alcanzó a casi 
cuatro puntos negativos en 1982-1987. Dado 
que, en términos aproximados, el coeficiente de 
inversión equivale al coeficiente de ahorro más el 
cuociente de transferencia financiera neta de re­
cursos, tal vuelco significó un duro golpe al fi- 
nanciamiento de la inversión.

La recuperación del coeficiente de inversión 
supone disminuir el flujo neto de recursos al 
exterior o incrementar el coeficiente de ahorro 
interno. La primera alternativa hace imprescin­
dible la búsqueda de soluciones y renegociacio­
nes de la deuda externa así como el descenso de 
la tasa de interés internacional. En cuanto a la 
segunda, vale decir, la recuperación del coefi­
ciente de ahorro interno, es el tema del presente 
artículo.

En la mayoría de los países de la muestra 
—nuevamente Chile presenta una evolución dis­
tinta— el coeficiente de ahorro interno, o frac­
ción no consumida del producto, permanece 
prácticamente estancado respecto del nivel im­
perante con anterioridad al estallido de la crisis

(cuadro 2). Brasil y México logran incrementar­
lo, pero en un porcentaje inferior a la pérdida 
que sufrieron en materia de transferencia de 
recursos. Es sin duda paradójico que el coeficien­
te de ahorro permanezca estancado, en circuns­
tancias que el consumo medio por habitante lati­
noamericano en 1988 fue alrededor de 7% infe­
rior al de 1980. Es más, nadie podría afirmar que 
ha existido falta de austeridad en la fase poste­
rior a la crisis. Las caídas de salarios reales, la 
elevación de los índices de desempleo, el deterio­
ro del apoyo estatal a los grupos más pobres son, 
entre otros, indicadores elocuentes del ajuste 
efectuado. Sin embargo, el esfuerzo de austeri­
dad no se ha traducido en aumento del ahorro; 
es decir, la crisis ha significado una caída en 
paralelo del producto y el consumo por habitan­
te, con el adverso efecto consiguiente en el nivel 
de vida, pero sin que ello haya redundado en una 
elevación del coeficiente de ahorro. Así, el vuelco 
en la transferencia de recursos externos ha sido 
equivalente a la caída del coeficiente de inver­
sión, en tanto que la caída del consumo no ha 
conducido a mayores niveles de ahorro interno 
que amortigüen la caída del financiamiento ex­
terno neto.

La pregunta es, entonces, cómo moderar el 
consumo y elevar el producto, empujando hacia 
arriba el ahorro, en lugar de bajar el producto y 
el consumo, fórmula esta última que estanca el 
ahorro y castiga la inversión (dado el vuelco en la 
transferencia de recursos). En la búsqueda de 
una política expansiva de promoción del ahorro.

(Cuadro 2
AMERICA LA TINA (SEIS PAISES): 

C O EFICIEN 'I E AH ORRO IN T E R N O  BRU EO 
TO T A L /FR O D U C I O IN T E R N O  BRU I'O 

{Dólares de 1980)

Físicas y Matemáticas, Universidad de Chile. Asimismo, agra­
dece los com entarios de Oscar Altimir, Simón G iierberoff, 
Ju an  Carlos Lerda, Jo rg e  Marshall R., Carlos Massad y J o ­
seph Ramos. Los erro res subsistentes son, por cierto, de su 
exclusiva responsabilidad.

País
Períodos“

197,5-1981 1982-1984 1985-1987

A rgentina 23.2 22.5 20.5
Brasil 19.4 20.1 21.0
Chile 14.4 10.6 24.9
Ecuador 27.4 25.7 27.9
México 24.3 28.0 27.2
Perú 24.") 25.5 22.0

Fuente: cf.pai., División de Estadísticas y Análisis C uantitati­
vo, Sección de Cuentas Nacionales.

Prom edio aritm ético simple para los años señalados.
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es esencial introducir la diferencia entre el aho­
rro ex ante y el ahorro expost. Si para absorber, sin 
detrimento de la inversión, el vuelco en la trans­
ferencia de recursos intentamos moderar el con­
sumo, el resultado será una expansión del ahorro 
ex ante. No obstante, si en el esfuerzo de ajuste se 
verifica una caída de la inversión, el ahorro expost 
puede resultar inalterado; es decir, austeridad 
inútil. Por el contrario, si a la moderación inicial 
del consumo acompaña un nivel estable de inver­
sión, el ahorro ex post subirá.

Pues bien, ocurre que por acción u omisión 
las políticas de ajuste condicionan las decisiones 
de inversión. La evidencia empírica prueba que a 
menudo, en el afán de promover un ajuste inter­
no por la vía de la austeridad, se adoptan medi­
das en favor del ahorro, que terminan depri­
miéndolo, al inhibir la inversión. Por ese motivo, 
en este artículo, se agregan dos canales de inte­
rrelación entre la crisis del financiamiento exter­
no y las posibilidades de inversión. El vuelco de la 
transferencia de recursos afecta el comporta­
miento de la inversión no sólo por la merma del 
ahorro disponible (ahorro interno más transfe­
rencia de recursos) sino, también, por el impacto 
que provoca en el balance de pagos y el presu­
puesto fiscal.

El efecto de la crisis externa en la balanza de 
pagos es directo. La disminución del flujo exter­
no neto de capitales y el aumento de los intereses 
devengados por la deuda erosionan la disponibi­
lidad de divisas. Su consiguiente escasez restrin­
ge la capacidad de importación, tanto de bienes 
de consumo final como de insumos intermedios 
para la producción y de bienes de capital para la 
inversión. Luego, si se desea evitar caídas en la 
producción y la inversión, es necesario ahorrar 
divisas en consumo de origen importado y susti­
tuir por producción nacional los insumos inter­
medios y bienes de capital. Sin embargo, dadas la 
inflexibilidad de la estructura productiva domés­
tica para sustituir bienes importados y la imposi­
bilidad de discriminar la reducción en el consu­
mo —de modo que esta última recaiga sólo en los 
bienes de consumo de importación o en los de 
producción doméstica susceptibles de ser expor­
tados— los ajustes en el consumo deprimen la 
demanda efectiva, la producción y la inversión.*

'La escasez de divi,sas repercu te  sobre la inversión nie-

Así, parte del aumento ex ante del ahorro produ­
cido por la caída del consumo se ve frustrado por 
el descenso de la inversión, ajustándose ex posi a 
un menor nivel, al caer la producción y el in­
greso.

También el efecto de la crisis de fmancia- 
miento externo en el presupuesto público fue 
adverso. El corte del flujo de capitales limitó la 
capacidad de endeudamiento del sector público 
en el exterior, mientras que el alza de la tasa de 
interés internacional acrecentó el peso del servi­
cio de la deuda pública externa. En muchos paí­
ses de la región, los gobiernos avalaron una frac­
ción de la deuda privada con el exterior; a veces 
la correspondiente deuda interna del sector pri­
vado con el sector público se licuó y, en otros 
casos, el Estado subsidió a los deudores privados 
y al sistema financiero doméstico, a fin de evitar 
el colapso de este último. Todo lo anterior pre­
sionó las finanzas públicas. De otro lado, el ajuste 
recesivo deterioró los ingresos fiscales, tanto por 
el menor nivel de actividad interna, y la consi­
guiente merma de la recaudación tributaria, co­
mo por la caída de las importaciones y sus secue­
las en la recaudación proveniente del comercio 
exterior. Por último, el esfuerzo de ajuste de las 
cuentas externas obligó a efectuar devaluaciones 
reales de la moneda nacional, provocando, en los 
países cuyo sector público es deficitario en mone­
da extranjera, un aumento del déficit en térmi­
nos reales.

Inicialmente, las autoridades intentaron evi­
tar que el deterioro de la posición fiscal se tra­
dujera en una merma del consumo y la inversión 
del gobierno, recurriendo al endeudamiento in­
terno y a la emisión. Saturado el endeudamiento 
interno y enfrentados a una escalada inflaciona­
ria,  ̂los gobiernos se han visto obligados a redu­
cir sus gastos corrientes y de inversión.'^ La caída

(liante los ajustes recesivos, forzados por c! desequililtrio del 
balance de pa^os; la iiiestal)ilidad, iiUrotlLicida po r las lliic- 
tuaciones del financiam iento exteiiio ; y la manleticitni, por 
parte  de las autoridades, de una tasa de interés elevada, a (In 
de evitar la fuga de capitales.

“'Adem ás, el desajuste inflacionario deteriora los ingre­
sos tributarios ('Lanzi, Blejer y Teijeiro, 1987).

'Obsérvese en el cuadro  ,3 tpie la trayectoria de la inver­
sión pública, la inversiéni total y el aho rro  in terno difiere en 
Chile de la tendencia regional. Para un análisis del caso chile­
no, véase Lyzaguirre (1989).



34 REVISTA DE LA CEPAL N° 38 / Agosto de 1989

de la inversión fiscal presiona hacia abajo la in­
versión privada, limitando el ahorro privado ex 
post (cuadro 3).

En síntesis, la crisis de la deuda externa ha 
impuesto restricciones directas e indirectas a la 
capacidad de inversión. La aplicación de políticas 
de austeridad en el consumo (fomento del aho­
rro ex ante) será ineficiente y recesiva en la medi­
da en que no se actúe sobre los factores determi­
nantes de la inversión que también son afectados 
por la crisis, i.e, el proceso de generación de 
divisas y el presupuesto fiscal para inversión pú­
blica.

En este artículo se construye un modelo ma- 
croeconómico que pone de manifiesto las inte­
rrelaciones anteriores. Intenta mostrar que la 
formación de ahorro ex post, o ahorro efectiva­
mente materializado, difiere según si la balanza 
de pagos y el presupuesto fiscal actúan o no como 
variables restrictivas. La presencia de dos even­
tuales brechas, externa y fiscal, abre cuatro posi­
bles situaciones, según si cada una, ambas, o nin­
guna ejercen una presión restrictiva. En cada

caso, se identifican las políticas más adecuadas 
para el fomento del ahorro interno.

C uadro  3
AM ERICA LA TINA (SEIS PAISES): 

C O EFIC IEN TE INV ERSION BRUTA FIJA 
PU BLICA /PROD UCTO IN T E R N O  BR U TO

{Dólares de 1980)

País
Períodos''

1975-1981 1982-1984 1985-1987

A rgentina
Brasil

h

Chile‘S 5.5^' 5.1 9.2
Ecuador 6.2 4.9 5.0
México 9.6 7.6 5.8
Perú 5.6 6,4 4.3

Fuente: cepal, División de  Estadística y Análisis Cuantitativo, 
Sección de Cuentas Nacionales.

Se tom ó el prom edio  aritm ético simple para los años seña­
lados.
Cifras oficiales no disponibles.
Estimaciones extraoficiales (Larrañaga, 1989).
Se refiere a 1978-1981.

I

El modelo

La absorción de la crisis de la deuda externa ha 
obligado a las economías latinoamericanas a po­
ner en vigencia políticas económicas que las han 
alejado del pleno empleo. El desempleo y la capa­
cidad instalada ociosa sugieren la conveniencia 
de adoptar un marco analítico keynesiano, que 
modele la determinación del producto por el 
lado de la demanda efectiva.

Así, suponemos que la economía produce un 
bien genérico en cantidad “Y”, que es ofrecido a 
un precio “p”; el producto efectivo es determina­
do por la cantidad demandada de dicho produc­
to al precio p, D(p)=Y.

El producto doméstico es ofrecido en el mer­
cado interno y en el mercado externo. En este 
último mercado, el bien nacional enfrenta una 
demanda negativamente inclinada'^ al precio re­

lativo entre dicho bien doméstico y un bien gené­
rico producido en el exterior al precio p*. Como 
ambos precios —p y p*— están denominados en 
distintas monedas, siendo e el número de unida­
des de moneda nacional por unidad de moneda 
extranjera, el precio relativo entre ellos es ep* / p, 
que denominaremos tipo de cambio real (TR).

En aras de la simplicidad, determinamos 
p* = l como numerario del modelo, con lo que 
'fR=e/p. A continuación describimos las ecua­
ciones que regulan los distintos componentes de 
la demanda efectiva.

1. ¿7 sector público
El consumo del gobierno es considerado exóge-

'La oferta  del p roducto  dom éstico es infinitam ente elás-
tica, de modo que si su dem anda externa también lo fuera, el 
nivel del protUicto quedaría indeterm inadt).
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no o, más exactamente, uno de los instrumentos 
de la política fiscal.
Así,
(1) CG =  CG,

donde CG representa el consumo del gobierno 
en unidades del bien doméstico.

Los ingresos tributarios provienen, de un la­
do, de impuestos directos al ingreso de los resi­
dentes; y, del otro, de impuestos indirectos que 
gravan tanto el bien nacional como las importa­
ciones del bien extranjero.

(2) T  = t Y + B T R  M,

donde t es la tasa tributaria media (directa e 
indirecta) por unidad producida del bien nacio­
nal, en tanto que B representa la tasa combinada 
de aranceles medios e impuestos indirectos paga­
dos por las importaciones (M). Estas últimas es­
tán medidas en unidades del bien extranjero.

(3) YDG = T  -  DEPMN ~ TR DEPME 
-  r  BGP “  T R  r* BGX

Denominamos ingreso disponible del go­
bierno (YD(i) a la diferencia entre la recaudación 
tributaria y un conjunto de partidas financieras 
que se detalla a continuación. El déficit de las 
empresas públicas en moneda nacional y mone­
da extranjera está representado por DEPMN y 
DEPME, respectivamente (si existiere superávit 
se altera el signo que precede a la partida). ' l.os 
bonos emitidos por el gobierno y colocados entre 
los residentes (B(iP) devengan un determinado 
interés nominal. En el supuesto de que el público 
mantiene constante, al menos, el volumen real de 
dichos bonos, el servicio de la deuda interna del 
gobierno está dado por r BGP, donde r es la tasa 
de interés real. Por último, BÍ^X representa títu­
los de la deuda pública emitidos en moneda ex­
tranjera al tipo de interés internacional, ri.

El ingreso disponible del gobierno (YDG) 
equi\ale al volumen de gasto del gobierno sus­
ceptible de ser f inanciado sin tener que recurrir a 
un aumento del volumen de la deuda pública 
interna real, de la base monetaria o del endeuda­
miento externo del sector público.

Introduzcamos ahora el concepto de restric-

■’En la form ulación se supone implícitam ente que las 
em presas públicas no em iten sus propios títulos de deuda.

ción fiscal. Hablaremos de restricción fiscal do­
minante si el gobierno no puede colocar más 
deuda interna real,® si le resulta inadmisible o 
imposible aumentar la recaudación del impuesto 
inflación, y si su capacidad de aumentar el en­
deudamiento externo está determinada exóge- 
namente.^

El déficit del sector público está dado por:

(4) DSP = DBGP + DBGX T R  + u  m,

donde DBGP es el aumento del ví)lumen real de 
deuda interna pública.
DBGX es el aumento del endeudamiento exter­
no del sector público en unidades de moneda 
extranjera.®

es la tasa de inflación, 
es el stock real de dinero.'*

TT
m
rrm es la recaudación real del impuesto infla* 

ción

Así, la restricción fiscal dominante equivale a 
DBGP=(), DBGX = E y Trm = k, donde F es el flujo 
neto exógeno de capitales desde el exterior y k, 
una constante.

Finalmente, la inversión del gobierno está 
dada por:

(5) IG  = IG  = YDG -  CG + DSP si la restricción fiscal no 
e.s dom inante  (rfnd) ."

*'I leinos adoptado  un supuesto extrem o para hacer más 
simple el modelo. Cabe suponer que, clenlro de cierto rango, 
el gobierno puede colocar más deutla in terna si o trece mayor 
interés. Sin em bargo, es probaltle que ese ratigo sea estrecho 
si el público jterciljc que al gobierno le resultará imposible 
servir su tienda en el fu turo . En este últim o caso, el gobierno 
estaría imposibilitado para financiar su déficit con emisión tie 
deuda interna.

'Es la situación que se ha dado  en la práctica tlesdc la 
crisis de I9K2.

^Nótese que, datlo p* = 1, unidades de m oneda ex tran je­
ra es etjuivalcnte a unidades del bien foráneo.

'*Por razones de simplicidad, suponem os que la dem an­
da real de d inero, ni, es constante. La otra posibilidad sería 
in troducir una función de dem anda de dinero  que la relacio­
ne con el ingreso y la tasa de interés. Dicha form ulación 
perm itiría captar los cambios en el señoriaje.

" ’En la presente  fórtiutlacióti nos situamos en el caso de 
una atttoridad económica que evita financiar el déficit públi­
co m ediante un m onto de emisión que acelere el alza del nivel 
de precios. Así, la inflación no está causada p o r el exceso de 
dem anda, sino que es m eram ente inercial, y el gobiertio 
recauda el ctm siguiente im puesto inflación.
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Nótese que si el gobierno puede financiar 
DSP, [^inversión pública es una variable de polí­
tica (IG) determinada en función de considera­
ciones de mediano plazo; en este caso la variable 
de ajuste es DSP. Por el contrario, si la restricción 
fiscal es dominante (RFD) la variable DSP está 
fija y la variable que se ajusta es la inversión del 
gobierno.
(6) IG = YDG -  CG -i- k + TR F

si la restricción fiscal es dominante.

2. El sector privado

El consumo del sector privado, medido en unida­
des del bien doméstico, está dado por:

(7) CP = Co + C, (Y -  t Y + r BGP -  TR BPX r* -  irm)
-  C2 TR -  C3 r

donde BPX representa el endeudamiento exter­
no del sector privado en unidades de moneda 
extranjera.

El término entre paréntesis aproxima el in­
greso disponible del sector privado. El tipo de 
cambio real aparece ejerciendo influencia nega­
tiva en el consumo privado, dado el supuesto 
implícito de que el tipo de cambio real se correla­
ciona inversamente con el salario real y que la 
propensión a consumir de los trabajadores es 
más alta que la de los capitalistas. Por último, se 
postula que la tasa de interés real es una variable 
que afecta negativamente el consumo del sector 
privado, al actuar como precio relativo entre el 
consumo presente y el consumo futuro.'^

A su turno, la inversión realizada por el sec­
tor privado se explica en función del producto, 
de la inversión realizada por el gobierno y de la 
tasa de interés real.

‘ 'N ótese que se ha op tado  p o r m odelar la iiiversión 
póblica et)n«> variable de ajuste; y el ci>nsumo del gobierno, 
como variable de política. Goii ello se quiere significar que el 
consum o del gobierno es relativam ente más inflexible,

‘'E l consum o podría haber sido m odelado en fu n d ó n  
de la riqueza, aprox im ando  este últim o concepto por {Ingre­
so dispoiiihle/i), La imposibilidad práctica de prestar y pedir 
pi estado a la tasa r, sin restricciones de tiem po y cantidad, 
hace recom endable m odelar el ingreso y la tasa de interés 
como argum entos separados. Cabe anotar, por otro lado, 
que, todo lo dem ás constante, el aho rro  privado se vincula 
(iirectam etite con la tasa de  interés, Sin em ijargo, a nivel del 
etpiilibrio general la correlación en tre  ahorro  y tipo de interés 
puede  ser inversa, según veremos más adelante.

(8) IP = lo -I- Ii Y -f I2 IG -  I3 r

Está implícito en la formulación el carácter 
complementario de la inversión pública y de la 
privada.*^ Así, una mayor inversión pública (por 
ejemplo, en infraestructura) mejora la rentabili­
dad de los proyectos privados y empuja hacia 
arriba la inversión privada. Por su parte, la tasa 
de interés real aproxima el costo del capital.

3. El sector externo

Las ecuaciones que describen el intercambio con 
el exterior corresponden al comportamiento de 
las importaciones, y las exportaciones, así como 
al movimiento de las reservas internacionales.

(9) M = Mo + M, Y -t- Ma (IP + IG) -  M3 (I -f- B) TR

Se supone que el número de unidades del 
bien extranjero demandado por los residentes 
está positivamente correlacionado con el produc­
to y con la inversión total. Por otra parte, un alza 
de precio relativo entre el bien extranjero y el 
bien nacional {(l-LB) TR} desincentivará la de­
manda del bien importado.

(10) X = Xü + Xi TR

El número de unidades del bien nacional 
vendidas al extranjero (X) viene determinado 
por la demanda externa del producto doméstico. 
Ella resultará tanto mayor cuanto más barato sea 
el bien nacional respecto al bien extranjero, es 
decir cuanto más alto el tipo de cambio real. Por 
construcción, en este modelo una mejoría de los 
términos del intercambio se aproxima mediante 
un alza de Xo, para un tipo de cambio real 
dado.'*

(11) AR = F -  r* (BGX -f- BPX) -I- (X/TR) -  M

’ ’Nótese que la coniplem eiitariedaíl de la inversión pú- 
bliea y la inversión privada asum e en (8) 1111 carácter técnico, 
en el sentido de que esta última requiere de la p rim era para la 
dotación de infraestructura , servicios, etc. El llamado “efecto 
desplazam iento”, en virtud del cual la inversión pública des­
plazaría a la inversión privada al com petir p o r financia m ien­
to, proviene del im pacto indirecto vía tasa de interés. Esto 
tam bién está captado en el modelo.

' 'En térm inos más rigurosos, se trata de un desplaza­
m iento positivo de la dem anda extranjera  del bien nacional.
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Finalmente, el saldo del balance de pagos, 
que se expresa en unidades de moneda extranje­
ra, viene dado por la diferencia entre la transfe­
rencia neta de recursos desde el exterior {F -  ri 
(BGX + BPX)} y el saldo del balance comercial 
{(X/TR) -  M}. Hablamos de restricción externa 
dominante (RED) si la conducción económica, 
enfrentada a una pérdida no sostenible de reser­
vas internacionales, impone el equilibrio de la 
balanza de pagos, AR = 0,

4, Los cierres del modelo
La existencia de dos posibles regímenes fiscales 
(restricción fiscal dominante y no dominante) y 
de dos posibles situaciones en el intercambio con 
el exterior —restricción externa dominante y no 
dominante— configura cuatro eventuales cierres 
para el modelo.

a) Ambas restricciones no dominantes 
(caso I)

En este caso la economía en cuestión tiene un 
sector público financieramente solvente, con ca­
pacidad para enfrentar sus gastos corrientes y de 
inversión, ya sea con sus ingresos corrientes o 
mediante la colocación de deuda pública. A la 
vez, su posición externa es sólida y el financia- 
miento del balance de pagos no presenta pro­
blemas.

El modelo se cierra con la ecuación de deter­
minación del producto por el lado de la demanda 
efectiva.

(12) Y = CP + CG + IP  + IG + X -  TR M

Dado lo anterior, en esta solución las ecuacio­
nes (3), (4), (6) y (11) no están activas, vale decir, 
no contribuyen a la determinación de las varia­
bles endógenas. La tasa de interés doméstica está 
definida por la política monetaria, mientras que 
la tasa tributaria, el consumo y la inversión del 
gobierno son resorte de la política fiscal. El tipo 
de cambio, por último, es también una variable 
de política.

Reduciendí) el modelo a lo fundamental, el 
caso I puede ser descrito por cuatro ecuaciones:

Y -  IP -  CP + T R  M = CG + IG + X,, + X, T R  

I, Y -  IP  = -I<, + I;i r -  h  I ti

C, (1 -  t)Y -  CP =  -C o  + C, irm
-I- T R  (C, r* BPX -I- C2) 
+ r  (C, -  Ci BGP)

M, Y + M.¿ IP M = -  Ma IG -  Mo 
+ Ms(I + B)TR

b) Restricción fiscal dominante 
y holgura externa (caso II)

En este caso, la variable macroeconómica crí­
tica es la transferencia interna de recursos desde 
el sector privado hacia el sector público, es decir 
la incapacidad del Estado para financiar su plan 
de gastos corrientes y de inversión. Típicamente, 
esta economía afrontará problemas en el finan- 
ciamiento del déficit público, pero puede que sus 
cuentas externas exhiban cierta holgura

En esta situación, los cambios en el finanda- 
miento disponible del sector público (motivados, 
por ejemplo, si BGX > 0, por un alza en el costo 
internacional del crédito o por una disminución 
en el refinanciamiento de los intereses devenga­
dos) obligarán a un ajuste de los montos de inver­
sión pública. Dado el carácter complementario 
de la inversión pública y la privada, el ajuste de la 
primera afectará el monto de la segunda y, ex 
post, el nivel del ahorro interno agregado de la 
economía.

El modelo que describe el caso II puede ser 
presentado mediante las cinco ecuaciones si­
guientes:

Y -  IG -  IP -  CP + TR M = CG + Xo + X, TR

t Y -  IG + B TR M = DEPMN + CG -  k
-I- TR(DEPM E + r* BGX -  F)
+ r BGP

I, Y + I2 IG -  IP = - lo  + Is r

C, (1 -  t)Y -  CP = -  Co + C, k
+ TR (C, r* BPX + C2)
+ r (Cs -  Ci BGP)

M, Y + M2 IG + M2 IP -  M = -Mo + Ms (1 + B)TR

c) Restricción esterna dominante 
y holgura fiscal (caso III)

Este caso simboliza el problema de una eco­
nomía que enfrenta serios problemas para finan­
ciar su balance de pagos, no así sus cuentas fisca-

'■’Estc es. dar;inieiite. ei e;iso del Brasil du ran te  1988,
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les. Aquí encontramos un problema de transfe­
rencia externa de recursos, y no de transferencia 
interna. Es decir, el gobierno dispone del poder 
suficiente para financiar sus planes de consumo e 
inversión, ya sea directamente mediante la tribu­
tación o por la colocación de deuda interna (bo­
nos o dinero). Sin embargo, la economía en su 
conjunto enfrenta un desequilibrio de pagos in­
ternacionales; y ni el sector público ni el privado 
pueden colocar en el exterior el monto de bonos 
requerido para financiar dicho desequilibrio.

Operacionalizamos la brecha externa domi­
nante por medio de AR = 0. El subsistema 
(9)-(l 1) indica que, dado un nivel de inversión, 
el nivel del producto viene determinado por el 
equilibrio externo: o, más exactamente, que exis­
te un nivel de producto doméstico máximo com­
patible con las cuentas externas. Cuando dicho 
nivel de producción es inferior a la de pleno 
empleo, hablamos de brecha externa dominante.

Ahora bien, nada garantiza que el nivel de 
producto que satisface la ecuación (12) sea el 
mismo que el implícito en el subsistema (9)—(11). 
Este es un punto importante; si la demanda efec­
tiva (ecuación (12)) determina un nivel de pro­
ducción superior al compatible con la brecha ex­
terna, la economía empezará a perder reservas 
internacionales. La autoridad económica se verá 
forzada, entonces, a contraer la demanda efecti­
va; para ello podrá disminuir los gastos públicos, 
modificar el tipo de cambio y/o regular la tasa de 
interés real vía política monetaria. Sin embargo, 
dado que el consumo y la inversión del gobierno 
son típicamente variables, poco llexibles y deter­
minados en función de consideraciones di.stintas 
a la de regular la demanda efectiva, supondre­
mos que el ajuste se materializa a través de la 
política monetaria. En otras palabras, en condi­
ciones de una brecha externa dominante, la polí­
tica monetaria regulará el tipo de interés, de 
modo de hacer compatible la demanda efectiva 
con la restricción externa.'^

’'’Kl juste puede tanil)iéii hacerse a través de la poliiii'a 
cam biaria. Sin em bargo, ello re(|uiete  m odifuai' el tipo de 
ctimbio real, lo (|tie supone a lten tr el salat io real (al menos en 
el corto  pla/o); \ por o tro  lado, el elet to del tipo de ctimbío 
letil sobre la dem anda es más imprec iso (Kt ugm an \ I avlor. 
1978).

’ '.Si se están perd iendo  reservas, la ))o|[tica m onetaria 
pitede subir la tasa de interés para frenar la dem anda electi­
va. Sin em bargo, lo t'on trario  no es necesariam ente cierto. Si

En el caso III, dado que suponemos la exis­
tencia de holgura fiscal, la ecuación (5) vuelve a 
reemplazar las ecuaciones (3) y (6), en tanto que 
adicionalmente se activa la ecuación (11). A dife­
rencia de los casos anteriores, la tasa de interés 
pasa a ser una variable endógena. El caso puede 
ser descrito por medio de las siguientes cinco 
ecuaciones;

Y -  IP -  CP -é T R  M = CG + IG + X„ + X, TR

I) Y -  IP -  I3 r = - I „  -  I2 IG

Ci {1 -  t)Y -  CP -  {C3 -  C, BGP) r = -C „  + C, ir m
+ TR (Ci r* BPX
+ Cü)

M, Y -I- Ma IP -  M = -M.¿ IG -  M„ + -I- B)TR

TR M = T R  {F -  r* (BGX + BPX)) + X„ + X, TR

d) Restricción fiscal y externa 
dominantes (caso IV)

Examinemos, por último, la situación más 
compleja. La economía enfrenta problemas de 
financiamiento tanto en el sector público como 
en el balance de pagos; i.e., adolece de problemas 
de transferencia interna y externa. Como señala­
mos anteriormente, no se trata de una mera 
especulación académica sino que dado que cho­
ques externos —como el de la crisis de 1982— 
pueden comprometer ambos equilibrios, es el 
problema habitual de la política económica de la 
hora presente en muchos países de la región.

El modelo que sintetiza el caso IV vuelve a 
activar las ecuaciones (3) y (6), en lugar de la (5). 
La restricción externa (ecuación (11)) continúa 
operativa y, por lo mismo, el tipo de interés es 
una variable endógena. El caso puede ser descri­
to por las siguientes seis ecuaciones básicas:

Y “  IG -  IP -  CP + T R  M = CG + X„ + X) T R

t Y -  IG + B T R  M -  r BGP = DEPMN + CG -  k + TR
(DEPME + 1* BGX -  F)

I, Y + L  IG -  IP -  I:̂  r = - I „

luil)ic‘i;( holgur;i hi t;isa de inlei és no podrá dest eit-
d e r poi' debajo del nivel mínimo ne<esai'io [)ara e\ itar la f uga 
de (apitales. C uando el lipo de (aini)io real eslá lijo, d id to  
nivel es aj)io?íiinadaniente igual a la lasa de interés iiitema- 
eional. m enos la inflac iéni externa, más el riesgo país.
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Cl (1 -  t)Y -  CP ~ (C3 -  C, BGP) r -  -  Co + Cl k
+ TR (C, r* BPX 
+ C2)

M, Y + Mb IG + Mg ip  -  M -M q + Mail + B)TR 

TR M = TR {F -  r * (BGX + BPX)} + Xo + X, TR

5. ¿05 factores determinantes del ahorro
Tras haber desplegado el modelo en sus distintas 
fases, estamos en condiciones de hacer explícita 
la teoría subyacente acerca de la determinación 
de la tasa de ahorro interno de la economía. Al 
introducir el modelo, hablamos de capacidad ins­
talada ociosa y de determinación del producto 
por la vía de la demanda efectiva. Esto equivale, 
en materia del proceso de ahorro-inversión, a 
introducir la distinción fundamental entre el 
ahorro ex ante y el ahorro ex post, esto es, a consi­
derar el ahorro como una magnitud resultante 
derivada, en lo fundamental, de los planes de 
inversión efectivamente materializados.

Las cuentas nacionales establecen que,

(13) AI = Y - C G - C P ,

donde AI es el ahorro interno, medido en unida­
des del bien nacional.
Usando (12) tenemos

(14) AI = IP + IG + X -  TR M

Y si la restricción externa es dominante
(15) AI = IP + IG -  TR {F -  ri (BGX + BPX)}

Lo fundamental aquí es el sentido de la causali­
dad; ésta va desde la inversión al ahorro, y no 
viceversa. El nivel de la inversión, tanto pública 
como privada, es una variable endógena, cuyo 
valor es el resultado del conjunto de variables 
que operan en el modelo. Aún más, los factores 
determinantes de la inversión —y por extensión 
del ahorro— varían, dependiendo de si las res­
tricciones fiscal y externa son o no operativas. 
Llegamos así al argumento principal de este tra­
bajo: la determinación del ahorro agregado de la 
economía y, por tanto, las medidas de política 
para afectarlo, dependen de las restricciones ma- 
croeconómicas, fiscal y externa imperantes.

El análisis anterior adquiere validez toda vez 
que la crisis de la deuda externa ha generado en 
los países latinoamericanos situaciones macroe- 
conómicas caracterizadas por elevado desem­
pleo, cuantiosos déficit fiscales —con las consi­
guientes presiones inflacionarias— y desequili­
brios del balance de pagos. En una situación eco­
nómica distinta, en la que haya, por ejemplo, 
abundancia de flujos de crédito voluntario y ple­
no empleo, el modelo anterior debiera ser refor­
mulado.

II
Los resultados

Como veíamos en la sección anterior, la determi­
nación del nivel de ahorro interno e inversión de 
la economía depende del régimen de brechas 
dominante. En esta sección nos proponemos in­
vestigar el efecto que una gama de políticas y de 
choques en variables exógenas produce en la 
función reducida de ahorro interno y de inver­
sión total.

En particular nos interesa aislar el efecto de 
algunas variables seleccionadas. En primer tér­
mino, investigaremos el impacto de la política 
monetaria vía cambios en la tasa de interés real.^^

d-lsie ef tfcto, iiui)í{ue en el milico de ou'o tipo de mode-

Cabe destacar que ello es posible únicamente si la 
restricción externa no es dominante, dado que, 
cuando lo es, la política monetaria se torna endó­
gena.

Enseguida analizaremos la incidencia de un 
grupo de variables que corresponden al dominio 
de la política fiscal. Ellas son el consumo del 
gobierno; la tasa de tributación;’'* y el déficit

los. liii ic(il/)do Ixistiintc a ia i(ió ii en la literatura. Fsiudios 
sobre el tem a se eneueiili'an en Fr\ ( 1980), (íiovanniiii (1983), 
B linder (197,5) y Boskin (1978).

’■'L’na m oditieación del grado de e\asión  tributaria  ¡no- 
voea, pai'a fines de este modelo, repeicusiones similares.
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(superávit), tanto en moneda nacional como ex­
tranjera, de las empresas públicas.

Analizaremos, por último, el efecto de las 
alteraciones provenientes del sector externo de 
la economía. Las modificaciones del tipo de cam­
bio real pertenecen a esta categoría.También 
se consideran el efecto de alteraciones en los 
términos del intercambio (el cual se aproxima a 
través de modificaciones en Xo), en la tasa de 
interés internacional y en el flujo de capitales 
desde el exterior.

Para establecer el impacto de las distintas 
políticas y choques en las variables exógenas, 
calcularemos el gradiente del ahorro y la inver­
sión respecto de los elementos de interés.^* Sin 
embargo, dada la estructura del modelo, los sig­
nos de los distintos elementos de los gradientes 
no pueden ser determinados a priori-, para avan­
zar en la comprensión de los efectos es necesario 
hacer algunos supuestos sobre los datos básicos y 
las elasticidades del modelo estructural.*'^^

1. Supuestos básicos sobre variables 
y parámetros

En la formulación de estos supuestos, se intentó 
mantener libres algunas variables —en particu­
lar, los niveles de deuda de los distintos agentes, 
el déficit de las empresas públicas y el flujo de 
capitales— con el objeto de ganar generalidad en 
los resultados.Las variables “libres” fueron se­
leccionadas precisamente para flexibilizar los 
factores que son más esenciales en la diferencia-

■*'EI efecto de las devaluaciones reales en el producto es 
un tópico bastante estudiado. Referencias clásicas sobre el 
tema, en el contexto de los países en desarrollo, son las de 
Catoper {1971 ). Diamand ( 1978) y Krugman y Taylor ( 1978). 
El impacto de las devaluaciones sobre el ahorro deriva, en 
parte, de las repercusiones sobre el producto.

■̂’La solución analítica de las variables endógenas en los 
cuatro casos descritos presentaba enormes dificultades de 
resolución algebraica. Los obstáculos pudieron ser salvados 
gracias a la aplicación del programa computacional "Maple”, 
de reciente elaboración, que permite la manipulación de 
ecuaciones. Aún así, la estructura algebraica del gradiente del 
ahorro es, en los cuatro casos, muy extensa. Su detalle se 
encuentra en Eyzaguirre (1989).

^^Dado que, en esta etapa, no se cuenta con una estima­
ción economètrica del modelo.

'̂‘También pudo haberse asignado valores a cada una de 
las variables y parámetros y simular el modelo. Sin embargo, 
esa alternativa no tiene más validez general que la de un 
ejemplo.

ción de distintas estructuras macroeconómicas, 
i.e. los niveles de deuda interna y externa y la 
posición de flujo del sector público en moneda 
extranjera.

Se señalan a continuación los supuestos bá­
sicos.

i) Coeficientes sobre el producto: exportacio­
nes (0.25), importaciones (0.20), inversión públi­
ca (0.1), inversión privada (0.05), consumo del 
gobierno (0.2) y consumo privado (0.6).

ii) Elasticidades: todas las elasticidades- 
producto (importaciones, inversión privada y 
consumo privado) equivalen a la unidad. Las 
elasticidades-precio de las importaciones y ex­
portaciones se hicieron ambas igual a 0.5 (ga­
rantizándose así en el límite la condición de 
Marshall-Lerner).

Las elasticidades de la inversión y del consu­
mo privados, respecto de la tasa de interés real, 
fueron fijadas en 0.5 y 0.05. El efecto del tipo de 
cambio real en el consumo privado, en términos 
de elasticidad, se fijó en 0.12.

iii) Tasa tributaria, 20%; impuestos a las im­
portaciones, 30%; impuesto inflación, equivalen­
te a tres puntos del producto.

Sobre la base de dichos datos se efectúan dos 
ejercicios. El primero consiste en averiguar el 
signo de la influencia de los distintos factores 
determinantes del ahorro y la inversión, permi­
tiendo que las variables libres fluctúen dentro de 
rangos razonables.^"* Estos son, expresados en 
puntos porcentuales del p i b :

BGX : entre 10 y 80 
BPX : entre 0 y 40
BGP : entre 0 y 60
DEPMN ; entre 0 y 6 
DEPME : entre -10  y 0 
F : entre 2 y 8

El recorrido de las distintas variables libres 
determina un intervalo para cada elemento de 
los gradientes del ahorro y la inversión. El efecto

^̂ Los rangos surgen de los datos conocidos para países 
latinoamericanos. Por ejemplo, según datos de la c e p a l , el 
coeficiente de deuda externa (promedio 1982-1987) fluctúa 
entre 25% para Colombia y 110% para Costa Rica. En el caso 
de la deuda interna del gobierno, cabe citar el caso de México: 
en 1986, el coeficiente respectivo alcanzaba a 62.8%, aunque 
se proyectaba que bajara a 50.6 en 1987, según antecedentes 
suministrados por la Dirección General de Planeación Ha­
cendarla.
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de las distintas variables será considerado positi­
vo si el intervalo no asume valores negativos, y 
viceversa. Si el intervalo posible contiene valores 
negativos y positivos, la variable respectiva será 
considerada de efecto ambiguo.

El segundo ejercicio consiste en escoger un 
valor dentro de cada intervalo, a fin de calcular 
las elasticidades del ahorro y la inversión respec­
to de cada uno de sus factores determinantes. 
Para tal efecto se adoptó, en cada caso, el valor 
medio de los intervalos anteriormente mencio­
nados.

2. El impacto de la tasa de interés

Antes de analizar el efecto de la tasa de interés 
real en el ahorro y la inversión, es bueno insistir 
en la forma que, según este modelo, se determina 
dicha tasa. La autoridad monetaria, a través de 
operaciones de compra y venta de bonos del Ban­
co Central que devengan un cierto interés real,^  ̂
regula la tasa de interés de la economía. Cuando 
existe restricción externa, la tasa de interés se fija 
en un nivel que haga compatible la demanda 
global con dicha restricción; es decir, si el Banco 
Central comienza a perder reservas internacio­
nales, puede “frenar” el ritmo de actividad inter­
na mediante un alza en la tasa de interés, y vice­
versa.

Cuando la restricción externa no es domi­
nante, la tasa de interés deja de ser una variable

Dados los parámetros supuestos anterior­
mente, el impacto que un alza de la tasa de interés 
provoca sobre la inversión es negativo en el caso I 
(modelo sin restricciones). En presencia de res­
tricción fiscal (caso II) el impacto se hace aún más 
negativo, puesto que al impacto directo del alza 
del tipo de interés sobre la inversión privada, se 
suma la reducción de la inversión pública, deri­
vada del aumento del peso del servicio de la 
deuda interna pública.

También el efecto del alza del tipo de interés 
en el ahorro es negativo en ambos casos, siendo 
mayor el impacto cuando existe restricción fiscal. 
La caída del ahorro obedece a que el descenso de 
la inversión induce una disminución mayor en el 
producto que en el consumo.

Se deduce, entonces, que es posible aumen­
tar el ahorro reduciendo la tasa de interés; la 
eficiencia de la medida dependerá del grado de 
holgura externa y de capacidad instalada ociosa. 
El cuadro 4 presenta las elasticidades obtenidas 
en cada caso.

3. ¿7 impacto de las variables de política 
fiscal sobre el nivel de ahorro interno 

e inversión
a) El consumo del gobierno

En el modelo sin restricciones, el impacto del 
consumo del gobierno sobre el nivel de inversión

Cuadro 4
ELASTICIDADES AHORRO INTERNO (S) E INVERSION (I)

VariabÍe'''^-.,^
Régimen Caso I

(RFND-REND)
Caso II 

(RFD-REND)
Caso III 

(RFND-RED)
Caso IV 

(RFD-RED)

Tasa de interés
S -0,13 -0.46 ■* a

I -0..36 -1.20

“ E.n estos casos la tasa de interés es endógena.

endógena y puede ser alterada libremente por la 
autoridad económica. Esto ocurre en el caso I, en 
el que ambas restricciones no son dominantes, y 
en el II, en el que la economía enfrenta un pro­
blema fiscal.̂ *'

'̂ ‘*0, también, a través de la tasa de redescuento.
‘̂’El déficit fiscal apremiante puede traducirse en una 

fuerte expansión del dinero, vía crédito al sector público, Sin

embargo, aún en estas condiciones, la autoridad monetaria 
puede afectar la demanda agregada, vía compra y venta de 
bonos del Banco Central, cambios en la tasa de redescuento o 
crédito al sector privado. Es decir, la restricción fiscal no 
implica que la autoridad monetaria pierda el control sobre la 
tasa de interés y la demanda agregada. (Agradezco a Roberto 
Zahler una discusión sobre este tema, aunque los errores de 
comprensión subsistentes son de exclusiva responsabilidad 
del autor).
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de la economia es positivo. La razón está en el 
argumento keynesiano tradicional del efecto 
multiplicador de la política fiscal en el producto y 
el consiguiente aumento de la inversión inducido 
por la expansión de la demanda. Sin embargo, en 
presencia de una restricción externa (caso III) se 
verifica el llamado “efecto desplazamiento”, esto 
es una sustitución parcial del gasto público por 
inversión. El incremento de la demanda efectiva 
derivado de la ampliación del consumo del go­
bierno incentiva las importaciones y, por ende, 
deteriora la balanza de pagos; la autoridad eco­
nómica se ve obligada, entonces, a intervenir, 
elevando el tipo de interés, lo que desalienta la 
inversión privada. Si la economía presenta, ade­
más, problemas fiscales (caso IV), el efecto des­
plazamiento es aún mayor, por cuanto la expan­
sión del consumo del gobierno se efectúa a ex­
pensas de un repliegue de la inversión pública. 
Finalmente, el impacto negativo del consumo del 
gobierno alcanza su máximo valor cuando sólo 
hay restricción fiscal (caso II). Al haber restric­
ción fiscal se produce una sustitución completa 
del consumo público por inversión pública, y el 
menor nivel de inversión pública desincentiva la 
inversión privada, por lo que en general la de­
manda efectiva se contrae y el producto cae. Sin 
embargo, en este caso es posible evitar el compo­
nente recesivo mediante una reducción de la tasa 
de interés.

Lo anterior puede explicarse mejor con la 
ayuda de un diagrama (gráfico 1). En el espacio 
(y,r), el equilibrio del mercado de bienes (BB) 
tiene una pendiente negativa, debida al efecto

Gráfico 1
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negativo de un alza de la tasa de interés en el 
consumo privado y la inversión privada. El equi­
librio externo (XX) es inelástico, por cuanto el 
balance de pagos no se ve afectado directamente 
por la tasa de interés doméstica (en todo el mode­
lo hemos supuesto que el flujo de capitales exter­
nos F es una variable exógena). Finalmente, el 
equilibrio fiscal (FF) acusa una pendiente positi­
va, por cuanto un alza del tipo de interés aumen­
ta el peso del servicio de la deuda interna pública 
y una expansión del producto incrementa la re­
caudación tributaria.

Dado que en presencia de restricción fiscal la 
expansión del consumo del gobierno sustituye 
por completo la inversión pública y deprime la 
inversión privada, el equilibrio BB se desplaza 
hacia abajo. En el caso II la economía queda en el 
punto 2; y en el caso IV, en el punto 3, caso este 
último en que el nivel de inversión total es más 
alto.

También el efecto de una expansión del con­
sumo del gobierno en el ahorro interno es, en 
general, adverso.'"̂  ̂ La argumentación es muy 
similar a la expuesta respecto de la inversión. 
Para los casos III y IV el efecto en el ahorro es el 
mismo que en la inversión. Dado que en presen­
cia de una restricción externa, el cambio en el 
consumo del gobierno no puede afectar la balan­
za comercial, cuyo saldo viene determinado por 
la transferencia neta de recursos desde el exte­
rior, el ahorro y la inversión se mueven en 
para le lo .E n  el caso I, la economía sin restric­
ciones, el incremento del consumo del gobierno 
promueve el ahorro interno, vía el efecto multi­
plicador. Finalmente, en el caso II, el impacto 
negativo del consumo del gobierno sobre el aho­
rro interno es máximo, dado el efecto recesivo 
comentado anteriormente.

El cuadro 5 presenta el signo del efecto del 
consumo del gobierno en la inversión y el ahorro 
en los distintos casos, así como la estimación de 
las elasticidades envueltas.' '̂*

tipo de relación que se establece en este modelo 
entre ahorro público y ahorro privado es, en general, contra­
dictorio con la hipótesis de equivalencia ricardiana (Barro, 
1974).

®̂Las cuentas nacionales indican que la inversión es 
igual al ahorro interno más el saldo de la balanza comercial.

'̂’Téngase en cuenta que el valor de las elasticidades está 
influido por los supuestos acerca de algunos de los paráme­
tros del modelo estructural.
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Cuadro 5
ELASTICIDADES AHORRO INTERNO (S) E INVERSION (I)

VarÌàbÌe'''''^^
Régimen Caso I

(RFND-REND)
Caso II 

(RFD-REND)
Caso III 

(RFND-RED)
Caso IV 

(RFD-RED)

S -0.18 -0.94 -0.43 -0.51
Consumo del 
gobierno I 0.11 -1.84 -0.57 -0.67

S 0.09 0.46 0,24 0.35
Impuestos

I -0.05 1,51 0.32 0.47

Déficit de la,s S -0,19
empresas públicas 
{moneda nacional)

I — -0.48 —

Déficit de las s -0.31 a
empresas públicas 
(moneda extranjera)

I -0.80 i,

b) El impacto de los impuestos
El efecto que una modificación de la tasa 

impositiva (y/o del grado de evasión tributaria) 
tiene en la inversión y el ahorro reconoce tam­
bién importantes diferencias según cuál sea el 
régimen de brechas dominante.

En el modelo sin restricciones el incremento 
de la carga tributaria contraerá la inversión. El 
aumento de los impuestos reduce el ingreso dis­
ponible de las personas y el consumo privado, 
deprimiendo así el producto y la inversión. Sin 
embargo, si la brecha externa es dominante (caso 
III), la merma del consumo genera holgura ex­
terna, permitiendo una reducción del tipo de 
interés y un aumento de la inversión. Si además, 
existe restricción fiscal (caso IV), el efecto positi­
vo en la inversión es aún mayor por cuanto el 
aumento de la recaudación fiscal hace posible 
expandir la inversión pública e incentivar la in­
versión privada. Si sólo hay restricción fiscal, el 
impacto es máximo, dado que el repunte de la 
inversión pública y privada permite una expan­
sión tanto de la demanda agregada como del 
producto, lo que a su vez retroalimenta la inver­
sión.

El comportamiento del ahorro frente a la

tributación difiere ligeramente de lo observado 
en lo tocante a la inversión. A diferencia de ésta, 
en el modelo sin restricciones el ahorro interno 
se expande ante un aumento de la carga tributa­
ria. Esto se debe a que el consumo se reduce más 
que el producto; la balanza comercial mejora, ya 
que la inversión decrece; y el ahorro interno 
sube, por lo que el balance de pagos mejora. En 
todos los demás casos, el efecto de un alza en la 
tributación sobre el ahorro es positivo y el impac­
to, aún mayor. La elasticidad del ahorro frente a 
los tributos es particularmente sensible a la estre­
chez del presupuesto fiscal (cuadro 5).

c) El déficit de las empresas públicas
Las variaciones en los resultados de las em­

presas del sector público influyen poco en el aho­
rro y la inversión si el Estado tiene un margen de 
endeudamiento u holgura fiscal. Sin embargo, 
cuando existe restricción fiscal, una mejoría en el 
balance de las empresas públicas permite recupe­
rar la inversión pública y con ello la inversión 
privada y el ahorro (este último sube en el caso II, 
por cuanto al recuperarse inicialmente la inver­
sión pública, el producto crece más que el con­
sumo).
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Si además existe restricción externa (caso 
IV), el impacto sobre el ahorro y la inversión es 
ambiguo. El incremento de la inversión pública, 
que permitiría la mejoría financiera de las em­
presas del Estado, ejerce presión sobre la deman­
da agregada y el balance de pagos. AI haber 
restricción externa, la autoridad económica se 
vería obligada a “frenar” el ritmo de actividad 
mediante una alza de la tasa de interés.

4. ¿7 impacto del sector externo
a) Incremento de la demanda externa

En el marco de este modelo, el efecto de una 
expansión de la demanda externa del producto 
doméstico (y/o una mejoría de los términos del 
intercambio) es en todos los casos positivo para la 
formación de ahorro y el nivel de inversión. Pero 
la magnitud del impacto crece cuanto más res­
tringida esté la economía.

Veamos primero el efecto en la inversión. En 
el modelo sin restricciones, el crecimiento de las 
exportaciones induce una expansión del produc­
to y la inversión, vía efecto multiplicador. En 
presencia de una restricción fiscal, el incremento 
de las exportaciones y el producto, expande la 
recaudación fiscal y, de esta forma, la inversión

pública y privada. A su turno, incrementa direc­
tamente el ingreso de divisas, por lo que, cuando 
la restricción externa es dominante, hace posible 
una expansión financiada de la demanda in­
terna.

Similar es el efecto en el ahorro interno. En 
el modelo sin restricciones el producto crece más 
que el consumo, debido a lo cual el ahorro sube y 
la balanza comercial mejora. El ahorro se expan­
de en todos los demás casos y la elasticidad alcan­
za su valor máximo en el caso IV (cuadro 6).

b) La política cambiaría

Las consecuencias de una devaluación real 
de la moneda sobre la formación de ahorro y el 
nivel de inversión revisten en general un carácter 
ambiguo. Las devaluaciones desencadenan un 
conjunto de efectos, cuyo peso relativo varía se­
gún el régimen de brechas dominante.

Una devaluación real fomenta las exporta­
ciones, al tiempo que inhibe la demanda de im­
portaciones y encarece, en términos reales, ca­
da unidad del bien importado. La incidencia neta 
de los cambios anteriores sobre la balanza comer­
cial se estudia en las llamadas condiciones de 
Marshall-Lerner. Por otro lado, la devaluación

Cuadro 6
ELASTICIDADES AHORRO INTERNO (S) E INVERSION (I)

Variable
Régimen Caso I

(RFND-REND)
Caso II 

(RFD-REND)
Caso III 

(RFND-RED)
Caso IV 

(RFD-RED)

Demanda
S 0.51 0.82 0.94 0.99

externa I 0.07 0.83 1.25 1,33

Tipo de cambio
S 0.44 0.43 0.24

real I a a a

Flujo
externo de

S — 0..31 0.23 0.28

capitales I — 0.80 0.65 0.70

Tasa de 
interés externa

S — -0.30 -0.69 -0.30

I — -0.80 -0.90 -0.87
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real provoca un impacto sobre los salarios reales 
y la carga del servicio de la deuda externa priva­
da, lo que redunda en un menor consumo pri­
vado,

Al escoger los parámetros, se supuso igual a 
uno la suma de las elasticidades-precio de las 
exportaciones e importaciones; sin embargo, da­
do que el coeficiente de exportación es mayor 
que el coeficiente de importación, ef impacto ne­
to de la devaluación real en la balanza comercial 
es ligeramente positivo. Como la devaluación 
contrae el consumo privado, en el modelo sin 
restricciones, el impacto total sobre la demanda 
agregada es ambiguo. También en el caso I, el 
efecto en el ahorro es positivo, por cuanto el 
consumo privado declina.

Al existir restricción fiscal se añade otro efec­
to; la devaluación afecta el presupuesto fiscal, 
favorable o desfavorablemente, según el signo de 
la posición fiscal en moneda extranjera (F -  r* 
BGX -  DEPME). Los países con alta deuda ex­
terna fiscal (BGX) y bajos ingresos públicos di­
rectos en moneda extranjera (es decir DEPME 
ligeramente negativos o cercanos a cero) se verán 
afectados desfavorablemente, y viceversa. Por lo 
anterior, el impacto de la devaluación sobre el 
producto y la inversión sigue siendo ambiguo. El 
efecto en el ahorro es positivo, toda vez que el 
consumo privado disminuye.

En presencia de una restricción externa, el 
producto crece si la devaluación la relaja. Ello 
depende de la condición de Marshall-Lerner, 
que para este caso se supuso nula; por lo tanto, el 
efecto en la inversión continúa siendo ambiguo, 
al igual que en el caso IV.

En suma, la devaluación tenderá a favorecer 
la inversión cuanto mayor es la elasticidad-precio 
de las importaciones y exportaciones, y los ingre­
sos del Estado en moneda extranjera, cuanto me­
nor es el endeudamiento privado en el exterior, y 
más pareja la propensión al consumo de los tra­

bajadores y capitalistas. Estos dos últimos facto­
res actúan de modo inverso sobre el ahorro.

c) El flujo neto de capitales 
y la tasa de interés

El efecto de estas dos variables —que junto al 
volumen de la deuda interna determinan la 
transferencia neta de recursos desde el exterior 
(TNRE)— es muy significativo si la economía 
está enfrentada a algún tipo de restricción. Un 
alza en el flujo neto de capitales y/o una reduc­
ción en el costo internacional del crédito—lo que 
equivale a un aumento de TNRE— permite 
aflojar, al mismo tiempo, la restricción externa y 
la restricción fiscal. El ahorro aumenta en todos 
los casos con restricción (II, III y IV) y otro tanto 
sucede con la inversión.

El aumento de TNRE permite recuperar la 
inversión fiscal y privada en los casos II y IV; en 
el caso III, donde sólo hay restricción externa, la 
holgura inicial de divisas permite una política 
económica más expansiva. Si ello se traduce en 
bajas del tipo de interés, la inversión privada 
repunta a consecuencia tanto del abaratamiento 
del costo del crédito como de la expansión de la 
demanda interna.

Las elasticidades correspondientes se pre­
sentan en el cuadro 6. Cabe destacar que en la 
economía sin restricciones (caso I), el impacto de 
TNRE es nulo en el contexto de este modelo. Ello 
porque se supone que la política económica regu­
la los cambios en TNRE mediante el volumen de 
reservas internacionales (y los efectos monetarios 
se esterilizan, dado que r no cambia). Es posible 
—de hecho así ocurrió en América Latina hacia 
fines de los años setenta— que el efecto de un 
alza de TNRE sea en el caso I adverso para el 
ahorro, si esos nuevos recursos se destinan a fi­
nanciar planes de consumo privados o del go­
bierno. En tal situación, el financiamiento exter­
no sustituye al ahorro interno.
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III
Conclusiones

La evidencia empírica sobre la evolución reciente 
del consumo, el ahorro tanto interno como exter­
no, y la tasa de inversión en los países latinoame­
ricanos plantea algunos interrogantes funda­
mentales acerca de sus causas. La espectacular 
caída del ñnanciamiento externo provocada por 
la crisis de la deuda ha asestado un duro golpe a 
la disponibilidad de recursos para la inversión; 
por su parte, durante el proceso de ajuste el 
consumo por habitante se ha contraído en forma 
espectacular. Sin embargo, la reducción del con­
sumo no se ha traducido en mayor disponibili­
dad de ahorro interno, lo que hubiera evitado 
que la caída del fmanciamiento externo se ajusta­
ra, como ha sucedido, mediante un deterioro 
equivalente de la tasa de inversión. Por el contra­
rio, el consumo y el producto por habitante han 
disminuido en paralelo, la tasa de ahorro interno 
ha permanecido inalterada y la inversión se ha 
resentido en el mismo monto en que se ha depri­
mido el fmanciamiento externo neto o la transfe­
rencia financiera de recursos. Es lo que hemos 
llamado austeridad inútil.

La hipótesis básica que hemos formulado en 
este artículo es que la reducción del financia- 
miento externo ha originado, además de la mer­
ma del ahorro disponible, severas restricciones 
en el presupuesto en divisas (brecha externa) y 
en el presupuesto del sector público (brecha fis­
cal). Esto habría producido una alteración en la 
naturaleza del funcionamiento macroeconómi- 
co; en particular, pusimos de relieve la forma en 
que tales brechas contraen los gastos en inversión 
y, por tanto, frustran la materialización de los 
esfuerzos por elevar el ahorro privado. La racio­
nalización adopta un enfoque nítidamente key- 
nesiano: la escasez de inversión produce un ajus­
te recesivo, y el exceso potencial de ahorro desa­
parece al caer el ingreso.

Es ciertamente paradójico que una crisis pro­
vocada por la disminución del ahorro (en este 
caso, externo) conduzca a una situación caracte­
rizada por un excedente de ahorro. Cabe, pre­
cisar lo anterior. La merma o el cese del financia- 
miento externo, provocan una contracción del 
ahí)rro público y, finalmente, de la inversión pú­

blica, efecto asimilable a la falta de ahorro. Sin 
embargo, al nivel del sector privado, la caída de la 
inversión pública y la recesión provocada por el 
ajuste a la brecha externa, desestimulan la inver­
sión. Es en este nivel donde se esteriliza el mayor 
pí)tencial de ahorro.

El análisis del funcionamiento macroeconó- 
mico bajo los distintos regímenes de brechas 
—externa, fiscal, ambas o ninguna— contribuye 
a identificar las políticas capaces de viabilizar un 
aumento de la inversión y del ahorro interno. 
También estudia el impacto que los cambios en 
las variables que están fuera del control de la 
política económica, ejercen en el ahorro y la in­
versión.

Una expansión del consumo del gobierno y/o 
un alivio de la carga tributaria tienden a ser ex­
pansivos en una economía que no encare restric­
ciones presupuestarias importantes, sean ellas 
fiscales o de balanza de pagos. Ambas políticas 
favorecen la inversión, aunque la segunda perju­
dica ligeramente el ahorro interno (véanse las 
elasticidades en el cuadro 2). Sin embargo, en 
presencia de una restricción fiscal y/o externa, el 
consumo del gobierno desplaza a la inversión y 
perjudica la formación de ahorro, en tanto que la 
tributación la favorece e incentiva la inversión.
Si existe restricción externa y, por tanto, el nivel 
de producto queda supeditado al equilibrio del 
balance de pagos, la austeridad fiscal permite 
recuperar inversión; si existe restricción fiscal, la 
sustitución es indirecta. Aquí se da el caso de 
austeridad útil.

El efecto de un alza en la tasa de interés 
tiende a ser negativo para la formación de ahorro 
y el nivel de gastos de inversión aun en el caso de 
que se produzca ex ante una merma en el consu­
mo. El impacto adverso de la tasa de interés real 
es mucho más fuerte cuando existe restricción 
fiscal.

También el efecto de la política cambiaría

este m o d elo  la tr ib u tac ió n  es genérica . O b v iam en ­
te, u n  desg lose d e  los im p u esto s p e rm itir ía  in fe rir  conclusio ­
nes m ás p recisas; n o  es d ab le  su p o n e r, p o r  ejem plo , q u e  la 
carga  tr ib u ta r ia  a las u tilid ad es ten g a  el m ism o efecto  q u e  la 
tr ib u tac ió n  ind irec ta .
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depende del régimen de brechas. En ausencia de 
restricciones, fiscal y externa, el impacto de una 
devaluación dependerá de las elasticidades- 
precio de las exportaciones e importaciones y del 
nivel de la deuda externa privada, así como del 
efecto de dicha devaluación en el salario real y de 
este último en el consumo privado. Sin embargo, 
en presencia de una restricción fiscal, la devalua­
ción repercutirá igualmente sobre la inversión 
pública, en un sentido que dependerá de la posi­
ción de flujo que exhiba el sector público en 
moneda extranjera. Este áltimo efecto tenderá a 
ser positivo cuanto más altos sean los ingresos 
directos del Estado en moneda extranjera (activi­
dades de exportación en manos del Estado) y 
menor el servicio efectivo (r* x BOX — F) de la 
deuda pública. La restricción externa altera lige­
ramente las condiciones para una devaluación 
expansiva del modelo sin restricciones; lo que 
importa, en este último caso, es el efecto sobre la 
balanza comercial, en moneda nacional, mien­
tras que en el primero, la clave es el impacto 
sobre dicha balanza en moneda extranjera, lo 
que es más restrictivo.

Un choque positivo en la demanda externa 
es en todos los casos favorable al ahorro y la 
inversión, pero su impacto es mucho mayor 
cuando la economía se encuentra restringida. 
Mejora la balanza de pagos y el presupuesto fis­
cal, impacto, este último, que es mayor si el cho­
que tiene lugar en las exportaciones que controla 
el Estado.

Por último, el fínanciamiento externo apare­
ce claramente complementario del ahorro inter­
no y la inversión cuando la economía se encuen­

tra restringida. En consecuencia, el énfasis actual 
en el mejoramiento de la transferencia neta de 
recursos apunta en la dirección correcta. Cabe 
destacar que el efecto del fínanciamiento externo 
en el ahorro y la inversión no es claro —e incluso 
puede ser adverso— si la economía se encuentra 
libre de restricciones.

En suma, dado que la crisis de la deuda ex­
terna ha redundado en problemas externos y 
fiscales en la mayoría de los países de la región, 
podemos extraer algunas conclusiones de políti­
ca relativamente generales. En primer término, 
limitar la transferencia negativa de recursos al 
exterior es claramente favorable al esfuerzo de 
recuperación del ahorro interno y la inversión. 
Segundo, moderar el consumo del gobierno y 
elevar la carga tributaria —ya sea mediante au­
mentos en las tasas impositivas o mejorías en la 
eficiencia de la recaudación que apunten a dismi­
nuir la evasión— constituyen políticas inevitables 
si se aspira a recuperar el crecimiento en el futu­
ro. De lo contrario, la inversión fiscal hará el 
ajuste, desincentivando de paso la inversión pri­
vada. Finalmente, la política cambiaria debe ser 
manejada con enorme cautela, atendiendo a las 
especificidades de cada caso. Si el Estado concen­
tra parte importante de las actividades de expor­
tación y sus pagos efectivos por endeudamiento 
externo no alcanzan a tornar negativo el presu­
puesto público en moneda extranjera, la deva­
luación real —en el supuesto de que las exporta­
ciones e importaciones cumplen con las elastici­
dades adecuadas— apuntará en la dirección co­
rrecta. En caso contrario, la devaluación, por sí 
sola, puede ser contraproducente.
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La promoción 
de exportaciones 
y la sustitución 
de importaciones 
en la industria 
centroamericana
Larry Willmore*
Los países centroamericanos suelen considerarse eco­
nomías abiertas debido a que el coeficiente de comer­
cio exterior respecto del producto interno bruto es 
elevado. En los años ochenta, el coeficiente de expor­
tación respecto del producto regional bruto en (jcn- 
troainérica ha sido en promedio de 239c y, el de impor­
tación, aún mayor (29%). Una parte significativa, pero 
declinante, de este comercio consiste en el intercambio 
de manufacturas entre los países de la región. No 
obstante, no cabe duda que sus economías son muy 
abiertas, de acuerdo con los coeficientes mencionados.

En el sector manufacturero, la apertura de las 
economías centroamericanas es aún mayor, según los 
coeficientes de importación, pero desde la perspectiva 
de los coeficientes de exportación son relativamente 
cerradas. Las importaciones extrarregionales abaste­
cen aproximadamente un tercio del consumo aparen­
te de manufacturas; sin embargo, menos del 10% déla 
producción manufacturera de la región se exporta a 
terceros países, y no hay indicios de que este coeficien­
te tienda a aumentar. Si se excluyen los alimentos 
procesados, la diferencia es aún mayor: las importacio­
nes extrarregionales satisfacen más del 40% de la de­
manda de la región de productos manufacturados, 
mientras que menos del 5% de la producción se expor­
ta a otros países.

El autor estudia en detalle este bajo desempeño 
tanto en la promoción de exportaciones como en la 
sustitución de importaciones. Examina las tendencias 
del crecimiento económico y el comercio; estima la 
contribución de la sustitución de importaciones y la 
promoción de exportaciones al crecimiento del pro­
ducto manufacturero: examina los cambios en la com­
posición del comercio, e intenta un análisis preliminar 
de la relación entre el comercio internacional y la 
protección arancelaria.

*Jefe de la Unidad de Desarrollo Industrial en la Subsede 
de la CEPAL en México.

El crecimiento económico 
y el comercio 

de manufacturas*

I

Los años sesenta fueron años dorados para Cen- 
troamérica. Alentada por la sustitución de im­
portaciones en un mercado común protegido, la 
producción manufacturera creció a una tasa 
anual de 8.4%, muy superior al crecimiento 
anual de 5.7% del producto regional bruto (cua­
dro 1). Como resultado, la contribución del sec­
tor manufacturero al producto regional bruto 
ascendió de 12%, al principio del decenio, a más 
del 16% en 1970 (cuadro 2).

En la primera mitad de los años setenta, la 
tasa de crecimiento del producto regional bruto 
descendió a 5.3% por año y la de las manufactu­
ras a 6%. Sólo Costa Rica y Honduras lograron 
mantener altas tasas de expansión para el sector 
manufacturero durante el decenio de 1970, pero 
ello no puede atribuirse a la integración regional. 
Esto es muy obvio en el caso de Honduras, país 
que abandonó el Mercado Común Centroameri­
cano a fines de 1970 y restableció barreras al 
comercio para proteger su industria de la compe­
tencia de las importaciones intrarregionales. El 
bajo crecimiento del producto nacional bruto de 
Honduras en el período 1970-1975 se debe al 
huracán Fifi, que destruyó gran parte de la agri­
cultura, en septiembre de 1974. Costa Rica conti­
nuó participando en el Mercado Común Centro­
americano, pero tanto la sustitución de importa­
ciones como la expansión de exportaciones 
extrarregionales, y no el comercio intrarre- 
gional, explican el crecimiento de la producción 
manufacturera del período 1970-1975.

En la segunda mitad de los años setenta, la 
tasa anual de incremento del producto regional 
bruto declinó a 3.5% y la de crecimiento manu­
facturero a 4.4%. Este deterioro se debió exclu­
sivamente a problemas internos en El Salvador y 
Nicaragua, ya que, pese al shock petrolero de 
1979, los términos del intercambio mejoraron

^Gabriel Siri, así como otros colegas, proporcionaron 
comentarios útiles sobre una versión anterior de este artículo. 
El procesamiento de datos para este estudio fue posible gra­
cias a la generosa colaboración de los Servicios de Sistematiza­
ción del Instituto Mexicano del Seguro Social ( i m s s ).
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Cuadro 1
CENTROAMERICA; PRODUCTO INTERNO BRUTO GLOBAL 

Y DEL SECTOR MANUFACTURERO
{Tasas anuales a precios constantes)

1960-1970 1970-1975 1975-1980 1980-1985 1986 1987
Total
Manufacturas 8.4 6.0 4.4 - 0 .8 2.3 2 .7
r i B 5.7 5.3 3.5 - 0 .6 1.4 3 .0
Costa Rica 
Manufacturas 9.2 8.9 6.0 0.4 7.2 5.5
P IB 6.1 5.8 5.1 0.2 5.3 3.8
E l Salvador 
Manufacturas 8.1 5.7 0.3 -2 .9 2.5 3.0
P i l i 5.6 5.4 0.8 -2.0 0.6 2.6
Guatemala
Manufacturas 7.6 4.7 7.7 -2.1 0.7 1.5
P IB 5.5 5.6 5.8 - 1 . 2 0.2 2.5
Honduras
Manufacturas 7.0 6.8 6.2 1.0 0.5 3.9
PIB 5.0 8.7 7.2 0.6 2.4 4.4
Nicaragua
Manul'acturas 1 1 . 1 5.9 -0.9 0.9 1.9 1 . 0

PI B 6.9 .5.1 -4.2 0.6 -0.6 1.7

Fuente; Para 1960-1970, Anuario Estadístico para América Latina, 1979; 1970-1985, Anuario Estadístico para 
América Latina y  el Caribe, 1987, y 1986-1987, estimaciones preliminares de la cki’AL sobre la base de cifras 
oficiales.

(juadro 2
CENTROAMERICA:

RELACION DE PRODUCCION MANUFACTURERA 
AL PRODUCTO INTERNO BRUTO

{Porcentajes)

1960 1970 1975 1980 1985

Total 12.1 16.4 17.0 17.7 17.5
Costa Rica 11.1 15.5 17.9 18.6 18.8
El Salvador 13.8 15.2 15.4 15.0 14.6
Guatemala 11.7 16.7 16.1 17.6 16.8
Honduras 11.4 12.7 14.7 14,0 14.3
Nicaragua 12.6 20.9 21.7 25.6 25.9

Fuente; Para 1960, Anuario Estadístico para América Latina, 
1979, y para los demás años, Anuario Estadístico para América 
Latina y  el Caribe, 1987.

para cada uno de los cinco países centroameri­
canos en el período de 1975-1980. En los casos de 
Costa Rica, Guatemala y Honduras, sus tasas de 
crecimiento combinadas fueron, en ese período, 
de 6.9% para las manufacturas y de 5.8% para el

producto nacional bruto, las cuales se comparan 
favorablemente con las respectivas tasas de 6.2% 
y 5.3% registradas en el período de 1970-1975.

En resumen, el crecimiento económico de 
Centroamérica declinó durante el decenio de 
1970, pero el sector manufacturero se vio menos 
afectado que otros componentes del producto 
nacional bruto. Como resultado, la relación del 
producto manufacturero al producto nacional 
bruto continuó mejorando en los cinco países, 
alcanzando 17.7% para la región en su conjunto 
en 1980 (cuadro 2). Más aún, la caída de las tasas 
de crecimiento se debió principalmente al bajo 
desempeño económico en El Salvador y Nicara­
gua; las tasas para los otros tres países en los años 
setenta se comparan favorablemente con las del 
decenio anterior,

A partir de 1980, una recesión económica 
afecta a los cinco países, la cual ha sido particular­
mente severa en El Salvador y Guatemala donde 
el producto manufacturero y el producto nacio­
nal bruto decayeron en el período de 1980-1985. 
Estos decrementos, combinados con un estanca-
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miento en los otros tres países, condujeron a un 
descenso del producto manuf acturero y del pro­
ducto total en la región (cuadro 1). La recesión, 
causada primordialmente por un deterioro en 
los términos del intercambio en los cinco países, 
ha sido agravada por una caída absoluta en el 
valor de los bienes comercializados entre los paí­
ses centroamericanos. En 1986 y 1987 se regis­
traron tasas de crecimiento positivas; sin embar­
go, con la excepción parcial de Costa Rica, esta 
recuperación ha sido extremadamente f rágil, La 
producción real de manufacturas por habitante 
en Centroamérica es hoy interior a la de 1975, y 
el producto regional bruti) per capita, menor que 
el registrado en 1970,

El comercio intrarregional se contrajo fuer­
temente en los años ochenta, pero su deterioro 
comenzó a principios del decenio anterior. En 
1970, el comercio intrarregional equivalía a 
11.5% del consumo y a 16% del valor bruto de la 
producción de manufacturas de Centroaméri­
ca. ' Si no se consideran los alimentos procesados, 
estas proporciones llegan a 12.7% y 21.7%, res­
pectivamente. Entre 1970 y 1975 hubo una con­
tracción relativa del comercio entre los países de 
la región, y los embarques intrarregionales des­
cendieron a 9.5% del consumo y a 12.6% de la 
producción. En otras palabras, el comercio 
intrarregional no siguió el ritmo de la demanda y 
la producción regionales (cuadro 3).^

Cabe destacar que en 1970 la relación entre 
importaciones intrarregionales y consumo varió 
muy poco por país: desde 9.5% para Costa Rica a 
13.6% para Honduras; en cambio, la relación 
entre exportaciones intrarregionales y producto 
se diferenciaron ampliamente. En 1970, Hondu­
ras exportaba sólo 6.6% de sus manufacturas a 
los países vecinos; en cambio, Guatemala coloca­
ba más de un quinto (22.7%) de su producción en 
los países de la región. Durante los años setenta y

'El consumo aparente se define como la producción 
nacional más las importacione.s y menos las exportaciones. De 
ahora en adelante, para referirse a este concepto, se empleará 
la palabra “consumo".

'^En las cifras de comercio intrarregional presentadas en 
este artículo se incluyen las de Panamá, debido a que este país 
tiene tratados bilaterales de comercio preferencial con Cen­
troamérica, y por ello es parte de la integración regional, 
como lo es Honduras. La producción de Panamá y su consu­
mo no se incluyen en los totales regionales sólo por falta de 
datos comparables.

a principios de los ochenta, la industria guate­
malteca continuó siendo altamente dependiente 
de las exportaciones a los países del área (cua­
dro 3).

Entre 1975 y 1980 hubo una fuerte expan­
sión no sostenible del comercio intrarregional, 
debido principamente a las exportaciones que en 
1980 Costa Rica y Guatemala enviaron a El Salva­
dor y Nicaragua, países afectados por conflictos 
armados. Pese a esta expansión, los coeficientes 
de comercio intrarregional para Centroamérica, 
en su conjunto, eran menores en 1980 de lo que 
habían sido en 1970. En 1985, el comercio 
intrarregional se había contraído tanto que sus 
coeficientes medios sólo superaron levemente la 
mitad de los registradiis en 1970.

La relación de importaciones extrarregio- 
nales a consumo de manufacturas de la región 
creció de 32.8% en 1970 a 35.4% en 1975, dismi­
nuyendo levemente a 34.4% en 1985. Esta relati­
va estabilidad entre 1970 y 1985 oculta conside­
rables diferencias entre países: la relación des­
cendió en Costa Rica y Honduras, después de un 
incremento inicial; aumentó en Guatemala y Ni­
caragua, y en El Salvador fue extremadamente 
volátil, pero en 1985 sólo superó ligeramente a la 
de 1970 (cuadro 3). El Salvador, por lo tanto, 
sigue siendo el país centroaniericant) menos de­
pendiente de fuentes extrarregionales para su 
abastecimiento de manufacturas.

Las exportaciones extrarregionales de ma­
nufacturas, como proporción del valor bruto de 
la producción, se ampliaron considerablemente 
en 1975 debido ante todo al incremento de las 
ventas externas de azúcar, pero en 1980 volvie­
ron a descender al nivel de 1970 (9% de la pro­
ducción). En 1985, sólo 8% de la producción de 
manufacturas centroamericanas se exportó fue­
ra de la región, variando este coeficiente de 12% 
en Honduras a 3.1% en Nicaragua. Si se exclu­
yen los alimentos procesados, que comprenden 
productos de exportación tradicional como car­
ne congelada, azúcar y camarón congelado, el 
coeficiente de exportaciones extrarregionales 
desciende a 4.7% para Centroamérica en su 
conjunto, y a 6.2% y 1.2% para Honduras y Nica­
ragua, respectivamente. Estos coeficientes están 
algo subestimados, debido a que las exportacio­
nes extrarregionales están valoradas a precios 
mundiales competitivos, mientras que la produc­
ción para los mercados domésticos y las expor-



Cuadro 3
CENTROAMERICA: COEFICIENTES DE COMERCIO

Importaciones
intrarregionales

Exportaciones
intrarregionales

importaciones
extrarregionales

Exportaciones
extrarregionales

Consumo aparente Producción Consumo aparente Producción

1970 1975 1980 1985 1970 1975 1980 1985 1970 1975 1980 1985 1970 1975 1980 1985

Total de Manufacturas 11.5 9.5 10.3 6.4 16.0 12.6 14.3 9.0 32.8 35.4 34.6 34.4 9.1 14.1 9.0 8.0

Costa Rica 9.5 7.4 7.7 3.6 11.9 lO.l 12.8 7.6 34.6 34.9 35.2 30.2 7.3 10.0 8.3 8.3
El Salvador 11.5 12.4 15.5 11.4 17.8 13.9 12.0 6.9 27.5 33.4 23.6 28.2 4.7 14.5 5.3 6.8
Guatemala 10.7 7.9 6.0 5.5 22.7 18.1 25.1 20.0 36.2 41.1 46.6 42.8 8.0 16.3 9.7 8.8
Honduras 13.6 7.2 5.9 5.7 6.6 5.9 6.3 2.6 37.3 37.9 40.4 34.0 15.2 18.7 14.9 12.0
Nicaragua 11.0 10.5 16.5 3.7 11.8 9.7 5.8 1.4 28.0 29.6 21.8 39.2 13.1 13.2 7.8 3.1

Total de manufacturas 
menos productos 
alimenticios 12.7 10.3 11.4 7.3 21.7 17.1 18.7 12.0 41.1 42.6 41.3 42.1 3.2 4.7 3.5 4.7

Costa Rica 10.2 7.5 8.3 3.9 15.6 12.8 16.4 10.1 43.4 42.4 42.9 38.8 0.9 2.8 2.9 5.6
El Salvador 13.5 13.4 18.9 13.8 26.4 19.6 18.0 10.8 35.9 39.2 28.9 36.2 1.1 3.6 3.1 5.4
Guatemala 11.9 8.2 6.1 5.9 28.4 24.0 29.9 24.5 43.1 47.1 52.4 49.0 2.1 2.6 3.5 4.0
Honduras 13.4 7.6 6.3 6.5 8.3 7.8 8.4 3.3 44.0 45.1 47.6 40.2 13.1 16.7 7.7 6.2
Nicaragua 13.3 12.8 19.7 4.6 15.7 13.2 8.0 1.6 37.5 38.8 25.8 46.6 2.1 3.0 1.1 1.2

>
Om

ow
>
r
z

Fuente: Estimaciones del autor, sobre la base de cifras oficiales. 
Nota: El comercio intrarregional incluye a Panamá.
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taciones intrarregionales están valoradas a los 
precios más elevados que obtienen gracias a la 
protección arancelaria.'*

Como era de esperar, parte de la merma de 
las importaciones intrarregionales fue suplida 
por producción local y parte por importaciones 
de terceros países. Entre 1970 y 1985, la propor­
ción del consumo de manufacturas, abastecida 
por industrias nacionales, creció 3.5 puntos por­
centuales, para alcanzar a 59.2%, y la cubierta 
por industrias de terceros países creció 1.6 pun­
tos porcentuales, llegando a 34.4% (cuadros 4 y
5). Centroamérica como región, se abrió más a las 
importaciones mientras que los países indivi­
dualmente se volvieron más cerrados en desme­
dro del comercio intrarregional.

En 1985, la producción local satisfacía más 
de la mitad del consumo en 13 de las 18 ramas 
industriales enum eradas en el cuadro 4. Las 
excepciones e ran  productos químicos, con

'Véase la sección iv. El mismo análisis se aplica a los 
coeficientes de importaciones extrarregkmales.

28.8%; metales básicos y productos metálicos, 
con 32.1%; maquinaria, con 17.7%; equipo de 
transporte, con 12.7%, y manufacturas diversas, 
con 38.6%. La mayor dependencia del consumi­
dor centroamericano respecto de la producción 
local fue bastante generalizada entre ramas in­
dustriales, pero no entre países. El cambio de 
manufacturas importadas a manufacturas pro­
ducidas localmente, es el resultado de un brusco 
incremento en la proporción de la demanda sa­
tisfecha por productores nacionales en Costa Ri­
ca y Honduras. En El Salvador, Guatemala y 
Nicaragua, pese a la existencia generalizada de 
capacidad ociosa, la proporción del consumo de 
manufacturas servida por plantas locales des­
cendió entre 1970 y 1985. En este mismo período 
sólo en El Salvador se mantuvo constante el coefi­
ciente de importaciones intrarregionales/consu- 
mo; en los demás países declinó fuertemente 
(cuadro 3).

Como resultado de la contracción del comer­
cio intrarregional, los consumidores de Costa Ri­
ca y Honduras dependen en mayor medida de

Cuadro 4
CENTROAMERICA: ORIGEN DE LOS ABASTECIMIENTOS DEL CONSUMO

(Porcentajes)''

Rama industrial

Manufactura
local

Importaciones
intrarregÍonale.s*'

Importaciones
extrarregionales

1970 1985 1970 1985 1970 1985

Total 55.7 592 11.5 6.4 32.8 34.4
Alimentos 86.4 85.5 7.5 3.7 6.1 10.8
Bebidas 94.8 96.1 1.0 0.5 4.2 3.4
Tabaco 95.0 99.2 4.7 0.7 0.3 0.1
Textiles 44.5 51.7 28.0 L5.8 27.5 32.5
Vestido/calzado 81.8 86.4 14.1 8.7 4.1 4.9
Cuero 72.0 88.1 19.3 6.3 8.7 5.6
Madera 85.8 90.4 10.6 6.8 3.6 2.8
Muebles 87.1 97.0 9,8 2.1 3.1 0.9
Papel 41.4 53.9 9,5 8.0 49.1 38.1
Imprentas 78.2 76.5 8.1 3.5 13.7 20.0
Químicos 30.2 28.8 20.3 12.7 49.5 58.5
Derivados del petróleo 70.7 61.2 4.1 3.8 25.2 35.0
Caucho 50.8 62.6 22.9 11.8 26.3 25.6
Minerales no metálicos 66.2 72.7 lü.O 7.3 23.8 20.0
Metales y sus productos 26.1 32.1 13.5 8.4 60.4 59.4
Maquinaria 11.6 17.7 7.9 4.5 80.5 77.8
Materiales de transporte 15.7 12.7 1.2 2.0 83.1 85.3
Otras 47.3 38.6 8,2 6.9 44.5 54,5

Fuente: Estimaciones del autor, sobre la base de cifras oficiales.
Distribución de porcentajes de consumo aparente en cada categoría de manufactura. 
Incluyen importaciones desde Panamá.
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Cuadro 5
CENTROAMERICA: DESTINO DE LA PRODUCCION INDUSTRIAL

{Porcentajes^

Rama industrial

Mercados
nacionales

Exportaciones
intrarregionales**

Exportaciones
extrarregionales

1970 1985 1970 1985 1970 1985

Total 74.9 83.0 16.0 9.0 9.1 8.0
Alimento.s 74.6 82.5 6.4 3.5 19.0 14.0
Bebidas 99.Ü 99.4 LO 0.5 — 0.1
Tabaco 94.3 95.2 4.6 0.6 1.1 4.2
Textiles 60.4 68.3 38.1 20.7 1.3 11.0
Vestido y calzado 84.6 85.9 14.6 8.7 0.8 5.4
Cuero 78.4 89.4 21.1 6,4 0.5 4.2
Madera 63.5 65.6 7.7 4.9 28.8 29.5
Muebles 89.5 89.0 10.1 2.0 0.4 9.0
Papel 81.3 86.0 18.6 12.8 0.1 1.2
Imprentas 9Ü.3 94.8 9.5 4.4 0.2 0.8
Químicos .57.0 65.8 39.5 28.4 3.5 .5.8
Derivados del petróleo 87,8 91.5 5.0 5.8 7,2 2.7
Caucho 68.5 81.2 30.8 1.5.4 0.7 3.4
Minerales no metálicos 72.3 89.0 27.5 8.9 0.2 2.1
Metates y sus productos 64.1 75.5 32.8 19.4 3.1 5.1
Maquinaria 58.5 77.2 39.8 19.4 1.7 3.4
Materiales de transporte 92.7 84.0 7.1 13.8 0.2 2.2
Otras 84.2 81.9 14.6 14.7 1.2 3.4

Fuente: Estimaciones del autor, sobre la base de cifras oficiales. 
' Distribución porcentual del valor bruto de la producción. 

Incluyen exportaciones a Panamá.

los productores nacionales, pero los industriales 
de todos los países de la región dependen más de 
sus mercados locales, especialmente en El Salva­
dor y Nicaragua. El porcentaje de la producción 
total de manufacturas vendida en los mercados 
nacionales centroamericanos aumentó de 75% 
en 1970 a 83% en 1985 (cuadro 5). En ambos 
años, más de la mitad de las ventas de cada una de 
las 18 ramas enumeradas en el cuadro se destina­
ba a mercados nacionales. La proporción de la 
producción vendida localmente en 1985 varió de 
65.8% para productos químicos a 99.4% para 
bebidas.

Ante una demanda deprimida y barreras al 
comercio intrarregional, se podía anticipar un 
aumento de las exportaciones extrarregionales. 
Sorprendentem ente, la proporción de la pro­
ducción exportada fuera de la región en 1985 
fue sólo de , porcentaje inferior al registrado 
en 1970 (9.1 %). Ello .se debe a una disminución 
del coelit lente de exportaciones de alimentos 
procesados, de 19% de la producción total en 
1970, a 14% en 1985. En todas las demás indus­

trias, exceptuando la de derivados del petróleo, 
el coeficiente de exportaciones extrarregionales 
creció. El aumento de este coeficiente fue espe­
cialmente notorio en la rama textil (de 1.3% a 
11%), y muebles (de 0.4% a 9%). Más aún, si se 
estudian las estadísticas detalladas asequibles al 
autor de este artículo, sólo en Honduras y Nica­
ragua hay indicios de una baja generalizada de 
ios coeficientes de exportaciones extrarregio­
nales entre 1970 y 1985. En ambos países, la 
moneda local estuvo muy sobrevaluada, por lo 
que no se fomentaron las exportaciones.

Si bien las exportaciones extrarregionales 
han mejorado algo, en 1985 sólo tres ramas in­
dustriales exportaban 10% o más del producto 
regional a terceros países: alimentos, textiles y 
madera. Costa Rica registró coeficientes superio­
res al 10% en alimentos, textiles, cuero, produc­
tos metálicos y manufacturas diversas; El Salva­
dor sólo en textiles; Guatemala, en alimentos, 
vestido y madera; Honduras, en alimentos, ma­
dera y muebles, y Nicaragua, en ninguna rama.
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II

Las fuentes del crecimiento manufacturero

Las relaciones de exportaciones/producto e im­
portación es/con sumo comentadas en páginas an­
teriores se utilizan en esta sección para descom­
poner el crecimiento de las manufacturas en: a) 
la porción atribuible al incremento “esperado” 
de la demanda final, es decir, con todos los coefi­
cientes de comercio constantes; b) la atribuible a 
la sustitución de importaciones, y c) la atribuible 
a la promoción de exportaciones. La metodolo­
gía empleada se inspiró en el artículo clásico de
H.D. Chenery, “Patterns of industrial growth”. '

Chenery y los investigadores que siguieron 
sus pasos'’ midieron la sustitución de importacio­
nes como un deterioro del coeficiente de com­
pras externas a oferta total. Como las exportacio­
nes forman parte de la oferta total, esta medida 
tiene la desventaja de verse afectada por cambios 
tanto en las importaciones como en las expor­
taciones. Todo aumento de las exportaciones se­
ría interpretado como “sustitución de impor­
taciones”, porque disminuye el coeficiente de im­
portaciones a oferta total.

En los cálculos presentados en este capítulo, 
se separan los efectos en el crecimiento manufac­
turero de la promoción de exportaciones de los 
efectos de la sustitución de importaciones. Cual­
quier deterioro de la relación importaciones/con- 
sumo indica sustitución de importaciones. De 
manera parecida, un aumento en la proporción 
del producto exportado se considera como pro­
moción de exportaciones. (Para mayor detalle, 
véase el anexo).

Esta descomposición del crecimiento indus­
trial descansa necesariamente en supuestos arbi­
trarios que pueden cuestionarse. Es probable 
que el crecimiento de la producción no sea inde-

\Ai»eriai)i Eci»iomic Review 50:4. septiembre de 1900, pp, 
024 a 054.

"Véase, por ejemplo, Padma Desai, “Alternative measu­
res of import substitution“, Oxford Economic Papers, noviem­
bre de 1969, pp. 312 a 324, y Salvatore Schiavo-Campo, 
“Sustitución de importaciones en Centroamérica”, La integra­
ción econòmica centroamericana, Compilador Eduardo Lízano 
(Fondo de Cultura Económica, México, 1975), tomo 1, pp. 
135 a 103.

pendiente del nivel de las exportaciones, de ma­
nera que, al considerar únicamente los cambios 
en la relación de exportaciones a producto, se 
omite parte del efecto positivo de las exportacio­
nes en el crecimiento industrial. De forma simi­
lar, se puede argum entar que la sustitución de 
importaciones resta posibilidades de elección a 
los consumidores, y, por lo tanto, la demanda se 
reduce de tal forma que la ecuación sobreestima 
la contribución de la sustitución de importacio­
nes al crecimiento. Desafortunadamente, para 
tener en cuenta estas interrelaciones, se requiere 
una enorme cantidad de información, que no 
disponemos. Críticas como éstas son válidas, pe­
ro la descomposición tiene utilidad descriptiva y 
el ejercicio está concebido como una descripc ión  y 
no como una exp lica c ió n  de la realidad.

La descomposición del crecimiento indus­
trial se efectuó para cada una de las 18 ramas 
industriales y para cada uno de los países cen­
troamericanos. En el cuadro 6 se presentan los 
resultados de estos cálculos para Centroamérica 
en su conjunto. El comercio entre los cinco países 
de la región está incluido en las ventas locales; el 
comercio con Panamá se trata como exportacio­
nes e importaciones, debido a que la producción 
de este país no se incluye en la regional. Toda la 
información se da en pesos centroamericanos, 
una unidad de cuenta igual al dólar norteame­
ricano, y a precios corrientes, de manera que los 
cálculos miden la inflación de los precios conjun­
tamente con el crecimiento real de la producción 
y el consumo.

La producción de manufacturas en Centro­
américa creció en más de 2 000 millones de pesos 
entre 1970 y 1975; la promoción de exportacio­
nes extrarregionales contribuyó con casi un déci­
mo de ese incremento. Esta promoción se con­
centró en los alimentos y, en menor medida, en 
textiles y productos químicos. En la medición de 
la sustitución de importaciones se observa un 
efecto negativo en el crecimiento industrial en 
ese período, pero parece haberse realizado una 
sustitución de importaciones significativa en el 
caso de los textiles. El comercio con Panamá afec­
tó poco el crecimiento global; los 7 millones de
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pesos de sustitución de importaciones reflejan 
principalmente una gran caída en las importacio­
nes de productos químicos, mientras que el des­
censo de 2 millones de pesos en la promoción de 
exportaciones se debió a una merma de las ventas 
de derivados del petróleo.

Entre los años 1975 y 1980, el producto no­
minal de manufacturas creció en 3 600 millones 
de pesos; pero el incremento real obviamente 
fue menor, debido a la inflación que caracteri­
zó ese período. En marcado contraste con el pe­
ríodo anterior, la promoción de exportaciones 
extrarregionales no contribuyó a la expansión de 
la actividad industrial. Por el contrario, los cam­
bios en las exportaciones extrarregionales tuvie­
ron sobre ésta un impacto negativo, principal­
mente en las ramas de alimentos, madera y deri­
vados del petróleo, lo que se reflejó en decre­
mentos en la proporción del producto exportado 
a terceros países. La promoción de exportaciones 
de textiles continuó, pero su contribución al cre­
cimiento fue sólo de 3.8 millones de pesos, suma 
muy inferior a la de 1970-1975. Los coeficientes 
de im portaciones extrarregionales siguieron 
aumentando a un ritmo más acelerado con la 
notable excepción de las ramas de productos me­
tálicos, las cuales registraron una sustitución de 
importaciones importante.

El valor nominal de la producción industrial 
descendió en más de 500 millones de pesos entre 
1980 y 1985. Casi el 40% de esa declinación pue­
de atribuirse a incrementos en los coeficientes de 
importaciones extrarregionales y a bajas en los 
coeficientes de exportaciones fuera de la región, 
que reflejan problemas por el lado de la oferta, 
causados por los conflictos armados y una cre­
ciente sobrevaluación de las monedas de la re­
gión. Conviene notar, sin embargo, que hubo 
ausencia generalizada de sustitución de importa­
ciones, pero la promoción de exportaciones con­
tinuó en ios textiles, y empezó en vestuario y 
calzado, sin duda debido a la contracción de la 
demanda regional en estas ramas.

En resumen, casi todo el crecimiento indus­
trial, en cada uno de los tres quinquenios, puede 
atribuirse al crecimiento esperado con coeficien­
tes de comercio constante (cuadro 6). En otras 
palabras, ni la sustitución de importaciones ni la 
promoción de exportaciones tienen gran impor­
tancia como fuente del crecimiento en esos pe­
ríodos. Sin embargo, es interesante advertir que

la ausencia de sustitución de importaciones 
extrarregionales fue generalizada durante esos 
quince años, en tanto que sí hubo promoción de 
exportaciones en 1970-1975, y en menor medida 
en 1980-1985.

El Mercado Común Centroamericano empe­
zó a deteriorarse en los primeros años del dece­
nio de 1970. En Costa Rica, Guatemala y Hondu­
ras se observa una considerable sustitución de 
importaciones intrarregionales en el período 
1970-1975, y los cinco países registraron descen­
sos en la promoción de exportaciones intrarre­
gionales. El período 1975-1980 fue de recupera­
ción del comercio intrarregional, debido a las 
exportaciones de Costa Rica y Guatemala a El 
Salvador y Nicaragua, así como a un incremento 
del comercio con Panamá. De 1980 a 1985, sin 
embargo, la integración se debilitó rápidamente, 
como consecuencia de restricciones a las impor­
taciones intrarregionales y restricciones a las 
exportaciones, a causa de problemas en el siste­
ma de pagos intracentroamericano. La industria 
guatemalteca, la más beneficiada con la expan­
sión del comercio intrarregional entre 1975 y 
1980, fue la más afectada por la subsiguiente 
contracción (cuadro 7).

Durante el período 1970-1975, la experien­
cia por países, en cuanto  a im portaciones 
extrarregionales, fue disímil. En Costa Rica se 
advierte una considerable sustitución de impor­
taciones; en Guatemala, una fuerte expansión de 
las importaciones, y en los otros tres países, una 
posición intermedia. La fuerte expansión de las 
compras externas de Centroamérica en el perío­
do 1975-1980 se debió exclusivamente a las im­
portaciones de Guatemala y Honduras, ya que 
los otros tres países registraron una sustitución 
de importaciones positiva; en el lapso 1980-1985, 
sin embargo, la expansión es atribuible a Nicara­
gua y, en menor grado, a El Salvador, lo que 
refleja problemas de oferta y, por tanto, una 
mayor necesidad de importaciones por parte de 
esos países, afectados por conflictos armados 
(cuadro 7).

Durante el período 1970-1975, la promoción 
de exportaciones extrarregionales coadyuvó sig­
nificativamente al crecimiento de la producción 
de manufacturas en todos los países, excepto en 
Nicaragua. De 1975a 1980, la contribución de las 
exportaciones extrarregionales fue negativa en
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Cuadro 6
CENTROAMERICA; FUENTES DEL CRECIMIENTO INDUSTRIAL, POR RAMA, 1970-1985

(Millones de pesos centroamericanos)

Kuentcs del t reti míen to
Cretimiento 

de lit
pm ddttión

(ircdmieiuo 
es |x: rad o''

Kxtrar region al
Siisútutióti

de
importar: iones

homotióti
de

expririadones

Sustitlieidn
de

imjHmadoiies

Promotion
tic

ex|Mtrlatioiies

TiilttI 2  JJ2.Ó 2 n / . s 7.0 -2 .6 - IH .fi 2 0 H.H
Total menos alimentos 1 á0a,8 1 470.0 8.4 -2.1 -6 .3 32.0
Alimentos H2ÍI.7 007.0 -1 .4 0.1 -12 ,4 177.0lie bid as H2.Í) 147,4 0.7 _ -3.1
Tabato Hit, li 37.0 0,2 _ 0.1 3,1
1 extiles 134.‘l 110.2 -0 .3 0.1 14.1 10.8
Vestuario 7il.l 73.0 — 0.1 1.2 4.0
(.Itero 211,2 17,4 _ _ 1.4 1.4
Madera 7I(.9 08,7 -0.1 -0 ,2 -4 ,6 7.7
Muebles 211.0 18,7 0,1 _ 0,7 0,7
l’a|>el ó7,0 47.1 -0,1 _ 7.3 2,7
Itttpretttas Hl.fi 32,0 0,7 -0 .2 -2.1 0.4
Qiiimitos 2;ii.;i 204,8 8.0 -0 ,4 -27 .0 14.0
Derivailos del petróleo 2á(>.:i 200,0 -0 .7 -3 .6 0.3 “ 14.8
(iautlto lil.H 77,8 -0 ,2 0.1 4.1
Minerales tto tttelálitos 101.1 01.7 0.1 2.0 .7.4 2.1
Metal ir a ílti.O 00.7 1,0 -0 .7 6.3 “ 1.2
Matjuittaria .'jH.ó 71.8 -0 ,3 0.7 “ 17.6 2.0
Materiales tie iratisporte 20,2 20.1 0.1 -0.1 0.1
()t tas 1Ò.Ó 21,7 -0 .2

t 0 7 s - i m >

-0 .2 -7 .7 0,2

TnO tt 7 622.! ■/ / / ; . / -76.0 Ì 0 .0 ~/65.0 -769.6
Total tttettos alíntelttos 2 ó 17.0 2 000.« -21,0 8.2 -00 ,0 -30.7
Alitttetttos 1 I04.il 1 470.H -8.1 2,1 -67 .0 -278.7
liebitlas H24.il 310.7 -2 .2 0.1 7.1
Tabato ilH.H 07.2 _ _ -  1.7
Textiles 112.2 1 17.2 -0 ,7 2.0 -8 .0 3.8
i'estiiario IKO.l 107.4 -0 ,6 1.9 -8 .4 -4 .2
(■.nero Hl.H 20.7 -0,1 _ 2.3
Madera OH. 7 81.7 0,2 _ H.8 -27.1
Muebles ,Mt, 1 74.0 _ -0.1 -0 .7 4.8
Papel H2.Ì 08.4 -7 ,7 0.3 -7 .0 -1 .2
Imprentas 72.0 70.« -0.1 0.1 -6 .7 “ 0.7
Qttímitos 20.Ì.H 310.7 -7 .il 0,3 -47.3 -7 .8
Derisados del petrólet» .1.77.H 008.0 1.3 -7 .7 -01.1 -16 .2
(.autito lOO.il 170.4 0,2 -0 .2 6.0 4.4
Mitterales no ntetálitos 1.77.« 174.4 _ -2 .7 7.8
Metálita 141.« 147,0 -1 .4 1.2 -11 .7 7,9
Maquinaria 120.1 80.0 -1 .« 11.« 44.2 5.2
•Materiales de tt ansporie 77.4 33.0 -0 ,3 II. 1 23.4 0,6
Otras 21.2 33.7 -1.1

i m j - i o H S

0.0 -13,2 1.0

T o liil - ! “4./ -752.6 -7 ,7 7.7 - 171.6 - 9 3 .9
'Total menos alimeitios -710.0 -461.0 -7 .0 4.7 -112,2 50.7
Alimentos -77 ,7 108.4 4.1 2.0 -10.7 -153,5
Bebidas H,7 -2,1 1.7 -0 .7 4,7 O.I
Tabato 1.0 0.7 — 0.1 1.0
Textiles “ «7.H -70.7 -0 .7 0.7 -30.7 16.0
Vestuario -70.1) -87,2 - l . l -1 .2 2,1 11.4
Citertt -H.4 -0 ,7 — 0.4 -2 .3
\ t  adera -44 ,4 -37,5 _ -0 .6 0.1 13.5
Miteblcs -1H,7 -17 .0 _ 0.1 1.0 2,5
l’apel 20.1 -12.4 6.9 -0 ,2 33.5 -1 .7
Ittiprentas -IH.O -20,1 0.7 0.7 -0.1 0.6
Quíntitus -20.7 8,4 6.1 2.6 -48.5 1,0
Derivados tiel petróleo -120 ,0 -.77.1 -21 .8 3.2 -77.7 13.4
(latidlo 4.« 10.4 -0 .7 0.4 -14.3 3.1
Minerales no metálieos -31 .0 -32 .8 -0 .4 0.2 -0 .7 1.8
Meláliea -47.4 -77 .8 1.0 0.0 6.2 2.3
Maquinaria -33.7 -4Ü.3 1.7 -0 .3 10.0 -4 .8
Materiales tie trims porte -78.1 -32 .3 -2 ,4 — -24 .0 0.6
Ottas 0.0 -0 .4 1.2 -0 ,7 6.6 0.3

Kstimadones del autor, sobre la base de tifras ofitiales. 
Estimado a base de toefitietites de toinercio totistatttes.
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los cinco países, y de 1980 a 1985 resultó adversa 
en todos ellos, con excepción de El Salvador (cua­
dro 7). Sin embargo, si se excluyen los productos 
alimenticios hay indicios de promoción de expor­

taciones en Costa Rica y El Salvador para el quin­
quenio 1980-1985. (No se proporcionan aquí los 
cálculos detallados, pero pueden solicitarse al 
autor.)

Cuadro 7
CENTROAMERICA: FUENTES DEL CRECIMIENTO INDUSTRIAL, POR PAIS, 1970-1985

Fuentes del crecimiento

Crecimieuto 
de la

producción

ImrartegionaP Ex trarre'gionat
esperado'’ Sustitución

de
importaciones

Promoción
de

exportaciones

SuslitudóTi
de

imponuciones

Promoción
de

exportaciones

ile
/  9 /0 /9 /5

2 3Ì2.Ò 2 ¡J7.5 7.0 -2 .0 -¡ a .d 20S.S
Costa Kka (Ì13.P 562.6 28.1 -30,4 20.1 33.6
F,l Salvador 447.5 407.8 -1 .8 -35 .9 -8 .2 84,8
C'p ita tei Ita la .541,9 485.7 36.9 -30.9 -21,3 78,5
H onci liras ÜÜ7.S 218.6 46.2 -8 ,2 -9 .2 19.9
Nicaragua

Pdirenluje.'t'

461.9 467.1 2.8 -17,9 6.3 3.5

7 Hi«/ ¡00 92 — — - / 9

Costa Rka 199 92 5 - 5 3 Ì)
Kl Salvadot 199 91 — - 8 -2 19
CiUateniala 199 96 6 - 6 -4 14
Honduras urn 82 17 - 3 “ 3 7
.Nicaragua

de ¡)fsos 
eeiilrotwierimms

lül) lü l 1

¡975-¡9N0

- 4 1 1

T»ud ì  622.i 4 ¡ n .¡ -ÌO.O /0.7 -¡6 5 .9 -309.0
Costa Rka 1 145.8 1 134.9 -25.1 79,4 3.4 -37.8
El Salvador ,513,3 659.8 -67 .2 -6 .3 53.9 -126 .9
Ckiatemala 831.1 925.9 23.7 118.3 -179.6 -65 .4
Honduras 729.8 768.2 26,0 5.2 -38 .6 -31 ,6
Nicaragua
Puneuta)e.^

497.2 3,59.5 -194.7 -39.3 21.5 -38 ,9

Tobd ¡00 ¡¡4 - / _ -5 - 9
Costa Rka lül) 99 - 2 6
El Salvador lOO 129 -1 3 -1 10 -25
Guatemala 100 1)1 3 14 -21 - 8
Honduras 190 193 4 1 - 5 - 4
.Nicaragua

AiiWtmrs de /irsiw 
crnlriìmnetimntìs

100 137 -2 6

¡9Ü0-I9SÍ

- 7 5 -1 0

7‘h/«/ -5 7 4 ,/ -752,6 -7 ." 7.7 - /7 / .Ó -93 .9

Ciosta Rka -13 .8 -61 .6 122,5 - !1 ) ,7 39.3 -2 ,3
El Salvador -11  .,5 16.5 73.7 -47 .3 -72.5 18.1
Giiateiiiata -443.5 -373,9 17.6 -92 .6 28,9 -24.7
Honduras 29.7 43.9 1.3 -38 .9 49,8 -27.3
Niciiragita

Piaifnl«}«'
7'h/«/
Costa Rica 
F.) Salvador 
Guatemala

-  124.9 -15 .2 238.5 -48.5 -248.9 -49.9

Honduras
Nicaragua

190 212 6 -184 198 -132

Fuentei Fsiiiimiioiu's tlfl autor, sobre la base de tilVas oikiaics.
' F.l oiMiereio intrarrej^ioiial itidiive l’aiiaiuá y jiara (kturoatnérica, solametitc el eomereio cotí i’anaiiiá.

Kstimado sobre la base de coefkietites de cimierdo constantes.
' Para el ciecinikiito iie^alko no se preseiuan los porcentajes.
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I I I

Las características del comercio intrarregional 
y extrarregional

Una característica bien conocida del Mercado 
(am uin C^entroamericano es la sorprendente 
uniídrtiiidad que presentan las expíu taciones in- 
trarregionales de los cinco países, Kn todos ellos 
se tiende a producir v a exportar productos simi­
lares y es dif ícil identificar un país que domine la 
producción ile alguna industria.*’ Kl debilita­
miento del proceso de integración económica en 
los años setenta v ochenta afectó poco esta uni-

‘’V'éase, l,, WMlniorc, “Free trade in manufaetures 
among developing countries”, Eamomir Development iitid (hd- 

lural (diange ^():4, julio de 1972, pp. f>59 a 670, y “F-1 patrón de 
comercio y especialización en el Mercadrt Común Centroa­
mericano”, La iniefrrarió)i eronóntica rentroamencana, Compiia- 
tlor EduardO'Lizano (Fondo de (iultura Fconóinica, México, 
197,5), tomo 1, pp. 214 a 231.

fórmidad en el patrón de comercio intrarregio­
nal. (á)mo puede concluirse de las estadísticas 
que figuran en el cuadro 8, los coeficientes de 
correlación de rango, calculados con datos para 
80 industrias a cuatro dígitos (air, menguaron 
sólo levemente para pares de países, y en todos 
los casos se mantu\'ieron positivos y altamente 
significativos. í.a correlación de rango entre las 
exportaciones de Panamá y las de cada uno de los 
cinctj paí.ses mejoró mucho entre 1970 y 1985, 
conjuntamente con el aumento del comercio de 
Panamá con Centroamérica. Pos cálculos del 
cuadro 8 se refieren sólo a manufacturas, pero 
esta categoría de bienes abarca más del 90% del 
total del comercio intrarregional.

Desde 1970, las manufacturas han significa­
do típicamente de 20% a 25% de las exportacio-

( Aladro 6
C;ENTR0AMERIC:A: c o e f ic ie n t e s  de  CORRELACION DE RAN(á) PARA 

EXPORTACIONES INTRARREtilONALES DE MANUFACTURAS

Costa Rica El Salvador Guatemala Honduras Nicaragua Panamá

Costa Rica

1970 0.724 0.7.55 0.654 0.676 0.340
1985 0.558 0.783 0.511 0.466 0.571
E l Sah’ador

1970 0.724 0.652 0.685 0.629 0.402
1985 0.5.58 0..588 0.646 0..591 0.546
Guatemala

1970 0.755 0.652 0,697 0.612 0,277
1985 0.783 0.588 0.591 0.469 0..566
Honduras

1970 0.654 0.685 0.697 0.652 0.264
1985 0.511 0.646 0.591 0.608 0.4.56
Xiraragua

1970 0.676 0.629 0,612 0,6.52 0.289
1985 0.466 0..591 0.469 0.608 0.349
Panamá

1970 0.340 0.402 0.277 0.264 0.289
1985 0.571 0.546 0..566 0.456 0.349

Fuente: Cálculos del autor, sobre la base de cifras oficiales.
Nota: Coeficientes de correlación de rango (Spearman); información sobre 80 industrias cnu clasificadas por el 
valor de sus exportaciones intrarregionales. Todos los coeficientes son estadísticamente significativos al nivel de 
.02, y los coeficientes mayores de 0.277 son estadísticamente significativos al nivel de .01.
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Cuadro 9
CENTROAMERICA: COEFICIENTES DE CORRELACION DE RANGO PARA 

EXPORTACIONES EXTRARREGIONALES DE MANUFACTURAS

Costa Rica El Salvador Guatemala Honduras Nicaragua

Costa Rica 
1970 0.073 0.360 0.300 0.341
1985 0.384 0.532 0.472 0.265
El Salvador 
1970 0.073 0.487 0.104 0.333
1985 0,384 0.541 0.496 0.301
Guatemala
1970 0.360 0.487 0.405 0.475
1985 0.532 0,541 0.478 0.420
Honduras
1970 0.300 0.104 0.405 0.4201985 0.472 0.496 0.478 0.310
Nkara^¡ua
1970
1985 0.341 0.333 0.475 0,420

0.265 0.301 0.420 0,310

Fuente: Cálculos del autor, sobre la base de cifras oficiales.
Nota; Coeficientes de correlación de rango (Spearman); datos sobre 70 industrias (1970) y 73 
industrias (1985) clasificadas por el valor de sus exportaciones extrarregionales. Para 1970, todos 
los coeficientes son estadísticamente significativos al nivel de .01 excepto para El Salvador-Costa 
Rica y El Salvador-Honduras. Para 1985, todos los coeficientes, excepto los de Costa Rica- 
Nicaragua, son estadísticamente significativos al nivel de .01, No se incluyó Panamá por falta de 
información comparable.

nes extrarregionales centroamericanas, de ma­
nera que resulta interesante comprobar si los 
países muestran la misma uniformidad en sus 
exportaciones ex tra rreg iona les que en sus 
exportaciones intrarregionales. Para ello se 
calcularon las correlaciones de rango, con cifras 
de aproximadamente 70 industrias que registra­
ron exportaciones fuera de la región (cuadro 9). 
Si se comparan esas estadísticas con las del cua­
dro 8 es obvio que la estructura de las exportacio­
nes extrarregionales es menos uniforme entre 
países que la de las exportaciones intrarregio­
nales. Sin embargo, las correlaciones muestran 
un marcado incremento a lo largo del tiempo 
para todos los pares de países, excepto para 
aquéllos apareados con Nicaragua, y en 1985 casi 
todos los coeficientes son altamente significativos 
en un sentido estadístico. Estos resultados pue­
den resumirse señalando que el promedio no 
ponderado de las correlaciones de rango para las 
exportaciones extrarregionales aumentó de 0.33

en 1970 a 0.42 en 1985. En el caso de las expor­
taciones intrarregionales, el promedio no ponde­
rado para los mismos pares de países, exclu­
yendo a Panamá, descendió de 0.67 en 1970 a
0.58 en 1985.

Los países centroamericanos se asemejan 
tanto en las exportaciones extrarregionales como 
en las intrarregionales, porque cada uno exporta 
a los mercados extrarregionales manufacturas 
similares a las que colocan en el mercado regio­
nal. Los coeficientes de correlación entre expor­
taciones intra y extrarregionales para cada uno 
de los países se situaron en el rango de 0.40 a 0.51 
en 1970 y aumentaron al de 0.51 a 0.67 en 1985 
(cuadro 10).

Otra manera de demostrar la similitud de las 
exportaciones intrarregionales consiste en calcu­
lar para cada una de las 80 industrias el monto de 
“sobreposición" de comercio {trade o ver la p ), es 
decir, las exportaciones e importaciones de una 
categoría de comercio, que se compensen mutua-



PROMOCION DE EXPORTACIONES Y SUSTITUCION DE IMPORTACIONES EN A. CENTRAL / L  Willmore 61

Cuadro 10
CENTROAMERICA:

COEFICIENTES DE CORRELACION DE RANCO 
ENTRE EXPOR TACIONES INTRARRECIONALES 

Y EXTRARREGIONALES

1970 1985

Costa Rica 0.489 0.545
El Salvador 0.435 0.672
Guatemala 0.502 0..542
Honduras 0.400 0.517
Nicaragua 0.;507 0.539

Fuente: (Cálculos del autor, sobre la base de cifras oficiales. 
Nota: Coeficientes de correlación de rango (Spearman): da­
tos sobre SO indtistrias citf clasificadas por el valor de sus 
exportaciones imrarregionales y extrarregionales. Las 
exportaciones hacia Panamá están consideradas como expor­
taciones intrarregionales. Todos los coeficientes son estadísti­
camente significati\'os al nivel de .01.

mente, y expresar esto como un porcentaje del 
volumen de comercio. Supóngase, por ejemplo, 
que una industria de un país registra 35 000 pe­
sos de exportaciones intrarregionales y 5 000 pe­
sos de importaciones intrarregionales. La sobre­
posición del comercio sería de 10 000 pe.sos, lo 
cual, expresado como porcentaje de los 40 ()()() 
pesos de volumen de comercio es el 2 5 9 c . Lste es 
un índice de lo que ha sido denominado “comer­
cio intraindustrial”, es decir, la exportación e 
importación simultánea de bienes clasiticados en 
la misma industria o categoría de producto.'

Las estimaciones para el comercio intrarre- 
gional indican que entre 1970 y 1985 el comercio 
intraindustrial, como porcentaje del volumen de 
comercií), decreció en cada país, excepto Pana­
má. Para O ntroam érica y Panamá, en su cí)njun- 
to, el comercio intraindustrial cayó en más de 10 
puntos porcentuales, a 43% en 1985. Sólo el 
37.7% del comercio de Panamá de manufacturas 
con Centroamérica fue intraindustrial en 1970, 
pero en 1985 el índice para Panamá fue de 47%; 
sólo el de Costa Rica fue más alto (53%) en 1985 
(cuadro 11).

Ê1 término ‘'sobrepo.sic:i6n de comercio” (trade overlap) 
se debe a j.M. Finger, “Trade overlap and intra-industry 
trade”, Economic Jncfuiry 13, 197. ,̂ pp. 581 a 589, y este índice 
de comercio intraindustrial fue sugerido por H.G. Grubel y 
P.J. Lloyd en Intra-índusti'y Trade, Macmillan, Londres, 1975,
p.‘ 2 1 .

Los índices de comercio intraindustrial son 
mucho más bajos para el comercio con terceros 
países que para el intercambio dentro de la zona 
de comercio preferencial de Centroamérica y Pa­
namá. También permanecen mucho más bajos 
que los de países recientemente industrializados 
( n i C s )  de América Latina y Asia,^ pese a que 
crecieron marcadamente en Costa Rica y El Sal­
vador entre 1970 y 1985. Debido al incremento 
del comercio intraindustrial de estos dos últimos 
países, el promedio ponderado del índice para el 
comercio extrarregional de Centroamérica cre­
ció de 6% en 1970 a 10% en 1985.

En Centroamérica, como en cualquier eco­
nomía pequeña, las exportaciones son mucho 
menos diversificadas que las importaciones de 
manufacturas. El incremento del comercio in­
traindustrial con terceros países refleja por lo 
tanto una creciente diversificación de las expor­
taciones, de manera que las ventas externas de 
manufacturas comienzan a asemejarse a las im-

(áiadm 11
ISTMO C:EN I ROAMERIGANO: COMERCIO 
IN LRAINDL'S ERIAL DE MANUFAC I GRAS

(T orce itla je s)

1970 1975 1980 1985

C om ercio  in tr a rref^ion a l

¡sim o  Cell Iron m ericano 5 3 .6 5 4 .3 4 7 .7 4 3 .3

Costa Rica 6(t.9 61.2 65.0 53.0
El Sahador 56.2 61.0 53.4 43.6
Guatemala 59.8 .55.6 41.4 42.7
Honduras 38.1 39.5 42.9 3.5,1
Nicaragua 45.8 42.5 28.3 21.6
Panamá 37.7 51.9 47.8 47.2
C om ercio  ex tra rre f^iona l

C en troam érica 6 .2 7.Ü H .6 W .3

(à>sta Rica 2.5 6.6 7.5 13.5
El Salvador 4.8 10.0 12.3 14.7
(hiatemala 10.2 7.3 10.2 10.6
Honduras 8.7 10.2 5.8 6.3
Nicaragua 4.8 5.7 8.0 5.9

Fuente: (áUailos del autor, solue la base de cifras ofldalc.s. 
Nota; No se dispuso de iiiftu'inacióii solue la exportación 
extrarregional de Panamá,

”V^ase G.G. Manrique, “Intra-industry trade between 
developed and developing countries: the United States and 
the journal of Developing Areas 21:4, Julio de 1987,
pp. 481 a 484,
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portaciones de manufacturas. En 1970, los países 
centroam ericanos registraron, en promedio, 
exportaciones extrarregionales en 41 industrias, 
y en 1985 todos ellos colocaron fuera de la región 
bienes de un promedio de 54 industrias. Como 
resultado de esta di versificación, las exportacio­
nes están menos concentradas en pocas indus­
trias.

En 1970, tres industrias abarcaron propor­
ciones de las exportaciones extrarregionales de 
manufacturas, que variaron de un 71% en Gua­
temala a un 90% en Costa Rica. Especialmente 
importantes fueron "manufacturas” como carne 
y camarón congelados. En 1985, la concentra­
ción de exportaciones resultó mucho menor para 
los cinco países. Costa Rica y El Salvador, los dos 
países con el mayor aumento en los índices de

comercio intraindustrial, también muestran el 
mayor descenso en la concentración de sus 
exportaciones. La participación délas tres princi­
pales industrias en las ventas externas de Costa 
Rica decreció de 90% a 48%, y en El Salvador, de 
76% a 55% (cuadro 12).

En resumen, las exportaciones intrarregio- 
nales de los países centroamericanos siempre 
han sido diversificadas y similares en estructura 
de un país a otro. Ahora se están empezando a 
diversificar las exportaciones extrarregionales 
de manufacturas, y en cada país su estructura 
empieza a asemejarse un poco a la observada en 
las importaciones extrarregionales y mucho más 
a la estructura de las exportaciones extrarregio­
nales de los demás países centroamericanos.

Cuadro 12
CENTROAMERICA: LAS TRES INDUSTRIAS MANUFACTURERAS QUE MAS 

EXPORTAN FUERA DE LA REGION
{PorcentajesT

ISIC Descripción Costa Rica El Salvador Guatemala Honduras Nicaragua

1970
Total tres industrias 90.8 76.5 71.1 78.6 88.4

3111 Carne 55.0 35.6 25.7 54.9
3114 Pescado y mariscos 4.2 27.6 12.3
3115 Aceite vegetal 10.1
3118 Azúcar 
3311 Madera

31,6 38.8 27.3
39.8

21.2

3529 Otros químicos
3530 Refinación de petróleo

8.2
13.1

1985
Total tres industrius 48.0 54.7 66.6 65.6 71.7

3111 Carne 29,6 14.1 35.3
3114 Pescado y mariscos 10.9 25.5 8.3 29.2
3118 Azúcar 7.5 15.6 44.2 15.6 23.8
3121 Otros productos alimenticios 
3211 Textiles 
3311 Madera

13.6
20,8

12.6

Fuente: Cálculos del autor, sobre la base de cifras oficiales.
“ Porcentajes del total de exportaciones extrarregionales.
Nota: La falta de cifras en este cuadro no significa ausencia de exportaciones, sino que la industria correspondiente no está 
clasificada dentro de los exportadores más importantes. Las exportaciones extrarregionales excluyen las ventas a Panamá.
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IV
La protección y el comercio

No existe duda alguna de que el propósito del 
arancel externo común, acordado entre los paí­
ses centroamericanos en los años sesenta, fue 
proteger las industrias manufactureras de la 
competencia de importaciones provenientes de 
países fuera de la región. “Centroamérica, al 
construir el Mercado Común, enunció desde el 
principio una política de industrialización y desa­
rrollo ‘hacia adentro’, y como parte de ésta se 
concibieron distintos instrumentos, de los cuales 
el más importante fue un arancel de clara orien­
tación proteccionista, unido al régimen de libre 
comercio”.'* Sin embargo, los estudiosos de la 
integración centroam ericana creen que gran 
parte de esta protección nunca fue utilizada. Sos­
pechan que los industriales centroamericanos 
venden sus productos a precios considerable­
mente menores que el precio de importación cif, 
más el arancel. En la medida en que esto sea 
verdad, los aranceles contienen mucha “agua” y 
pueden ser reducidos sin afectar la producción 
nacional, las importaciones o el consumo.

Los productores centroamericaní)s pueden 
no suljir sus precios al nivel permitido por el 
arancel, debido a una serie de razones. Primero, 
puede ser que esos precios sean menores que los 
precios internacionales más el arancel, a causa de 
diferencias en la calidad, aparentes o reales, en­
tre sus |3i'oductos los extranjeros. Segundo, los 
industriales centroamericanos pueden mantener 
precios bajos para protegerse frente a la posibili­
dad de una futura caída de los precios de las 
importaciones. 1 ercero, pueden estar compi­
tiendo con contrabando que no pasa por aduana. 
Cuarto, pueden estar compitiendo con importa­
ciones libres de impuestos autorizadas por los 
gobierntjs. st)bre todo si producen bienes de capi­
tal o bienes intermedios. Quinto, la competencia 
entre los productores de la región puede hacer 
bajar los precios de producU)S centn)americanos, 
de manera que Uís bienes importados no sean 
atractivos para los consumidores. Sólo en este

último caso hay un verdadero ejemplo de redun­
dancia y de “agua” en los aranceles. En los prime­
ros dos casos, cualquier reducción en los arance­
les les permitiría a los importadores aumentar su 
participación en el mercado, a expensas de los 
productores de la región, mientras que en los 
siguientes dos casos se advierten ejemplos de ero­
siones en los aranceles legales, resultantes de 
exoneraciones y contrabando.

Debido a la falta de comparaciones de pre­
cios entre productos centrtíamericanos e impor­
tados, o importables, no se ha realizado un estu­
dio sobre la estructura de la protección efectiva­
mente utilizada, aunque sí existen numerosos 
estudios sobre la estructura de la protección le­
gal. Uno realizado recientemente para Costa 
Rica,”* con gran cuidado y detalle, tiene la ven­
taja de que calcula no sólo la tasa legal de protec­
ción, sino también la que el autor llama tasa 
“real” de protección, la cual toma en cuenta las 
exoneraciones de impuestos arancelarios.

No queda claro cuál arancel, el legal o el real 
del estudio de Costa Rica, .sea el más pertinente 
para nuestros propósitos. Por ejemplo, el legal 
para textiles fue de 46*'̂  en 1982, pero más de la 
mitad de las importaciones fueron exoneradas 
del pago de impuestos en aquel año, de manera 
que la aduana recaudó en impuestos arancela­
rios sólo l9 Y f  del valor de las importaciones 
extra rregionales.

Esa tasa de 199Í se consideró como arancel 
“real” en el estudio costarricense, si bien nadie la 
pagó. Los fabricantes de ropa no cubrían ningún 
impuesto arancelario, debido a que las importa­
ciones de insumos para la industria manufactu­
rera generalmente están exoneradas en la adua­
na, Las tiendas que importaban tela para venta 
directa al consumidor pagaron el arancel legal, es 
decir, una tasa de 469í. El 199? del arancel “real” 
constituye por lo tanto un promedio aplicable a 
dí)S tipos de consumidores muv distintos. Quizás

■'s if ,c:a , El desarrollo integrado de Centroamérica en la presen­
te década f m n / iN  r A i.), Buenos Aires, 1974, lomo iv, p. 38.

’"Marvin Tavlor U,. Eslrurlura de la protección al sector 
industrial en Costa Rica (nisHiKAi. Fernández Ai ee), .San José, 
Costa Rica. 1984.
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ambas tasas deberían ser usadas: la baja para 
calcular tasas de protección efectiva en la indus­
tria de la ropa, y la alta para calcular la protección 
nominal y efectiva de los textiles vendidos a los 
usuarios finales. Esta posibilidad no fue prevista 
por el autor del estudio costarricense, de manera 
que optamos por la tasa “real” (19% en el caso de 
los textiles), pese a que subestima la protección 
arancelaria.

La manera en que fue estimado el arancel 
medio para cada industria en el estudio costarri­
cense, también subestima la verdadera tasa de 
protección. En virtud de la falta de información 
detallada sobre el consumo y la producción de 
insumos específicos, las importaciones fueron 
utilizadas como ponderadores en el cálculo de 
tasas medias de protección para cada industria 
de cuatro dígitos de la ciiu. Utilizar las importa­
ciones para ponderar tasas de protección gene­
ralmente resulta poco satisfactorio debido a que 
la protección arancelaria afecta las importacio­
nes: los aranceles altos, que logran evitar las im­
portaciones, reciben ponderación baja; aún más, 
aranceles prohibitivos reciben una ponderación 
de cero. Sin embargo, es muy posible que el autor 
haya usado las importaciones to ta les en vez de las 
ex tra rre g io n a le s  como ponderadores. En este caso, 
no existiría una subestimación sistemática de la 
protección, en virtud de que los altos aranceles

resultan en una desviación del comercio de fuen­
tes extrarregionales hacia fuentes centroameri­
canas. ‘ ̂

Tomando como dato la estimación de la tasa 
de protección “real” de cada industria de Costa 
Rica en I960 y 1982, en el cuadro 13 se reflejan 
los resultados al ponderar cada tasa por cinco 
distintas variables; producción, importaciones 
intrarregionales, exportaciones intrarregiona- 
les, importaciones extrarregionales, y exporta­
ciones extrarregionales. Los aranceles general­
mente fueron menores en 1982 que en 1980, 
debido a que el Gobierno de Costa Rica eliminó 
una serie de sobretasas a las importaciones y de 
requerimientos de depósitos previos, después de 
una fuerte devaluación de la moneda nacional.

Las materias primas y los insumos para la 
industria tienden a tener aranceles muy bajos o a 
estar exonerados del pago de aranceles. Enton­
ces, la tasa efectiva de protección, es decir, la 
protección del valor agregado de la industria

” Si las importaciones totales fueron usadas como pon­
deradores, esto podría explicar la falta de alguna correlación 
significante entre la protección nominal y las importaciones 
dentro de cada una de las industrias a nivel de cuatro dígitos. 
Véase, Marvin Taylor D., Estructura de la protección..., op.cit,, 
pp. 37 a 42.

Cuadro 13
COSTA RICA: TASAS DE PROTECCION NOMINAL Y EFECTIVA 

(Protnedios ponderados)

Protección nominal Protección efectiva

1980 1982 1980 1982

Producción 38.0 3 1..3 186.6 183.3
Importaciones intrarregionales 32.1 24.3 i;-i5,o 120.0
Exportaciones intrarregionales 31.0 26.0 136.9 111.5
Importaciones extrarregionales 24.8 20.2 126.3 104.1
Exportaciones extrarregionales 33.3 29.9 153.7 270.3

Fuente: Cálculos del autor, sobre la base de cifras oíiciales de comercio y producción, así 
como estimaciones de protección nominal y efectiva (método Corden) a base de Estructura de 
la protección al .sector industrial en Costa Rica, Marvin Taylor Dormond (nisKOR.u* Fernández 
Arce, San José, 1984),
Nota: En un intento de ponderar los aranceles por comercio y producción a precios de libre 
comercio, el comercio intrarregional y la producción destinados a mercados domésticos o 
regionales se deflactaron, utilizando el arancel nominal de la caterogía ciit' de cuatro dígitos 
correspondiente. El comercio intrarregional comprende comercio con otros países centro­
americanos V Panamá.
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indicada en el cuadro 13, tiende a ser mucho más 
alta que la tasa nominal de protección. Además, 
la protección media, ya sea nominal o electiva, es 
más baja cuando es ponderada por el comercio 
intrarregional que cuando lo es por la produc­
ción. Esto indica que las manufacturas exporta­
das a países de la región tienden a recibir una 
protección algo mencjr que las destinadas a los 
mercados nacionales. Ponderando la tasa de cada 
industria por las importaciones extrarregionales, 
se reduce la protección media, ya que las tarifas 
arancelarias altas desalientan las importaciones. 
Sorprendentemente, la protección media pon­
derada poi' las exportaciones extrarregionales es 
casi tan alta como cuando lo es por la producción. 
En un caso —la protección efectiva en 1982— la 
tasa media ponderada por las exportaciones 
extrarregionales es mucho mayor que la ta.sa 
pt>nderada por la producción. Si la protección 
arancelaria desincentiva la exportación, sería de 
esperar que las exportaciones extrarregionales, a 
falta de subsidios, estuvieran concentradas en 
industrias con protección baja.

En 1985, los cuatro países miembros del 
Mercado Común Centn)americano acordaron 
establecer un nuevo Arancel Externo Común, 
que fue aplicado por tres países en 1986, y por el 
cuarto (Nicaragua) en 1987. La s u x ;a  ha elabora­

do algunas estimaciones preliminares de la tasa 
de protección efectiva y nominal para industrias 
a nivel de cuatro dígitos ciiu, de manera que es 
posible repetir el ejercicio de utilizar ponderado- 
res alternativos para cada uno de estos países. Es 
importante poner de relieve que estos cálculos, 
que se presentan en el cuadro 14, no son compa­
rables con los del cuadro 13, por dos razones; la 
primera y más importante, que los cálculos de la 
siKCA parten de aranceles medios sin pondera­
ción para todos los bienes finales y para todos los 
insumos, a diferencia del procedimiento de pon­
deración por importaciones usado en el estudio 
de Costa Rica; la segunda, que el Arancel Exter­
no Común no cubre todas las industrias, y las que 
están sujetas a la discreción nacional se excluyen 
de los cálculos.

Los resultados, usando estimaciones de las 
tasas del Nuevo Arancel Externo Común, coinci­
den con los obtenidos para Costa Rica en 1980 y 
1982. Las tasas de protección medias, pondera­
das por el comercio intrarregional, son menores 
que las ponderadas por la producción. Las tasas 
de protección ponderadas por importaciones ex­
trarregionales son aún menores, pero las ponde­
radas por las exportaciones extrarregionales son 
las más altas de todas.

Que la protección estimada mediante ponde-

Cuadro 14
COSTA RICA, EL. SALVADOR, GUATEMALA Y NICARAGUA: 

TASAS DE PROTECCION NOMINAL Y EFEtmVA, 198tr‘ 
(Promedios ponderados)

Crosta Rica El Salvador Guatemala Nicaragua

Nominal Efectiva Nominal Efectiva Nominal Efectiva Nominal Efectiva

Producción 42.1 90.9 39.4 86.6
Importaciones

intrarregionaies 88.5 86.1 37.9 82.0 35.9 76.8 35.9 73.6
Exportaciones

intrarregitmales
Importaciones

85.6 74.4 38.9 85.0 35.9 78.4 32.6 67.9

cxtrarregionale.s 81.4 60.8 31.7 64.6 30.8 61.2 30.1 58.6
Exportaciones

extrarregionales 41.8 100.1 46.3 93.2 39.9 89.1 40.6 106.9

Fuente: (Cálculos del autor, sobre la base de información de la s ik c :a  y cifras oficiales de cada país.
Nota: La información sobre producción y comercio corresponde a 1985; .sin embargo, el nuevo arancel externo no se aplicó 
hasta 1986. En un intento de ponderar los aranceles por comercio y producción a precios de libre comercio, el comercio 
intrarregional y la producción destinados a mercados domésticos o regionales se deflactaron, utilizando el arancel nominal de la 
categoría cu r  de cuatro dígitos correspondiente. No se dispu,so de cifras desagregadas de producción para El Salvador y 
Nicaragua. El comercio intrarregional comprende comercio con otros países centroamericanos y Panamá.
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radores basados en las exportaciones extrarre- 
gionales sea la más alta, parecería contrario al 
buen sentido. Sin embargo, hay tres posibles ex­
plicaciones para este resultado, que no son mu­
tuamente exduyentes. Primero, puede ser señal 
de considerable “agua” en el arancel externo: los 
productores en las industrias exportadoras son 
eficientes y no requieren la alta protección asig­
nada a sus actividades. Segundo, los productores 
pueden estar discriminando entre mercados re­
gionales y extrarregionales, cobrando a los con­
sumidores locales el costo fijo de la producción, y 
aplicando el criterio de costo marginal para fijar 
precios más bajos en los mercados competitivos 
de exportación. Tercero, y más importante, las 
industrias, a nivel de cuatro dígitos ciiu, son muy 
heterogéneas, de m anera que las exportaciones y

las importaciones (o importaciones potenciales) 
son muchas veces productos muy distintos. Con­
sidérese, por ejemplo, la categoría ciiu 3114, 
“enlatado, preservación y procesamiento de pes­
cados, crustáceos y alimentos similares”. Esta in­
dustria goza de tasas de protección extremada­
mente altas, pero simultáneamente registra ele­
vados niveles de exportación extrarregional. Las 
exportaciones, sin embargo, consisten principal­
mente de camarón congelado, mientras las im­
portaciones cubren una amplia gama de produc­
tos, desde bacalao salado hasta ostras ahumadas y 
caviar. Las empresas que congelan y exportan 
camarón no necesitan protección; las fábricas 
que procesan atún y sardina para el mercado 
local, en cambio, requieren una alta protección 
para poder competir con las importaciones.^^

V
Resumen y conclusiones

En los años sesenta, el sector manufacturero cen­
troamericano creció rápidamente, basándose en 
la producción local de bienes que antes se impor­
taban desde fuera de la región. Al finalizar el 
decenio, las posibilidades de sustitución de im­
portaciones se consideraban en general agota­
das, y la relación de importaciones extrarregio­
nales a consumo de manufacturas dejó de dete­
riorarse en los años setenta y ochenta.

En la mayoría de las industrias que producen 
bienes de consumo simples como bebidas, taba­
co, vestuario, calzados, madera y muebles, la im­
portación extrarregional es en la actualidad ex­
tremadamente baja, de manera que la sustitución 
de importaciones tendría que basarse en bienes 
de capital y bienes intermedios. La industria tex­
til constituye una excepción; en efecto, ésta es 
una industria ligera en donde existe margen pa­
ra la sustitución de importaciones. Las impor­
taciones extrarregionales de textiles aportan 
aproximadamente un tercio de los textiles consu­
midos en América Central, pese a que existe con­
siderable capacidad ociosa en esta rama. No es 
por casualidad que haya habido menos sustitu­

ción de importaciones de textiles que de otros 
bienes simples: los textiles son insumos para la 
confección de vestuario, y los gobiernos centroa­
mericanos han seguido una política de exonera­
ciones generalizadas para la importación de insu­
mos. No obstante, con el nuevo Arancel Externo 
Común, se ha eliminado la práctica de otorgar 
franquicias arancelarias de este tipo, y esto por lo 
tanto debe estimular una mayor sustitución de 
importaciones de textiles.

En los años setenta, el sector manufacturero 
se expandió a un ritmo menor que en el decenio 
precedente, pero siguió creciendo más rápida­
mente que otros sectores de la economía centroa­
mericana, Sin embargo, fue la demanda interna, 
y no la sustitución de importaciones, la que im-

*^Las tasas de protección efectivas, para la industria del 
pescado y los mariscos fueron infinitas en 1980 y 1982, e 
implican valor agregado negativo cuando los insumos y los 
productos se miden a precios de libre comercio. En este caso 
—y en todos los demás casos de protección extremadamente 
elevada— se usó arbitrariamente una tasa de protección de 
500% en los cálculos que aparecen en el cuadro 13.
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pulsó la producción de manuiacturas. De hecho, 
el coeficiente de importaciones extrarregionales 
a consumo de manufacturas subió en ese período 
y no se promovieron mucho las exportaciones 
extrarregionales de manufacturas. El modelo de 
industrialización basado en la sustitución de im­
portaciones en un mercado ampliado perdió di­
namismo, lo cual se tornó más evidente en la 
crisis de los años ochenta.

En el decenio de 1970, el comercio intrarre- 
gional empezó a contraerse en términos relativos 
y esta merma se aceleró después de 1980. Al 
perder mercados en los países vednos, y por la 
falta de incentivos para exportar a países fuera 
de la región, los industriales centroamericanos se 
volvieron hacia sus mercados nacionales. En 
1970, vendieron localmente el 75% de su pro­
ducción. En 1985, esta proporción creció a 85%.

Aun cuando el Mercado Común Centroame­
ricano no se ha transformado en una plataf orma 
para exportar manuf acturas al resto del mundo, 
se registraron algunos logros en las últimas dos 
décadas. Las manufacturas que exportan los cin­
co países a mercados extrarregionales son mucho 
más diversificadas hoy que hace unos años. En el 
comercio intrarregional, la estructura de las ex­
portaciones en cada país ha sido siempre similar 
a la de las importaciones. Ahora esta semejanza 
está empezando a caracterizar también el comer­
cio extrarregional de manufacturas. Más aún, las 
exportaciones de manufacturas a terceros países 
son muy similares a las que se colocan^en países 
de la región. Esto indica la posibilidad de que los 
industriales hayan aprendido a exportar en un 
mercado regional protegido y que, con algunos 
incentivos, puedan orientarse hacia los mercados 
extrarregionales.

La falta de éxito en la promoción de exporta­
ciones extrarregionales de manufacturas se atri­
buye usualmente a una elevada protección aran­
celaria. El arancel permite a los productores cen­
troamericanos vender productos de altí> costo y

baja calidad, a precios elevados, y por ello los 
mercados competitivos extrarregionales se tor­
nan poco atractivos. Si esto fuera así, se debería 
esperar que la protección media para las manu­
facturas exportadas sea mucho más baja que la 
concedida a los bienes vendidos en el mercado 
regional.

Sorprendentemente, la información dispo­
nible parece indicar que las manufacturas expor­
tadas a mercados extrarregionales reciben, en 
promedio, mayor protección arancelaria que las 
manufacturas vendidas en la región. Esto podría 
interpretarse como un indicio de considerable 
“agua” en el arancel externo: los industriales cen­
troamericanos producen con bajos costos y no 
tienen necesidad de tanta protección arancelaria. 
También es muy probable que este resultado se 
deba, por lo menos en parte, a limitaciones esta­
dísticas. Las industrias, al nivel de desagregación 
disponible {cuatro dígitos de la cnu), son muy 
heterogéneas, de manera que incluyen produc­
tos muy disímiles. La industria de pescado y ma­
riscos (giil‘, 3114), por ejemplo, recibe una alta 
tasa de protección, pero simultáneamente regis­
tra muchas exportaciones. Si se examina la in­
dustria en detalle, se descubre que las exporta­
ciones son principalmente de camarón congela­
do, mientras las importaciones abarcan produc­
tos con mayor procesamiento, sobre todo, los 
enlatados. Si bien es cierto que los exportadores 
de camarón no requieren protección, los enlata- 
dores de atún y sardinas pueden necesitar una 
alta protección para sobrevivir. Las tasas de pro­
tección empleadas en este artículo son prome­
dios para industrias enteras. Se requiere una 
mayor investigación con datos desagregados y, 
preferiblemente, comparaciones de precios cen­
troamericanos con precios internacionales, y no 
sólo aranceles legales.

(Traducido del inglés)
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A nexo

F u en te s  de l crecim ien to  in d u s tr ia l

Considérese la siguiente identidad contable:

(1) Q -  D + X -  M

donde Q es la producción de una industria; D es la demanda doméstica o el consumo aparente; X 
representa las exportaciones, y M las importaciones. La ausencia de sustitución de importaciones está 
representada por una razón constante m de importaciones a consumo aparente, es decir:

M/D = M/(Q -  X + M){^) m

De forma similar, supongamos que la ausencia de promoción de exportaciones requiere que la 
relación de exportaciones a producción doméstica, se mantenga constante, es decir:

(3) X = X/Q

Una vez obtenidos los valores del consumo aparente y la producción para el año base y el año 
terminal, los cambios observados en las importaciones y exportaciones (AM y AX) pueden dividirse en 
cambios atribuibles al crecimiento de la demanda (AD) o la producción (AQ) y cambios atribuibles a 
variaciones en los coeficientes m y x. Puede demostrarse que un cambio en las importaciones es igual a 
la suma de dos términos:

(4) AM = mo AD + (mj -  mo) D]

El prim er término a la derecha es el coef iciente de importaciones en el año base (mo) multiplicado por 
el incremento de la demanda; el segundo término es el cambio en el coeficiente de importaciones, 
multiplicado por el consumo en el año terminal (Dj). El primer término, por lo tanto, es el crecimiento 
“esperado” de las importaciones dada una expansión de la demanda interna, mientras que el segundo 
término es una medida de la sustitución de importaciones, es decir, la desviación de las importaciones 
de su nivel esperado. De igual modo, el cambio observado en las exportaciones es igual al crecimiento 
esperado de las exportaciones, más una medida de la promoción de exportaciones:

(5) AX =  xo A Q  +  (x i “  xo) Q i

Las exportaciones esperadas son igual al coeficiente de exportaciones del año base, multiplicado por el 
cambio en la producción, mientras que la promoción de exportaciones es igual al cambio en el 
coeficiente de exportaciones, multiplicado por la producción del año terminal.

La ecuación (1) también puede ser descrita en forma de desviaciones o cambios, es decir:

(6) AQ = AD + AX -  AM,

donde Q = Qi ~ Qo, AD = Di -  Do, AX = X, -  Xo y AM = Mi -  Mo 

Al sustituir en esta expresión AM y AX por las ecuaciones (4) y (5), obtenemos que:

(7) AQ = (1 ~ mo), AD + xo AQ -  (mi -  mo), Dj + (xi -  xo) Qi

Los primeros dos términos del lado derecho de la ecuación (7) representan el cambio en la 
producción, atribuidle al crecimiento “esperado” del consumo y las exportaciones; la suma de éstos es 
el cambio en la producción congruente con los coeficientes de comercio constante. El tercer término es 
una medida de la sustitución de importaciones y lleva un signo negativo, debido a que la disminución 
del coeficiente de importaciones tiene un efecto positivo en la producción local. El último término 
mide la contribución de la promoción de exportaciones (el aumento en el coeficiente de exportaciones) 
al crecimiento global.
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El curso que han seguido los atoiUedniientos en Amé­
rica Latina en los últimos años ha obligado a reanudar 
la discusión sobre el papel del Estado en el desarrollo 
de la región.

En un af án de hacer un aporte al debate, el autor 
presenta en cinco secciones una síntesis de las ideas 
expuestas en torno al tema por algunos autores consul­
tados. En la primera sección, se aborda la influencia de 
la relación externa en el carácter del Estado en Lati­
noamérica; su particularidad está estrechamente rela­
cionada con la vinculación que las economías de la 
región ttivieron y tienen con el sistema económico 
internacional. Las relaciones entre el Estado y la eco­
nomía nacional es el tema central de la segunda sec­
ción, Se señala el papel del Estado en la formación de 
un capitalismo nacional, lo que obliga a considerar la 
relación entre la gestión del Estado y la gestión empre­
sarial privada, la intervención del Eistado en el conflic­
to social, los problemas qtie hay que enfrentar para 
hacer compatibles la lógica económica del sectoi' priva­
do y la lógica político-económica del Estado, así como 
también el tema de la planificación en economías mix­
tas. La tercera sección se refiere al Estado y el sistema 
de relaciones sociales. Se ponen de relieve los procesos 
de desarticulación y articulación social que afectan a 
los países de la región y el papel que desempeña el 
Estado —en esa situación— en el establecimiento de 
un orden social. El punto central son las relaciones 
entre el Estado y la sociedad civil, análisis en el que 
debe tenerse en cuenta la mayor complejidad que hoy 
presenta esta última. La cuarta sección se ocupa del 
Estado y el sistema político. En ella se discute la tesis de 
la ingobernabilidad de la democracia y se plantea co­
mo alternativa una mayor democratización y receptivi­
dad ante las demandas sociales por parte del Estado. 
Se complementa la sección con el análisis del sistema 
político institucional y de las expectativas respecto a las 
relaciones entre modernización y democracia. Final­
mente. en la quinta sección se analiza el aparato estatal 
en sentido esti icto. Se señalan su carácter histórico y 
los elementos que inciden en las orientaciones de la 
burocracia, sobre todo las presiones que ejerce la socie­
dad sobre el Estado,

“funcionario de la División de Desai rollo Social de la

Introducción
El conjunto de problemas económicos, sociales y 
políticos que aquejan a América Latina ha obliga­
do a replantear el tema del papel del Estado en el 
proceso de desarrollo de la región. Esta necesi­
dad se agudiza dado el contexto de transforma­
ción mundial y local en que estos problemas se 
plantean.

Al persistir las polémicas ideológicas de los 
últimos años es obvia la magnitud de los cambios 
que se avecinan, lo que obliga a considerar con 
mayor ponderación las virtudes o vicios de la 
gestión estatal y, lo que es más importante, a 
tener en cuenta en las propuestas que se formu­
len ciertos juicios de la realidad que condicionan 
las opciones meramente ideológicas.

Existe en América Latina una bibliografía 
relativamente extensa que de manera directa o 
indirecta trata de las formas concretas de acción 
del Estado en esos países. En el presente artículo 
se ha intentado realizar un primer ordenamiento 
del tema, que no es exhaustivo ni respecto a las 
fuentes bibliográficas —no se ha incluido una 
serie de trabajos importantes— ni tampoco a los 
temas que podrían abarcarse.

En la exposición se ha preferido atenerse a lo 
dicho por los autores consultados, aunque sin 
incluir citas concretas, de modo que gran parte 
del texto corresponde a una síntesis de lo expre­
sado por los autores que figuran en la biblio­
grafía.

No está demás insistir en el carácter prelimi­
nar de este ensayo y en su propósito de contribuir 
a la discusión que lo orienta.

I
El Estado y la relación 

externa en América Latina

El Estado expresa en todos los casos el conjunto 
de relaciones económicas, sociales y, especial­
mente, de poder que se dan en una sociedad. Ni 
su historia ni su modalidad actual pueden com­
prenderse mediante la sola consideración de las 
formas en que se organizan las relaciones econó­
micas entre las clases y grupos sociales. Conside­
rarlo una superestructura reflejo de una relación 
económica determinada no agota las posibilida­
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des de análisis e interpretación; tampoco el Esta­
do es un fenómeno que tiene lugar al margen de 
las relaciones sociales.

En cuanto a sus características específicas, la 
particularidad del Estado en los países latinoa­
mericanos se vincula en medida importante con 
el modo en que el capitalismo, como formación 
económica y social, se establece en cada país. Esto 
significa tener en cuenta tanto la forma de su 
implantación como “modo de producción” como 
el tipo de relaciones sociales a que da lugar en el 
conjunto de la sociedad. Pero la implantación del 
capitalismo, fundamentalmente en el caso lati­
noamericano, no puede desatender las relacio­
nes que se establecen con el capitalismo interna­
cional, el que debe considerarse hegemónico.

Es frecuente entre los autores latinoamerica­
nos señalar en la formación y desarrollo de los 
Estados de la región una flagrante contradicción, 
caracterizada por la coexistencia de un Estado 
moderno, poseedor de un ordenamiento consti­
tucional, jurídico e institucional, con un modo de 
relación social que por su carácter oligárquico no 
han titubeado en calificar de tradicional. Esta 
contradicción derivaría de una doble realidad. 
Por un lado, la necesidad de vincularse con el 
mundo “m oderno” del capitalismo internacional 
y, por el otro, la de asegurar un dominio interno 
cuya base de relaciones sociales no era capitalista 
en sentido estricto. Esa dualidad implicó alianzas 
entre estratos sociales que tenían intereses distin­
tos debido a que sus bases de poder eran más o 
menos capitalistas, lo que a su vez redundó en el 
carácter “contradictorio” del Estado.

De este modo, para esí)s distintos sectores 
sociales de intereses y vinculaciones diversos, el 
problema de su acción política no se redujo sim­
plemente a tratar de conseguir el control del 
aparato estatal, sino que se concedió suma im­
portancia a la posibilidad de definir en el Estado 
y mediante él un modo de relación. Sin embargo, 
así como las formas de relación interna entre los 
diferentes grupos caracterizaban el Estado, el 
relacionamiento externo y las formas de lograrlo 
se convirtió en una dimensión casi esencial en la 
constitución del Estado en América Latina.

El carácter dependiente de la inserción de los 
países latinoamericanos en el mercado interna­
cional se tradujo en retraso. La relación centro- 
periferia que surgió planteó como desafío a los 
países “periféricos” la necesidad de un desarrollo

que implicaba la fijación de objetivos nacionales 
cuyo logro de un modo u otro se suponía que era 
tarea del Estado. La condición periférica en estos 
países se sumaba a una de dependencia y de 
desarrollo tardío, situación por la cual el Estado 
se veía prácticamente en la necesidad de realizar 
la mayor parte del esfuerzo de desarrollo.

La particular situación en que la relación 
centro-periferia y de dependencia coloca a los 
países latinoamericanos influye también en el pa­
pel que debe cumplir el Estado. Debido a los 
procesos de desarrollo del capitalismo mundial 
éste se ve sometido a reordenamientos que, muy 
a menudo, repercuten en forma de crisis en los 
países latinoamericanos. El hecho obedece a que 
—como muchos analistas han señalado— la 
transformación económica de un país depen­
diente carece por lo general de una dinámica 
interna, de modo que los reordenamientos de las 
economías centrales significan para los países pe­
riféricos y dependientes reacomodos drásticos 
en su modalidad de inserción. En casi todas las 
circunstancias le ha cabido al Estado un papel 
importante en la superación de este tipo de crisis 
y en la reinserción del país en la economía inter­
nacional.

En el contexto de relacionamiento externo a 
que se ha hecho referencia el Estadí> desempeña 
un papel importante en la regulación tanto del 
ritmo y del volumen como de la orientación de la 
actividad económica. En muchos casos, el Estado 
ha adoptado políticas orientadas a regular la can­
tidad de bienes exportables, principalmente mi­
nerales y productos agrícolas, a fin de lograr 
mejores condiciones de acceso al mercado inter­
nacional. El costo de esas operaciones, la mayor 
parte de las veces lo cubre el Estado nacional.

En los países de desarrollo tardío, el Estado 
desempeña un papel clave en la acumulación de 
capital público o privado. En economías depen­
dientes, a menudo el Estado organiza “por vía 
administrativa” la acumulación. Con ese fin por 
lo general utiliza mecanismos como la regulación 
del comercio exterior, todos los que se relacionan 
con la transferencia de ingresos de un sector a 
otro, el control de los tipos de cambio, y otros 
similares.

En suma, el Estado cumple una función pri­
mordial en el relacionamiento con el centro eco­
nómico, pero también establece mediante legisla­
ción el modo de operación de los grupos produc-
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lores extranjeros incorporados en la producción 
local y, en este sentido, actúa como mediador.

Es importante destacar que lo anterior cons­
tituye un poder de intervención del Estado y 
sobre todo de la burocracia estatal, lo que como 
se verá más adelante, ésta puede utilizar en su 
propio beneficio.

Si bien el Estado, en los países dependientes, 
debe cumplir tareas importantes como las señala­
das, ello no significa nece.sariamente que sea un 
Estado f uerte. En la mayoría de los casos enfren­
ta esos desaf íos en condiciones de debilidad debi­
do a la particular relación entre lo político y lo 
económico que se da en esos países.

Es un hecho que en las sociedades capitalistas 
contemporáneas el mundo de lo económico se 
constituye en el mercado mundial y en ese ámbi­
to los países dependientes son “suÍ)ordinados”. 
Su poder es, en general, relativamente esca.so en 
la adopción de ciertas decisiones económicas bá­
sicas, sobre toch) en lo que respecta a su capaci­
dad de determinación en cuanto a la producción 
y comercialización de bienes. En cambio, el 
“mundo de lo político” sigue teniendo como refe­
rente principal el Estado-nación, Esto no signifi­
ca que no exista la “política internacional” sino 
que ésta aún se ejerce en función del Estado- 
nación. El resultado es que la lógica económica 
impuesta por el poder en el mercado internacio­
nal puede, en algunos casos, concordar con la 
lógica política, pero con frecuencia puede tam­
bién contraponerse a ella.

En los “países centrales” tiende a existir 
mayor correspondencia entre la lógica política 
—propósitos, objetivos y orientaciones del Esta­
do-nación— \' la lógica económica vinculada al 
mercado internacional, lo que deriva simple­
mente del poder que esos países tienen en ese 
mercado.

En los países dependientes, cuando se impo­
ne la lógica del mercado internacional, la tenden­
cia es hacia el debilitamiento del Estado-nación. 
Sin embargo —y a pesar de eso— puede produ­
cirse un fortalecimiento del aparato del Estado 
aunque su poder sea menor. Esta aparente con­
tradicción obedece a que el “aparato del Estado” 
asegura la forma de dependencia.

Cuando se analizan las fuerzas económicas 
de los países periféricos en relación con las de los 
países centrales salta de inmediato a la vista la 
debilidad de los agentes socioeconómicos locales

frente el poderío de sus homólogos externos. La 
conciencia de esta debilidad de los agentes inter­
nos ha conducido en diversas circunstancias a 
intentar hacer uso del aparato del Estado para 
favorecer el desarrollo del sector privado na­
cional.

Además de las políticas tendientes a crear las 
condiciones adecuadas para fortalecer los agen­
tes económicos locales, en muchas ocasiones se 
ha intentadí) buscar, mediante el Estado, formas 
de asociación con el capital externo. Gran parte 
de las políticas “desarrollistas” se han propuesto 
consolidar y favorecer una burguesía nacional, 
con el supuesto fin de contribuir a los procesos de 
autonomía política nacional. No obstante, fre­
cuentemente dichos sectores prefieren una fór­
mula de asociación con el desarrollo capitalista 
internacional a ser independientes. En tal senti­
do, se produce una contradicción en el seno mis­
mo del Estado, entre las políticas que favorecen 
el desarrollo de la burguesía y la intención de 
autonomía política nacional.

Por otra parte, no deja de ser interesante 
comprobar que el capital extranjero, cuando ha 
participado en el mercado nacional, ha hecho 
uso de las mismas medidas proteccionistas dise­
ñadas para el desarrollo del capital nacional.

Los estudio.sos de las tendencias actuales de 
la economía internacional señalan que el Estado 
—que a pesar de las dificultades sigue siendo 
factor clave en la definición de las relaciones 
económicas externas— ve hoy mucho más limita­
das estas posibilidades, a causa del prticeso de 
transnacionalización de la economía internacio­
nal. Al cíinsiderar la relación Estado-economía 
transnacional, muchos autores caracterizan la ac­
tual fase del capitalismo cíimo capitalismo post- 
nacionai, denominación con que se intenta desta­
car el grado de inoperancia del Estado en la 
economía local. El fenómeno se ha advertido in­
cluso en las economías centrales y se afirma que 
ha surgido en muchos casos una contradicción 
entre las políticas de las grandes corporaciones y 
las orientaciones gubernamentales. El hecho que 
se pone de relieve es que las políticas económicas 
nacionales dejaron de tener plena eficacia. Es 
obvia la incidencia de esta circunstancia en los 
fundamentos de los sistemas políticos, como la 
capacidad de autonomía y la soberanía.

La historia de los modos en que la transna­
cionalización ha influido en el Estado en América
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Latina es relativamente conocida. En muchos 
países, la presencia decisiva de las empresas 
transnacionales en sectores claves de la economía 
significó que incluso el dinamismo del desarrollo 
interno se viera fuertem ente influido por las po­
líticas de dichas empresas y que la importancia de 
la acción del Estado en ese dinamismo, fuera 
menor. De hecho, en muchos casos, al Estado no 
le quedó más que sumarse a la dinámica impues­
ta por las transnacionales. Algunos Estados lati­
noamericanos, para enfrentar el fenómeno de la 
transnacionalización, intentaron aplicar políticas 
apoyadas en las nuevas situaciones que este fenó­
meno estaba generando.

El desarrollo de la transnacionalización dio 
lugar a que en el sistema capitalista mundial se 
form aron distintos polos. Los más importantes 
son la economía de Alemania Federal y la del 
Japón, pero también destacan —además de otras 
economías— la Comunidad Económica Europea 
en su conjunto, y algunos países que pertenecen 
a otras regiones, lo que permite un abanico más 
amplio.

Algunos Estados latinoamericanos trataron 
de desarrollar una política de no dependencia 
del capital estadounidense. Con ese fin buscaban 
crear una competencia entre capitales extranje­
ros, que hiciera posible formas distintas de parti­
cipación del capital nacional y permitiera tam­
bién formas de regulación y relación tecnológica 
distintas, como por ejemplo, la desagregación de 
“paquetes tecnológicos”, ía posibilidad de desa­
rrollar tecnologías intermedias, u otras opciones.

Hecho un balance retrospectivo global, los 
analistas concuerdan en que las políticas de aso­
ciación con el capital extranjero no prosperaron 
en la medida esperada. Por ese motivo, se ha 
replanteado la tesis de que la creación de espacios 
de desarrollo del capital local, sea éste privado o 
estatal, sigue dependiendo en gran parte de la 
existencia de algunos lineamientos proteccionis­
tas, de políticas públicas resueltas y de apoyo del 
Estado.

Por último, nos referiremos a uno de los 
hechos de mayor interés en el momento actual. 
Es bien sabido que durante una parte del decenio 
de 1970 la expansión délas economías nacionales 
(públicas o privadas) en América Latina se debió 
principalmente ai mayor fínanciamiento de la 
banca internacional. En muchos casos, gracias al 
crédito, las empresas extranjeras participaron en

áreas reservadas habituaimente al Estado. Los 
mecanismos más usuales que se utilizaron para 
concretar esta participación fueron los contratos 
de coproducción, la prestación de servicios tec­
nológicos, de servicios de comercialización y el 
suministro de máquinas e insumos. La participa­
ción extranjera así obtenida afectó de hecho la 
autonomía de las actividades económicas em­
prendidas.

Ahora bien, no sólo es necesario destacar que 
una cierta forma de funcionamiento del capita­
lismo transnacionalizado —y en cierto modo, de 
dependencia— pone en peligro o disminuye la 
autonomía y el poder del Estado, sino que algu­
nos grupos internos, principalmente los que pro­
pician estrategias de exportación a ultranza, re­
fuerzan esta tendencia al oponerse a lo que consi­
deran intervención estatal perniciosa. Los aspec­
tos que para estos grupos revisten mayor grave­
dad son, en primer término, los que se refieren al 
comercio internacional, puesto que a su juicio, la 
intervención se traduce en restricciones que tien­
den a aislar la economía nacional del resto del 
mundo; en segundo término, la fijación interna 
de precios y salarios, porque consideran que ori­
ginan rigideces en ios mercados de factores y 
productos y una desorganización general de los 
precios relativos. El resultado sería una elevada 
inflación, la que a su vez se mantiene por la 
aplicación de políticas fiscales, monetarias y sala­
riales incoherentes; y, en último término, la pro­
ducción directa por empresas estatales, por con­
siderarla nociva. Señalan que ésta es ineficiente y 
subvencionada, con precios artificialmente bajos 
que necesariamente redundan en déficit presu­
puestario. En general, opinan que la interven­
ción estatal es ineficiente y dañina para el 
“verdadero desarrollo”. La estrategia que propo­
nen dichos grupos pone énfasis en la necesidad 
de que el Estado se retire del mercado, se elimi­
nen las restricciones al comercio internack)nal así 
como las denominadas “rigideces” internas, se 
haga uso de los instrumentos de política (genera­
les e indirectos) para contener la inflación y se 
promueva la orientación hacia la exportación. La 
aplicación de esa estrategia implica también, por 
cierto, una “política estatal”, de modo que el pro­
blema concreto es quién determina las acciones y 
omisiones del Estado y cómo las determina. No se 
trata, entonces, de que en el plano analítico se dé 
por sentada la prescindencia del Estado, sino de
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determ inar quién lo orienta y en fundón de qué 
políticas.

Es así, por ejemplo, que debido al tipo de 
articulación vigente con el exterior se han experi­
mentado fuertes presiones que han obligado a 
algunos Estados a aplicar una política de ajustes 
recesivos, en los que se combinan restricciones de 
la demanda y reorientaciones de la estrategia de 
crecimiento, intentos de promoción del ahorro 
interno y la inversión y expansión de las inversio­
nes. De hecho se han impuesto restricciones a las

reservas internacionales netas, se ha determina­
do el déficit máximo en cuenta corriente, las 
políticas cambiarias y arancelarias, el déficit 
máximo del sector público no financiero, las tari­
fas de las empresas públicas, las tasas máximas de 
inflación y el control del aumento de salarios 
mediante la no reajustabilidad de los mismos. 
Con esta lista, bastante común, de las condiciones 
de negociación externa se quiere mostrar el gra­
do de dependencia a que puede llegar la política 
estatal.

II
El Estado y la economía nacional

La discusión sobre el papel del Estado en la mar­
cha de la economía pone de relieve en las circuns­
tancias actuales aspectos distintos a los que capta­
ron el interés en el debate que tuvo lugar en la 
primera mitad de los años ochenta. Influye en 
esto la mayor nitidez con que se percibe la coyun­
tura de cambio a nivel mundial, tanto por las 
inevitables transformaciones tecnológicas como 
por el reordenamiento del conjunto de relacio­
nes económicas nacionales e internacionales. Por 
lo demás, en el plano político se vive en la región 
un momento de cambio, cuyo signo parece ser el 
de la democratización, lo que fuera de su rasgo 
positivo presenta también las dificultades y con­
flictos inherentes a ese tipo de procesos.

Como fruto de la experiencia de la crisis de 
los años ochenta y debido a la mayor conciencia 
de los desafíos que se enfrentan, parece existir en 
el momento actual un cierto consenso en que los 
gobiernos deben promover políticas cuyos objeti­
vos principales sean reanimar el proceso de acu­
mulación, restablecer la capacidad de crecimien­
to y alcanzar el desarrollo.

El tema central en debate es la magnitud del 
esfuerzo que se requiere para lograr esos objeti­
vos y, de manera no tan explícita como sería 
necesaria, preguntarse quién —o qué fuerza so­
cial— es capaz de realizarlo.

Por otra parte, dado el proceso de democra­
tización a que se ha hecho alusión, el objetivo de 
desarrollo que se persigue debe encerrar dimen­
siones de equidad y, por consiguiente, continúan

siendo relevantes temas como la distribución del 
ingreso y el nivel de consumo de los sectores 
populares. Además, la equidad no es sólo un 
requisito de los objetivos de democratización sino 
también un elemento clave para la marcha mis­
ma de la economía puesto que la cohesión social, 
que la equidad hace posible, tiene un papel cru­
cial en el desarrollo económico.

El nivel de consenso al que se hizo referencia 
no está exento, sin embargo, de zonas de polémi­
ca e incluso de conflicto respecto al modo de 
alcanzar esos objetivos. No son desdeñables las 
presiones tanto externas como internas respecto 
a puntos fundamentales que dicen relación con 
la posibilidad de cumplirlos. La discusión se re­
fiere al nivel y composición del gasto público, al 
monto del déficit fiscal y al tipo y posibilidades de 
endeudamiento.

Sin embargo, por la experiencia adquirida 
en los últimos años, se ha recuperado como fun­
ción necesaria del Estado la de modificar algunos 
resultados negativos, tanto económicos como so­
ciales, que derivan de una economía de mercado, 
teniendo en cuenta las condiciones reales en que 
en la actualidad ella opera.

Concretamente, debido a los desafíos de la 
crisis y a la inminente transformación técnico- 
económica es casi inevitable que el Estado partici­
pe en la formulación de criterios para la asigna­
ción de recursos. Para que un sistema democráti­
co funcione deben hacerse presentes las deman­
das de los distintos sectores y, además, el compor­
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tamiento de los gobiernos debe sancionarse pe­
riódicamente por medio del voto político- Esto 
obliga al Estado a form ular explícitamente una 
política de desarrollo que tenga en cuenta los 
intereses de los distintos grupos sociales y fomen­
te una capacidad real para satisfacerlos; además, 
y sobre todo en las condiciones actuales, los go­
biernos deberán replantearse el tema de la distri­
bución del ingreso y especificar el tipo de políti­
cas que proponen para tal efecto.

Frente a esa necesidad de acción del Estado 
se siguen formulando constantemente criterios 
que destacan la conveniencia del predominio de 
las relaciones de mercado. Como contrapartida, 
es de señalar que una acción decidida del Estado 
supone la aceptación de que cabe a éste formular 
los criterios para la asignación de recursos; ade­
más, si realmente .se pretende atender la deman­
da de los sectores menos favorecidíis hay que 
poner en marcha políticas destinadas expresa­
mente a mejorar la distribución del ingreso.

Es necesario insistir en que el mercado re­
produce en su funcionamiento la forma de po­
der social imperante y, siendo esto así, si se deja al 
mercado la asignación de recursos cabe esperar 
que éstos fluyan hacia los sectores que tienen 
poder o a las actividades que a éstos interesan. Es 
un hecho que el mercado, como relación social, 
reproduce constantemente la diferenciación so­
cial, por lo que sin una acción deliberada que, por 
ejemplo, mediante mecanismos directos o indi­
rectos distribuya el ingreso, la situación de los 
sectores menos favorecidos no puede expresarse 
positivamente en el mercado.

Una política de,acción estatal supone, enton­
ces, una política intencional de desarrollo tanto 
económico como social, lo que implica, según la 
terminología en boga, una “imagen-objetivo” de 
sociedad. Se supone —o preconiza—, por consi­
guiente, un tipo de acción económica cuya racio­
nalidad es la adecuación de los medios —que en 
este caso son en un sentido amplio políticas— 
para el logro de los fines.

El punto de vista opuesto plantea que la asig­
nación más eficiente de los recursos se logra por 
el propio funcionamiento del mercado y que la 
sociedad en su conjunto se puede beneficiar de 
él.

Junto  a la “racionalidad del mercado” (que 
debe recordarse que sólo es racional como su­
puesto teórico), los partidarios de esa perspectiva

tienden también a afirmar que el gran agente del 
dinamismo económico es el empresario a quien, 
por lo demás, también se lo ve muy a menudo en 
su condición típico-ideal schumpeteriana.

El modelo que desde esa postura teórica se 
preconiza es el de las empresas de más alta pro­
ductividad y más dinámicas- La opción formula­
da es intentar acercarse lo más posible a la racio­
nalidad que surge del cálculo económico de di­
chas empresas. Conviene, no obstante, anotar 
que no hay estudios serios de lo que realmente es 
el “cálculo económico” de esa categoría de em­
presas en América Latina; quizá surgiría una 
serie de sorpresas si esos estudios se realizaran.

En la fórmula reseñada, el Estado tiene como 
tarea primordial velar por el funcionamiento del 
mercado, aunque no queda muy claro si debe 
velar por el sistema de poder que el mercado real 
significa o si se trata de adecuarlo a las condicio­
nes que la teoría supone.

Las posiciones menos extremas con respecto 
a quién corresponde la preeminencia en la deter­
minación de las orientaciones económicas han 
tratado de buscar un equilibrio entre lo público y 
lo privado, esto es, entre el papel del Estado y el 
del mercado. El supuesto en que se apoya tal 
posición, o quizá más bien la intención que en ella 
subyace, se refiere a la posibilidad de aprovechar 
los aspectos positivos de cada uno de ellos. Si así 
se hiciera, se cree que se facilitaría la complemen- 
tación y, mejor aún, se evitarían las consecuen­
cias negativas que se supone derivan de un pre­
dominio excesivo de algunos de ellos.

Esta propuesta de conciliación parece tener 
una gran dosis de sensatez y racionalidad pero, 
en la práctica, es muy difícil conciliar el p o d er  que 
se constituye e n  e l m ercado  con el p o d er  que se 
constituye e n  e l E s ta d o  o, mejor dicho, mediante 
las relaciones sociales que tienen lugar en el mer­
cado o las referidas al Estado. El hecho concreto 
es que a m enudo las relaciones de conflicto entre 
ambas formas de constitución de poder fueron 
siempre más importantes que los planteamientos 
de estricto carácter técnico-neutral.

Desde un punto de vista sociopolítico, lo pa­
radójico en América Latina es que muchas veces 
las propuestas que subrayaban la necesidad de 
acción del Estado se fundaban en la idea de que 
éste podía contribuir a desarrollar un “capitalis­
mo nacional” y, por consiguiente, un vigoroso 
grupo empresarial privado.
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Los desafíos que se planteaban significaban 
transform ar las relaciones sociales para hacerlas 
plenamente capitalistas o convertir en capitalis­
tas las relaciones sociales. En general, se conside­
raban problemas claves en la política de desarro­
llo: a) la transformación de la relación externa de 
modo que fuera posible un desarrollo más autó­
nomo; b) la transformación de la relación interna 
y de manera muy especial la estructura agraria; 
no es un hecho arbitrario que constantemente se 
la motejara de feudal, semifeudal, precapitalista 
o con otros términos equivalente; y c) se suponía 
que el Estado debía impulsar las transformacio­
nes que en otras partes había realizado la burgue­
sía capitalista, pero al mismo tiempo debía tratar 
de formar un sector de “empresarios capitalistas 
nacionales”.

Sin embargo, el aparente consenso se rompía 
cuando se insinuaba que era necesario establecer 
el “conjunto de relaciones capitalistas” que carac­
terizan una sociedad moderna. Esto es, cuando se 
preconizaba la necesidad de fortalecer la capaci­
dad de organización sindical, de establecer un 
sistema de relaciones sociales laborales, no tradi­
cionales ni autoritarias ni paternalistas, y otros 
rasgos de la sociedad moderna. Impulsar dichas 
transformaciones supone conflictos y muchas ve­
ces las demandas de los nuevos sectores se con­
tradicen con los objetivos e intereses de los pre­
tendidos “empresarios capitalistas”.

La polémica Estado versu s  mercado puede 
obscurecer el becho innegable de que siempre al 
Estado, independientemente de cuán capitalista 
o “libreempresista” sea la sociedad, tiene la fun­
ción de establecer el marco institucional en que el 
capitalismo opera. El hecho concreto es que en 
una sociedad capitalista el Estado legitima las 
relaciones sociales. Ciertamente, puede introdu­
cir correcciones y reformas pero básicamente 
asegura el funcionamiento del sistema.

En América Latina, en cierta medida, al Esta­
do le ha correspondido la fundón de “instaurar 
el capitalismo” y esto implica un hecho interesan­
te. La propuesta de una sociedad capitalista por 
parte del Estado significaba que ésta debía for­
mularse para la sociedad en su conjunto, lo que 
de hecho requería que se explicitara un plan de 
desarrollo. Por consiguiente, se trataba de una 
sociedad capitalista que, no obstante, incorpora­
ba la idea de un Estado planificador. Los instru­
mentos utilizados para cumplir esa tarea eran

principalmente los monetarios, fiscales, cambia­
rlos y arancelarios.

Sin embargo, el supuesto principal —y por lo 
demás lógico si se piensa en una sociedad capita­
lista— era que la realización directa de la activi­
dad económica debía permanecer de preferencia 
y principalmente en manos privadas. Como se ha 
señalado, en los planteamientos originales la acti­
vidad estatal era complementaria y aplicable sólo 
cuando fuera estrictamente necesaria.

El problema sigue siendo siempre cómo ha­
cer coincidir los “objetivos generales”, es decir, 
aquéllos válidos para el conjunto de la sociedad, 
con los objetivos particulares de los empresarios. 
Sólo en teoría podía afirmarse la exacta coinci­
dencia entre interés general e interés particular, 
puesto que allí se planteaba la correspondencia 
entre ambos en un plano de alta abstracción, 
bastante alejado de la cotidianeidad del choque 
de intereses inmediatos.

Si se revisa la historia latinoamericana, por lo 
general cada transformación que impulsó el Es­
tadio dio origen a situaciones de conflicto. El 
propósito de convertir la sociedad latinoamerica­
na en una sociedad industrial moderna implica­
ba necesariamente la transformación de la es­
tructura tradicional y, por ende, era casi inevita­
ble una pugna con los intereses vinculados a ella. 
La misma idea de elaborar un plan válido para el 
conjunto de la sociedad suponía —además de la 
difícil tarea de compatibilizar intereses— una re­
distribución de las cuotas de poder económico y 
social, transform ación que difícilmente seria 
aceptada en forma pacífica.

Las tareas de desarrollo que se proponían, 
suponían esforzarse en ámbitos como acumula­
ción de capital, protección y fomento de la indus­
trialización, atenuación de la vulnerabilidad ex­
terna, creación de infraestructura, estímulo y 
orientación del cambio tecnológico. Ninguna de 
estas opciones era ni es socialmente neutral. La 
modalidad que toman estos procesos incide con 
fuerza en los poderes económico-sociales consti­
tuidos y, por ende, afectan la situación social.

En suma, la acción económica del Estado, en 
la medida en que éste se propone introducir una 
transformación estructural, lleva aparejada la 
necesidad de resolver los conflictos que dicha 
transformación provoca o de intervenir en ellos. 
Lo importante es que, ai ser el Estado el agente 
de la transformación, tiene que resolver dentro
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de él ios conflictos de intereses que se producen 
en la sociedad.

Si se considera el proceso histórico inmedia­
to, es notorio el hecho de que los problemas se 
agudizaron aún más a medida que el proceso de 
desarrollo y crecimiento económico adquirió im­
pulso. El problema ya no pasó a consistir sólo en 
enfrentar a la sociedad “tradicional” y a los inte­
reses que la representaban sino que, dado el esti­
lo de desarrollo vigente en América Latina, se 
manifestaron con fuerza las conocidas tenden­
cias a la concentración social y regional del po­
der, la riqueza y el ingreso, con su contrapartida 
de exclusión de los frutos del crecimiento de 
vastos grupos sociales. No era, por tanto, de ex­
trañar que en estas circunstancias bastaran pocos 
ingredientes para exacerbar los conflictos socia­
les. En tal situación la duda que siempre asalta es 
cuáles son las posibilidades de planificación y 
concertación económica y social en un contexto 
como ese.

En concreto, la capacidad de acción econó­
mica del Estado en un sistema capitalista como el 
latinoamericano, que quiere encuadrarse en un 
sistema democrático, está estrechamente ligada a 
su capacidad política, entendida ésta fundamen­
talmente como la capacidad para lograr algún 
tipo de acuerdo y de apoyo social que haga posi­
ble alcanzar objetivos económicos colectivos.

Debido a la particular estructura económico- 
social de América Latina y al contexto en que se 
sitúa, las relaciones sociales son difícilmente ar- 
monizables. El Estado ha tratado muchas veces 
de contrarrestar lo que puede considerarse como 
orientaciones puramente particularistas del sec­
tor privado, particularismo que —por las con­
diciones actuales— difícilmente se resuelve en 
interés general. Los mecanismos que el Estado ha 
promovido con esa finalidad han sido a menudo, 
la inversión directa de tipo productivo, los meca­
nismos financieros públicos y algún grado de 
control del sistema financiero privado.

En tal sentido, los instrumentos de política 
económica resultan claves para dar al conjunto 
de la economía, mediante la acción del Estado, 
un sentido de satisfacción del interés general. 
Pero también hay otras funciones del E.stado, 
particularmente las políticas sociales, que contri­
buyen a la marcha del sistema económico. La 
satisfacción de las demandas de los grupos me­
dios y populares, agrarios y urbanos, fuera del

beneficio inmediato que les reporta, contribuye a 
mantener un cierto grado de armonía social y a la 
vez a legitimar el Estado y el sistema económi­
co-social en su conjunto. Claro está que las políti­
cas sociales no sólo cumplen una función de legi­
timación; muchas de ellas contribuyen, por ejem­
plo, a aumentar la productividad del trabajo. 
Incluso se podría  argum entar que muchos 
proyectos y servicios vinculados a las políticas 
sociales significan de hecho para el sector capita­
lista la posibilidad de disminuir los costos de re­
producción de la fuerza de trabajo.

No obstante lo dicho, en América Latina la 
acción del Estado en el ámbito económico ad­
quiere formas diversas, de acuerdo con cada 
país. El modo de producción es común, esto es, 
capitalista; sin embargo, se ha diversificado en 
distintas y particulares formas de desarrollo que 
constituyen situaciones capitalistas específicas. 
Se pueden constatar, por lo tanto, patrones histó­
ricamente distintos de formación del sistema 
productivo, distintos modelos de acumulación y 
distintas estructuras de clases dominantes y de 
organización del poder. Esta diversidad tiene, 
por consiguiente, como consecuencia, formas di­
versas de constitución del Estado, de su papel 
económico y del tipo de articulaciones que esta­
blece con la estructura de clases y con la sociedad.

El hecho de que la actividad económica del 
Estado se desarrolle en un sistema capitalista no 
es óbice para tener en cuenta las diferencias en­
tre la economía privada y la economía estatal. Si 
nos atenemos a la teoría, la economía de mercado 
debiera satisfacer las demandas de los indivi­
duos, aunque de hecho no son ajenas a este tipo 
de economías las acciones de “grupos” de distinta 
índole que se imponen al “individuo”. Por otra 
parte, el mercado también expresa un sistema de 
relaciones sociales de producción y entre ellas es 
particularmente importante la que se establece 
entre los propietarios y los no propietarios de 
medios de producción. En teoría también, en la 
economía estatal las demandas no son de indivi­
duos sino que son demandas socialmente expre­
sadas. Además, supuestamente, la relación entre 
los que participan en la economía estatal no es 
una relación entre propietarios y no propietarios 
de medios de producción puesto que, por lo me­
nos teóricamente, la propiedad es social por me­
dio del Estado. En suma, tanto mediante el mer­
cado como mediante el Estado se constituyen
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formas de relación social y de poder, cada una 
con sus propias modalidades y especificidades; el 
problema en América Latina —y en cualquier 
economía mixta— es hacer compatibles estas for­
mas de poder y establecer relaciones entre ellas.

En América Latina, en muchos casos se dio 
una expansión de las empresas estatales, las que 
llegaron a tener una base propia de acumulación. 
Esto significaba la ampliación del poder econó­
mico del Estado y por ende de su burocracia, la 
que en situaciones extremas pasó a gestionar el 
sector público como su propio interés.

En cuanto a la dificultad de compatibiliza- 
ción a que se hizo referencia, pareciera que se ha 
tratado de zanjarla —por lo menos en los últimos 
tiempos en algunos países— mediante la aplica­
ción en la gestión de las empresas estatales de 
criterios muy próximos al empresarial privado.

El sector empresarial privado, por su parle, 
no deja de tener interés en la acción económica 
estatal. No es poco frecuente que trate de traspa­
sar al Estado los costos de inversión —reproduc­
tiva u otra— en los momentos de contracción. 
También en esos momentos procura que la in­
versión estatal que se mantiene sea la más favora­
ble para ellos e intenta, por consiguiente, definir 
“prioridades” de inversión. Asimismo, ejerce 
presiones para traspasar el costo social de la con­
tracción al Estado y para que éste formule políti­
cas que le permitan mantener bajos ios costos 
sociales. En los momentos de expansión, como es 
de suponer, surge nuevamente el interés capita­
lista en la inversión y la preocupación mayor del 
sector privado pasa a ser que el Estado “no inva­
da sus áreas de inversión”.

Si ejemplos como los anteriores —y se po­
drían aducir muchos otros— prueban que existe 
una relación entre el sector privado y el Estado, el 
problema principal sigue siendo —a pesar de 
todo— la compatibilización de intereses. De aquí 
la importancia de que el Estado elabore un marco 
formal dentro del cual se desarrollen las activida­
des económicas. De hecho, se trata de lograr un 
acuerdo cuya modalidad no puede ser meramen­
te política, en el sentido del patrón parlamenta­
rio. Si fuera un acuerdo puramente “parlamen­
tario” influirían decisivamente en él la compe­
tencia partidista, el calendario electoral, los crite­
rios regionales y muchos otros. Tampoco es difí­
cil que en ese tipo de acuerdo tiendan a predomi­
nar intereses específicos y visiones de corto plazo.

Para la elaboración de un marco que compa- 
tibilice intereses se ha propuesto en ocasiones, 
como solución, tratar de combinar la representa­
ción parlamentaria con una representación cor­
porativa. Pero como muchos autores señalan, la 
representación corporativa en América Latina 
tiene poco o nada de transparente. A menudo 
toma la forma de lobby y se ejerce directamente en 
el ministerio correspondiente.

Con fines expositivos, podría señalarse que 
una característica importante del Estado latinoa­
mericano es que, a diferencia del “Estado capita­
lista puro” (como “tipo ideal”), posee un sector 
productivo propio. Cuando la base de acumula­
ción es sólo privada, el Estado depende de ella 
puesto que sus recursos los obtiene mediante la 
imposición fiscal u otra vía similar. Cuando eso 
ocurre, quien ejerce el poder del Estado se inte­
resa básicamente en promover las condiciones 
más favorables a la acumulación privada, de la 
cual depende en gran parte su poder. En tal caso 
—señalan los analistas— la acción del Estado diri­
gida a expandir la acumulación privada no deri­
va necesariamente de modo directo de un con­
trol que la clase capitalista ejerce sobre el aparato 
del Estado.

En el caso de las economías mixtas —como lo 
son la mayoría en los países latinoamericanos—, 
éstas se caracterizarían por la existencia de dos 
lógicas. Una de ellas, estrictamente económica, 
regiría en el ámbito del mercado y sería expre­
sión del sector privado; la otra, sería una lógica 
política, que tendría lugar en el ámbito estatal. 
En el primero de los ámbitos, la conducta de los 
actores estaría orientada por el interés de la ga­
nancia; en cambio, en el ámbito del Estado, pre­
dominaría el objetivo político.

Uno de los intentos de articular esas dos lógi­
cas ha sido la planificación. Esta, más allá del 
“Plan libro”, debería haber sido un ámbito en 
donde poder resolver los conflictos de la esfera 
económica y hacerla compatible con los objetivos 
políticos. Sin embargo, para que la planificación 
pudiera operar era importante —entre otros re­
quisitos— modificar la estructura burocrática e 
incluso era muy necesario cambiar la orientación 
de la tecnocracia. Con todo, a menudo ni siquiera 
se logró integrar la burocracia con la tecnocracia. 
También contribuyó a la ineficiencia de la plani­
ficación la forma de lobby de las organizaciones
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corporativas, fenómeno al que ya se hizo alusión. 
O tro factor fue el sistema político, y sobre todo la 
estructura predom inante de los partidos, que no 
superaban sus rasgos de clientelismo, caudillis­
mo y otros vicios, puesto que con tales sustentos 
era muy difícil lograr un acuerdo político y un 
relativo marco de estabilidad que todo ejercicio 
de planificación requiere. En la experiencia lati­
noam ericana predom inó, incluso a nivel del 
“gobierno”, una lógica de coyuntura con lo que la 
lógica de la planificación adquiría contenidos di­
ferentes y cambiantes según las situaciones.

Las consideraciones expuestas avalan el ju i­
cio de los especialistas respecto a que el problema 
de la "acción económica del Estado” no es sólo un 
problema de eficiencia tecnoburocràtica sino que 
supone intrincadas relaciones de poder. Los ana­
listas, en esa perspectiva, consideran que los de­
safíos que hoy se presentan suponen: a) que pro­
piciar formas de crecimiento distintas de la actual 
entraña cambios en las relaciones sociales y una 
acción decidida del Estado para favorecerlas y 
hacerlas posibles; b) que la tendencia a la concen­
tración y a la marginación que se observa en 
América Latina, deja fuera del “mercado” a un

conjunto de personas, hecho que origina una 
división del trabajo en "formal” y "no formal”. 
Ante esa situación, el problema político-eco­
nómico del Estado no es sólo asegurar el funcio­
namiento del “mercado formal” sino además re­
solver los conflictos entre las dos formas de divi­
sión social del trabajo con todas sus consecuen­
cias; c) que la existencia de una economía mixta 
plantea como problema clave definir la forma 
que debe tomar la economía estatal, lo cual supo­
ne la definición, por parte de la sociedad, del tipo 
de relación social que corresponde al “modo de 
producción estatal”. ¿Es éste similar al modo de 
producción de la empresa capitalista? ¿Es distin­
to?, y si lo es, ¿cómo y en qué?; d) si se considera la 
economía estatal como el sector socializado de la 
economía, debiera suponerse que la institución 
que lo expresa es el plan, tal como en la economía 
privada la institución es la empresa, y lo funda­
mental, la gestión del empresario. Aquí surgen 
los siguientes interrogantes; ¿cómo se constituye 
el plan en el sector socializado?, ¿cuál es su forma 
de funcionamiento?, y ¿cuáles sus modalidades 
de dirección y de participación en la definición 
de metas o en la gestión?

III

El Estado y el sistema de relaciones sociales

No es fácil atribuir la dinámica de las relaciones 
sociales, y por lo tanto de la transformación so­
cial, exclusivamente al sistema de relaciones eco­
nómicas. Nadie discute, por ejemplo, la significa­
ción que adquieren en muchos países de la re­
gión los sistemas de diferenciación a base de et- 
nias, la importancia de los niveles y tipos de cultu­
ra y los conflictos que se producen entre las per­
sonas que están incorporadas al sistema socio­
económico predom inante y las que están margi­
nadas de él. Además, como muchos autores seña­
lan, debido al carácter dependiente de la econo­
mía latinoamericana, la dinámica del cambio 
económico suele ser más una dinámica externa 
que interna.

Según algunos analistas, el resultado de esta 
situación ha sido un cierto tipo de “desarticu­
lación social". Con esta expresión se ha querido

significar que los problemas vinculados a las rela­
ciones de producción son distintos a los que deri­
van del mantenimiento y cambio del orden so­
cial.

Si se toma como pauta de comparación un 
sistema capitalista no dependiente, se observa 
que en éste el Estado interviene con el propósito 
de asegurar el orden social, vale decir, la repro­
ducción de la sociedad como tal. Esto se vincula 
estrechamente con las relaciones de producción, 
que en el caso de un sistema capitalista, son por 
esencia "privadas”. En América Latina, en cam­
bio, el Estado interviene en las dos esferas. En el 
ámbito económico, debido a que mediante su 
gestión adecúa la situación interna a la dinámica 
del cambio que, se reitera, es principalmente 
externa; y en el ámbito “social”, puesto que es él 
quien legitima y regula el orden político-social.
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Por consiguiente, ha surgido una importante bu­
rocracia y algo que es a la vez una imagen y una 
ideología pero que también tiene dimensiones 
concretas de realidad y que un autor ha denomi­
nado “función de Estado”. Su expresión se justi­
fica porque la mayor parte de las veces el Estado 
o los hombres del Estado son los que llevan a cabo 
los grandes procesos de transformación.

Lo expuesto no significa suponer que no 
haya una relación entre el Estado y las clases o 
grupos dirigentes. Según algunos analistas, en 
América Latina a menudo la acción del Estado 
“recubre” la acción de estas clases o grupos y de 
este modo aparece en los hechos como el agente 
histórico del cambio social.

Dadas esas circunstancias, para analizar la 
importancia del papel del Estado para el conjun­
to de las relaciones sociales habría que superar 
un enfoque demasiado simplificador según el 
cual éste sólo sería el instrumento de ejecución de 
la política de una determinada coalición de po­
der. De acuerdí) con los estudios realizados en 
América Latina, el Estado es en muchos casos un 
actor social más. Se ha insistido en que su papel 
en la mantención del orden social es fundamen­
tal pero que también lo es en la transición de un 
tipo de crecimiento y desarrollo a otro, aun en el 
marco del sistema capitalista.

Como sostienen algunos autores, en América 
Latina el Estado y su burocracia desempeñan, 
tanto en la gestión de la economía como incluso 
en el proceso de acumulación, un p ^ p e is u ig e n e r i s  
que, exagerando, podría caracterizarse como 
sustituto de una clase hegemónica. Esto derivaría 
del carácter que tiene en la región el proceso 
mismo de desarrollo económico, por la constante 
necesidad de adaptarse a la evolución y coyuntu­
ra del centro capitalista. Como se ha señalado, 
ese hecho afecta los procesos tanto de crecimien­
to como de diferenciación del sistema productivo 
interno. Esa sensibilidad de la economía a la rela­
ción externa y la urgente necesidad de acomodo 
dan lugar a rápidos procesos de desorganización 
y reorganización de la estructura económica de la 
periferia. Los analistas, por consiguiente, plan­
tean que esa situación dificulta el proceso de 
sedimentación de las clases dominantes en “bur­
guesías” y, por consiguiente, es aún más difícil 
que esas clases puedan elaborar un proyecto his­
tórico de largo plazo. Las opciones que le quedan 
al Estado son, expresar en su gestión y carácter

esa misma inestabilidad o bien, como se indicó al 
comienzo, suplir la falta de eficacia “social” de 
una ciase legítimamente burguesa.

Una vez constatada la importancia que ad­
quiere el Estado en América Latina es posible 
suponer su predominio sobre la sociedad civil. Es 
decir, el Estado no es sólo la expresión política de 
la sociedad y del poder que existe en ella sino 
que, además, organiza el conjunto de la sociedad. 
Todo observador de América Latina puede dar­
se cuenta de la constante presencia del Estado en 
el conjunto de las relaciones sociales; sin embar­
go, no sería acertado afirmar que el desarrollo 
del Estado en la región haya tenido lugar en total 
desmedro de la sociedad civil. Una breve revista a 
la historia contemporánea de América Latina 
basta para enterarse que su gestión ha sido casi 
decisiva en la form ación del sistema urba­
no-industrial, que ha resultado en mayor desa­
rrollo y complejidad de la sociedad civil. A su vez, 
como consecuencia de esta evolución, han surgi­
do grupos empresariales, industriales, comercia­
les, financieros o de otro tipo y se han desarrolla­
do y diversificado los sectores medios y de grupos 
obreros y urbano-populares. Es interesante des­
tacar que, en muchos casos, el Estado ha tenido 
un papel importante incluso en la promoción de 
la capacidad de organización.

De modo, entonces, que no es apropiado 
hablar de ausencia de sociedad civil, aunque esto 
no implica que se trata de una estructura social 
carente de problemas. La relación Estado-socie­
dad es muy compleja en América Latina por lo 
complicados que son, por una parte, el proceso 
ya señalado de frecuente desarticulación-articu­
lación de las relaciones sociales y, por otra, la 
presencia en el sistema económico nacional de 
grupos externos que a menudo controlan una 
parte muy importante de él. La influencia de 
estos grupos en muchos países de la región es 
decisiva y su peso se ha cimentado, tanto en el 
sistema productivo como en las condiciones que 
influyen determinantemente en el proceso de 
acumulación. El poder económico de estos gru­
pos tiene una correlación política, pero su forma 
de concreción difiere de la de los actores nacio­
nales.

Con referencia al proceso histórico reciente, 
en la formación del aparato del Estado, en la 
mayoría de los países de la región desempeñaron 
un papel de extraordinaria importancia los de­
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nominados sectores medios. Entre esos grupos 
hubo un alto grado de conciencia de la crisis en 
que estaba el modo de dominación oligárquica y 
además se percibían las consecuencias económi­
cas y sociales de ese modo de relacionamiento 
externo. Esos sectores no sólo contribuyeron a la 
formación del aparato del Estado que se consti­
tuyó a partir de la crisis oligárquica sino que 
además fueron decisivos en la creación de los 
partidos políticos que fueron la base de sustenta­
ción del Estado. También tuvieron un papel im­
portante en la organización de las reivindicacio­
nes y demandas de la sociedad civil al Estado, 
muy particularmente de los propios sectores me­
dios y en cierta medida de los sectores populares, 
sobre todo urbanos. Sin embargo, es posible sos­
tener que, en muchos casos, debido a la compleji­
dad cada vez mayor de la sociedad civil —que 
significó mayor desarrollo y poder de los grupos 
empresariales—, la presencia de las transnacio­
nales, el robustecimiento de la organización y 
capacidad de demanda de los sectores populares, 
todo lo cual implica una transformación del ca­
rácter y sentido de los conflictos sociales, han 
restado importancia a los sectores medios tal co­
mo eran conocidos. En cambio, ha pasado al pri­
mer plano un grupo tecnocràtico —incluso a ve­
ces militar— que parece más ligado a la nueva 
estructura del poder económico y que, en mu­
chas circunstancias, desplaza a los antiguos secto­
res medios burocráticos y redefine el carácter de 
los principales partidos políticos.

Se considera necesario insistir en la extra­
ordinaria complejidad de la relación Estado-so­
ciedad civil en América Latina. En el plano 
económico, el Estado es a la vez Estado produc­
tor, como se ha señalado, por lo que penetra de 
modo muy directo en la sociedad. A la inversa, las 
pugnas y conflictos que tienen lugar en la socie­
dad se expresan en el interior del Estado y éste no 
puede concebirse ajeno a ese tipo de pugnas. No 
existe una pretendida “neutralidad” del Estado, 
pero tampoco éste es la expresión de un solo 
segmento de la sociedad. En el interior mismo 
del Estado se hace presente la pugna política real 
de la sociedad.

Por todo lo anterior, resulta necesario anali­
zar el conflicto social para comprender cabal­
mente el carácter del Estado en América Latina. 
No se puede negar la importancia de los conflic­
tos que se producen entre los distintos sectores

de los grupos económicamente dominantes co­
mo, por ejemplo, entre grupos exportadores e 
importadores, o los que se originan a veces entre 
sectores productivos y sectores financieros; ni 
tampoco de los que surgen entre sectores em pre­
sariales y sectores asalariados, ni de una serie de 
otros de fácil deducción y comprobación. Pero 
los analistas señalan que, además de éstos, se dan 
otros tipos de conflictos que dividen a la sociedad 
de manera distinta y que influyen directamente 
en el carácter particular de la relación Esta­
do-sociedad civil en la región. En la mayoría de 
esos países es manifiesta la profunda diferencia 
que existe entre los distintos sectores de la socie­
dad respecto a la posibilidad de disponer o poder 
tener acceso a los que se consideran servicios 
básicos ^vivienda, salud, educación). Esta dife­
rencia se debe a la desigual distribución del in­
greso entre los distintos estratos sociales, pero 
también se percibe dentro de cada estrato. Según 
los analistas, la posibilidad de tener o no tener 
acceso a estos servicios determina modos de exis­
tencia radicalmente distintos, lo que puede pro­
ducir graves conflictos. El acceso o la posesión de 
los servicios pasa a ser un privilegio, que unos 
tratan de defender y los otros de alcanzar o, lo 
que es más importante, luchan contra él.

El no acceso a los servicios básicos es particu­
larmente notorio entre las categorías populares. 
Sobre todo cuando los afectados pertenecen a los 
sectores urbanos pueden experimentar una sen­
sación —que por cierto no es puramente psicoló­
gica— de total distanciamiento de los valores que 
se suponen básicos en el resto de la comunidad.

Además de ésta, existe otra división que se da 
entre los grupos cuya definición como categoría 
social se relaciona estrechamente con su forma 
de inserción en la división social del trabajo que 
establece el sistema económico y otras categorías 
sociales, como las de mujer, juventud u otras, 
cuyas demandas poseen una cierta especificidad, 
distinta a la de las anteriores categorías y que 
incluso, en ocasiones, puede ser contradictoria.

'fam bién se producen antagonismos entre 
las reivindicaciones que atañen al conjunto de la 
sociedad como, por ejemplo, los derechos huma­
nos, la democratización política, la lucha contra 
la inflación y muchas otras, y las reivindicaciones 
absolutamente particularistas. Siempre es difícil 
conciliar el interés general con el interés de tipo 
particular. El Estado tiende por lo común a satis­
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facer las demandas de las personas que están 
incorporadas a la organización formal del proce­
so económico; esto es, las que participan en la 
división social del trabajo formah Las reivindica­
ciones de estos grupos están claramente delimita­
das y particularizadas. Podría decirse que no sólo 
se articulan con mayor facilidad con el Estado 
sino que en cierta medida son parte de la “lógica 
de funcionamiento del Estado”. En cambio, los 
demás grupos mencionados tienden más bien a 
formar movimientos que ejercen presión social y 
que constantemente chocan con el Estado. Tales 
grupos tienden a quedar excluidos.

Se desprende de lo anterior que los conflictos 
señalados se suscitan al nivel de la sociedad pero 
se relacionan estrechamente con la posibilidad 
de poder lograr o no algún tipo de vinculación 
con el Estado, que desempeña un papel clave en 
el relacionamiento social.

Es muy importante destacar que en América 
Latina el supuesto implícito en el crecimiento era 
que éste hacía posible la incorporación social y en 
ese proceso el Estado tenía un papel primordial. 
No obstante, en la práctica, el tipo de desarrollo 
vigente ha dado lugar a formas muy claras de 
exclusión. Esta simple constatación da pie para 
afirmar que lo que está en crisis en América 
Latina es una forma de relación social asociada a 
un tipo concreto de crecimiento.

Una consecuencia inmediata de lo anterior 
es la necesidad de replantear el problema de la 
participación en América Latina. Para muchos 
analistas, se trataría de la restitución del poder a 
la sociedad civil, por parte del Estado. Este enfo­
que está muy vinculado a la tradición anglosajo­
na según la cual la “ciudadanía” entabla una ne­
gociación con el “soberano” a quien se limitan sus

poderes. Pero el problema es distinto cuando el 
Estado se constituye como instancia de “socializa­
ción”; en ese caso el tema es la participación en el 
poder del Estado.

En la relación Estado-sociedad en América 
Latina el desafío que al parecer enfrenta el Esta­
do —dado el nivel de desarticulación y desagre­
gación de la sociedad— es cómo ampliar la parti­
cipación de la ciudadanía. Para ese efecto habría 
que canalizar los intereses sociales e integrarlos. 
En la práctica, éstos se estructuran en distintos 
niveles y a menudo son contradictorios entre sí; 
por lo tanto habría que organizarlos en agrupa­
ciones más amplias y de mayor complejidad. Se­
gún los estudiosos del tema, se trataría de un 
proceso de selección democrático de demandas y 
de un mecanismo permanente de concertación 
entre distintas fuerzas, con el propósito de lograr 
intereses cada vez más generales que se asienten 
sobre una base cada vez más consensual.

Las formas que tradicionalmente se conciben 
como mecanismos de representación y de partici­
pación son, en primer lugar, las de tipo político. 
En éstas el ciudadano se expresa mediante el 
ejercicio del voto o también por otras formas de 
expresión de sus derechos políticos, entre ellas, 
principalmente el derecho a participar y consti­
tuirse en partidos. Por medio de esos mecanis­
mos se contribuye a la formulación de políticas.

Otra forma de participación son los grupos y 
organizaciones intermedias, pero para que éstos 
tengan éxito es necesario que existan canales ins­
titucionales que den acceso a las instancias de 
discusión del aparato del Estado. El punto clave 
para la eficacia de la representación es que las 
fuerzas políticas y sociales y sus organizaciones 
sean reconocidas como legítimas por el Estado.

IV
El Estado y el sistema político

Al analizar la relación Estado-sistema político es 
conveniente comenzar por un intento de diluci­
dar un tema polémico que al parecer mantiene 
hoy su vigencia. Se trata de la difundida tesis 
sobre la ingobernabilidad de la democracia.

En su versión más generalizada, el supuesto

principal de esa tesis es que el problema mayor 
que enfrentan los Estados democráticos deriva 
de una situación de exceso de demandas. Esto 
ocurre porque un sistema democrático da lugar a 
formas de participación cada vez mayor de la 
ciudadanía y, por lo demás, el mismo sistema
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democrático fomenta esos procesos- Al ser posi­
ble una participación más amplia, tanto los gru­
pos sociales como incluso los propios individuos 
aumentan constantemente sus demandas al go­
bierno. Los partidarios de la tesis señalan que en 
las condiciones actuales las demandas son de tal 
magnitud, diversidad y complejidad, que no 
pueden ser procesadas ni menos aún satisfechas 
por el sector público. En esas circunstancias, la 
sociedad corre el riesgo cierto de transformarse 
en ingobernable.

En el análisis de los procesos políticos latino­
americanos muchas veces han estado presentes, 
con algunas variantes, reflexiones de ese tipo. A 
menudo, la referencia ha sido el “populismo” 
aunque, paradójicamente, en muchos casos los 
regímenes populistas han distado de ser demo­
cráticos, por lo menos formalmente.

La conclusión apresurada que podría deri­
varse de la constatación de esa hipótesis, sería 
que sólo un régimen autoritario y no participati- 
vo podría asegurar la gobernabilidad. En estre­
cha asociación con ese tipo de planteamientos se 
insiste en aplicar —aun a riesgo de caer en for­
mas drásticas— una ansiada disciplina social. 
Claramente, el argumento asocia el incremento 
de las demandas con la noción de “desorden”.

Eliminando las exageraciones, podría acep­
tarse como válido el conflicto que se plantea. 
Pero para orientar el análisis conviene interro­
garse si la salida no estaría más bien —en contra­
posición con la respuesta apresurada— en la bús­
queda de una mayor democratización y capaci­
dad de recepción por parte del Estado. No se 
trataría en ese caso de frenar las demandas sino 
de ampliar la capacidad de satisfacerlas. Se inten­
taría percibir las dificultades no como derivadas 
del “desborde reivindicativo” —sin desconocer 
que éste puede existir— sino como producto de 
la rigidez de los instrumentos destinados a aten­
derlas.

Un hecho mencionado reiteradamente se re­
fiere a ios frecuentes procesos de estructuración 
y desestructuración que experimentan las socie­
dades latinoamericanas. Una de sus consecuen­
cias es la rapidez con que ocurren los cambios y 
transformaciones sociales en la región. Pese a 
que estos procesos son una realidad, en general 
las instituciones políticas están diseñadas para 
que el procesamiento de los cambios sea lento. 
Puede pensarse como ejemplo en el tiempo que

duran los trámites institucionales y sistemas de 
procedimiento que deben observarse para la dis­
cusión, aprobación y puesta en marcha de una 
ley. Además, en muchos países de América Lati­
na los sistemas institucionales prevén un cambio 
lento del poder político mediante sistemas que 
distancian una renovación institucional de otra, 
de modo que las antiguas correlaciones de fuerza 
permanecen como poder de freno ante nuevas 
circunstancias. Como resultado de la lentitud de 
procesamiento, el sistema institucional se ve a 
menudo rebasado por el surgimiento de nuevas 
demandas.

También los desequilibrios de poder interno 
dificultan el orden institucional del Estado. No 
hay que olvidar que el modelo de desarrollo vi­
gente en América Latina tiende a la concentra­
ción del poder económico-social. Al haber des­
equilibrio de poder, los procesos de democratiza­
ción suelen plantearse como corrección de ese 
desequilibrio y esto, muchas veces, da a la lucha 
política un carácter extremadamente conflictivo.

En una situación de rapidez de los procesos 
de transformación, de procesos constantes de 
desestructuración-estructuración, y de grandes 
desequilibrios de poder económico y social, es 
muy difícil que el conjunto del sistema sea consi­
derado “legítimo” según una percepción positiva 
que surge de la misma relación social. Puede 
ocurrir que en otras sociedades, en donde los 
distintos grupos y organizaciones (organizacio­
nes empresariales, sindicales, etc.) tienen fuerza 
suficiente —lo que significa que el conjunto de la 
sociedad civil está organizado—, el “acuerdo so­
cial” encuentre en el Estado sólo un momento de 
expresión. En ese caso, podría decirse que se 
trata de una “legitimidad” que desde la sociedad 
civil pasa al Estado. En América Latina, en cam­
bio, la “legitimidad” (en su acepción weberiana) 
deriva en muchos casos de la capacidad del Esta­
do para organizar los diversos intereses y dirigir 
la sociedad. Sobre todo la legitimidad polí­
tico-social se logra por la capacidad del Estado 
para proponer y hacer efectivas políticas sociales 
que atiendan, en parte por lo menos, las aspira­
ciones de las masas.

A pesar de esto, que pareciera ser evidente, 
es notoria en América Latina la crisis por la que 
atraviesan las ideologías que ponen de relieve la 
significación del Estado. Esta crisis se manifiesta 
en que están en tela de juicio las ideologías que
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suponen o conciben el Estado como mediador 
del interés general. Por otra parte, también están 
en crisis las ideas populistas que conciben el Esta­
do como el “benefactor del pueblo”. Ante esta 
situación, el pensamiento latinoamericano en­
frenta el desafío de elaborar una nueva ideología 
acerca del Estado.

La idea del “Estado social” —que se aproxi­
ma pero no se confunde necesariamente con la 
de “Estado de bienestar social”— se refiere a que 
el ordenamiento jurídico del Estado debe ser 
capaz de hacerse presente en la organización del 
conjunto de la sociedad. Se trataba, de hecho, en 
América Latina, de un proceso de expansión de 
la ciudadanía, aunque se incorporaba el ingre­
diente de que a la igualdad formal se agregara 
una igualdad material de derechos. El postulado 
básico era que la relación en la sociedad debía ser 
una relación entre ciudadanos dotados de igua­
les derechos. Pero en la práctica hay un giro 
importante en la noción de ciudadanía, que en 
cierta medida se aleja un tanto de la noción de 
ciudadano individual, y es que la ciudadanía se 
ejerce mediante la afiliación a organizaciones. 
Por decirlo de algún modo, se constituye la “ciu­
dadanía de las organizaciones”. Son las organiza­
ciones las que expresan las demandas sociales y se 
supone contribuyen a la elaboración de las políti­
cas. Podría decirse, entonces, que en ese sentido, 
el Estado, más que un Estado de “ciudadanos” es 
un Estado de “organizaciones”.

Este tema es de importancia para América 
Latina porque tiene varias implicaciones para el 
funcionam iento  del sistema político-institu­
cional. Como ya se ha señalado, una de las carac­
terísticas de la estructura de ese sistema es que 
gran parte de la población queda fuera de la 
organización formal de la división social del tra­
bajo. El resultado inmediato es que, al no estar 
organizados, su posibilidad de ejercer los dere­
chos ciudadanos disminuye considerablemente.

A la inversa, en el “sector formal” el creci­
miento de la organización y el aumento de su 
poder tienden a constituir un orden corporativo. 
El poder u orden corporativo a menudo entra en 
contradicción con el ordenamiento político de los 
regímenes democráticos clásicos. En éstos, los 
mecanismos de representación y decisión, como 
los parlamentos, asambleas legislativas, concejos 
municipales y otros, no incorporan fácilmente la 
representación corporativa. En esas circunstan­

cias, el sistema corporativo trata de representarse 
directamente en el ejecutivo o de presionarlo. 
Por otra parte, en la práctica latinoamericana, a 
menudo el ejecutivo otorga el reconocimiento de 
la representación corporativa y excluye a los que 
no le son afectos. En muchos casos podría decirse 
que el papel de las corporaciones en el sistema 
político consiste en una centralización autoritaria 
del juego institucional.

En relación con el tema del Estado y el siste­
ma político en América Latina, es necesario insis­
tir en el grado de desarticulación social. Se obser­
va en primer lugar que difícilmente el Estado 
puede ser sólo la expresión del orden constituido 
por “una clase económicamente dominante”, da­
do que en la mayor parte de los países el sistema 
económico formal (capitalista) no estructura a 
toda la sociedad. Esta desarticulación social es 
uno de los elementos que particulariza el carácter 
del Estado en América Latina.

En una sociedad desarticulada, entre cuyos 
rasgos figuran una fuerte dependencia externa, 
una dinámica desigual en las relaciones cam­
po-ciudad, capital-no capital, etc., es muy com­
prensible la dificultad que existe para que un 
grupo constituya de manera estable y definitiva 
un centro hegemónico económico, social y políti­
co, verdaderamente nacional. De hecho, por to­
do lo señalado (corporativismo, exclusión, au­
sencia de hegemonía, desarticulación social) pa­
reciera que se dan situaciones en que impera un 
sistema de vetos recíprocos. En esas circunstan­
cias, a menudo el éxito del proyecto de alguno de 
los actores político-sociales tiene como condición 
necesaria la pasividad de gran parte de los acto­
res, condición que por cierto es muy difícil lo­
grar.

La no estructuración de la sociedad se mani­
fiesta también en el sistema político partidario. 
Según F.H. Cardoso, autor y a la vez actor políti­
co, “los partidos funcionan un poco a la norte­
americana, un poco a lo caudillo, un poco a lo 
ideológico, con una mezcla de formas de partidos 
nacida, simultáneamente en Europa, en Estados 
Unidos y en América Latina”.

Otro efecto que interesa señalar es la poca 
nitidez de la separación entre el Estado y la socie­
dad. Los conflictos de clase y los que derivan del 
proceso de cambio no sólo atraviesan el Estado 
sino que muy a menudo en su propio ámbito se 
constituye la arena política en que se expresan y
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compiten los intereses, orientaciones y opciones 
de los distintos actores sociales.

En suma, en América Latina, el desafío que 
enfrenta el Estado en el plano político es la modi­
ficación de su régimen, que necesariamente debe

ser profunda, puesto que tiene que encarar el 
problema de implantar y ejercer la democracia 
en una sociedad actualmente corporativizada, 
desarticulada y sin un claro sistema de hege­
monía.

V
El aparato estatal,

sus fundones generales y la democrada

Es necesario recordar algunos antecedentes his­
tóricos para lograr una cierta comprensión del 
sistema institucional que configura el Estado en 
América Latina. En sus líneas generales, el siste­
ma es el resultado de los intentos de responder a 
los desafíos que implicó por una parte la organi­
zación nacional —problem a que enfrentó la 
mayoría de los países sobre todo en el siglo xix— 
y por otra, el desarrollo económico, de modo 
muy especial en el siglo xx.

La expansión del Estado y sus grados y for­
mas de diferenciación y especialización institu­
cional, son fruto de los diversos intentos realiza­
dos para resolver los problemas que planteaba el 
desarrollo de la sociedad, fenómeno que como se 
ha indicado reiteradam ente, adquiría rasgos 
muy contradictorios. Del mismo modo, la forma­
ción de la burocracia estatal se percibe como un 
modo de cristalización institucional de los distin­
tos proyectos políticos que han tenido vigencia en 
la región.

La orientación de la burocracia estatal estaría 
dada por diversas fuentes entre las que se esta­
blecen las siguientes distinciones; a) cargos que 
están estrechamente vinculados al gobierno en 
ejercicio. Los titulares de estos cargos procuran 
fijar las pautas y orientaciones políticas que ema­
nan del gobierno en un marco normativo aplica­
ble a la gestión de las distintas organizaciones 
burocráticas; b) las “clientelas”, que pueden ser 
públicas, privadas o internacionales, expresan 
intereses específicos y se vinculan o presionan 
para vincularse con los diversos órganos que in­
tervienen en la aplicación de las medidas de polí­
tica; y c) las organizaciones propiamente “buro­

cráticas”, ejecutoras de medidas, programas y 
políticas.

Es útil tener en cuenta estas diversas fuentes 
de orientación puesto que, como generalmente 
difieren entre sí, generan fuertes tensiones en el 
interior del aparato estatal. Particularmente im­
portantes son las distintas orientaciones de las 
“clientelas” que, además de pugnar en el aparato 
del Estado, en el plano de la sociedad se expresan 
en conflictos.

Las tensiones señaladas, en la medida en que 
se resuelven con dificultad, se traducen a menu­
do en cierta desorganización del aparato estatal. 
Muchas veces ésta aumenta aún más porque el 
Estado tiene que amortiguar el conflicto social, lo 
que origina medidas a d  hoc. La atenuación del 
conflicto social corrientemente ha sido función 
del Estado, sobre todo en un régimen democráti­
co. Esto explica la dificultad que de ordinario se 
encuentra al tratar de llevar a cabo procesos de 
normalización estatal, puesto que si el Estado ha 
de servir para tratar de solucionar conflictos so­
ciales es lógico que incluso en su estructura—so­
bre todo en su funcionamiento real— obedezca 
más a una racionalidad política que a una estricta 
racionalidad adm inistrativa. Por esta razón, 
quienes lo han analizado distinguen en el aparato 
estatal diversas formas de articulación. Una, que 
correspondería a una distribución de los tipos de 
políticas, esto es, espacios específicos que reflejan 
la “división social del trabajo” en el interior del 
aparato estatal; otra, que se refiere a la estructura 
jerárquica y que corresponde al organigrama de 
mando, y una tercera, que sería una “estratifi­
cación invisible” y que estaría estrechamente
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vinculada al papel que desempeñan las distintas 
“clientelas” en los diversos organismos estatales. 
Las particularidades de estas formas de articu­
lación dependen, por cierto, de la naturaleza del 
régimen imperante. Respecto a la estratificación 
invisible, sería en cierto modo una réplica de la 
estructura social y de la estructura de poder pre­
valecientes en una situación dada.

Un criterio analítico muy realista del funcio­
namiento de la burocracia es el tipo de relación 
que ésta establece con las denominadas “clien­
telas”. Estas, a las que a veces las unen intereses 
muy definidos, presionan para orientar el orga­
nismo estatal al cual se vinculan, en función de 
sus propios intereses. Cuando la presión de la 
“clientela” tiene éxito —y esto se da en muchos 
casos— la satisfacción de sus demandas se con­
vierte en el real y verdadero objetivo de ese orga­
nismo estatal.

Otro elemento importante para comprender 
el tipo de orientación y funcionamiento de la 
administración pública lo constituyen los mode­
los de organización que se utilizan como referen­
cia para su norma de conducta. En la actualidad, 
está bastante difundida la idea de que el gran 
referente histórico sería “la empresa privada de 
negocios”. A menudo se trata de reproducir en el 
sector público, sus objetivos, sus estrategias bási­
cas, su tecnología de organización y en general 
todo su estilo. Incluso cuando se formulan críti­
cas a la ineficiencia del sector público se argu­
menta que ésta obedece a que su comportamien­
to dista mucho del enfoque empresarial privado. 
El remedio que en algunos ambientes se propone 
es lograr una forma de funcionamiento “tipo 
empresa privada”, para lo cual sería útil transfe­
rir tecnología de funcionamiento del sector pri­
vado al público. Hasta se ha llegado a señalar que 
sería una garantía de eficacia para los organis­
mos públicos que se pusieran en manos de geren­
tes empresariales privados exitosos. Esta opinión 
ha encontrado expresión concreta en algunos 
casos, e incluso donde se ha llevado a cabo la 
nacionalización de algunas empresas, ha conti­
nuado trabajando en ellas no sólo parte del per­
sonal medio sino que, además, algunos altos eje­
cutivos del “momento privado”.

El hecho concreto es que la aplicación del 
modelo de gestión “privada” en la empresa pú­
blica, significa que las rutinas de funcionamien­
to, las estrategias comerciales y las normas de

organización interna como, por ejemplo, los sis­
temas de contabilidad, los mecanismos de evalua­
ción de gestión, los sistemas de información y 
otros, sean los habituales de las empresas priva­
das. El problema que se plantea es si verdadera­
mente esas normas son funcionales a los objeti­
vos, metas y funciones de la empresa pública. El 
problema se agrava cuando el objetivo que se 
persigue con la actividad de las empresas públi­
cas es una virtual transferencia de recursos a 
sectores sociales, que son muy distintos de aque­
llos con que habitualmente opera una empresa 
privada. La adecuación de los procedimientos y 
de los criterios de evaluación de eficacia difiere 
fundamentalmente en estos casos.

Conviene mencionar que, en muchas ocasio­
nes, no ha sido ajena a la definición de las normas 
de acción del aparato estatal, la influencia mili­
tar. Deriva de este hecho, por ejemplo, el gran 
peso relativo —en comparación con otros secto­
res— de los organismos de defensa y seguridad, 
que incide con fuerza en el gasto fiscal. Por lo 
demás, reclaman a veces el control de ciertas 
áreas de producción o de insumos que conside­
ran estratégicos como, por ejemplo, el acero, la 
petroquímica, la energía atómica, el transporte 
aéreo u otros rubros. Con frecuencia se ha dado 
o se da la participación de personal activo o reti­
rado de las Fuerzas Armadas en diversos sectores 
de la gestión estatal. Sin discutir lo adecuado o 
inadecuado de tales medidas, lo cierto es que 
también un “estilo militar” ha impreso ciertas 
características a la “cultura burocrática”, las que 
se reílejarían tanto en materia administrativa co­
mo en las modalidades de control, procedimien­
tos, reglamentos y otros.

Debe tenerse en cuenta, además, que mu­
chos países latinoamericanos han pasado por la 
experiencia de regímenes autoritarios, lo que 
también ha influido en la formación de las con­
ductas burocráticas. Según quienes han estudia­
do el fenómeno, en los Estados autoritarios, la 
burocracia se caracteriza por un fuerte predomi­
nio del funcionam iento jerárquico, con una 
extrema verticalidad de mando y una tendencia a 
la concentración de los mecanismos de decisión 
estatales. En el sistema de procedimientos se esta­
blece en la práctica una gran diferenciación entre 
los administradores de alta jerarquía, que son los 
encargados de tomar las decisiones, y los que 
tienen la responsabilidad de ejecutarlas. Esta
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marcada separación de funciones incide en la 
transparencia del proceso y a menudo hace muy 
difícil determ inar la responsabilidad política en 
las acciones de la burocracia. Según los conoce­
dores, lo usual en esos casos es que siempre es 
posible derivar la responsabilidad hacia arriba de 
modo que se culmina en personas “que están más 
allá del escrutinio público”.

En muchos regímenes autoritarios existe un 
conjunto de trabas para la cabal expresión o re­
presentación de cierto tipo de intereses sociales. 
Esto significa en los hechos que la autoridad des­
conoce gran parte de las demandas ciudadanas 
puesto que éstas carecen de canales de acceso a 
ella. De ahí deriva también la tendencia a consi­
derar reales las “demandas” que la propia tecno­
cracia o burocracia establece como tales, y éstas 
son las únicas reconocidas. Los regímenes autori­
tarios generan un tipo de burocracia que tiende a 
funcionar de manera “cerrada”, lo que acentúa la 
no transparencia burocrática ya señalada. En ta­
les situaciones es casi imposible saber quién ha 
lomado parte en las decisiones, ni cuál es el cami­
no que ha seguido el proceso de decisión. El 
“secreto” predomina en la formulación de políti­
cas y como no existe de hecho un debate público 
previo, éstas sólo se conocen en el momento de su 
promulgación. La tendencia de la burocracia es a 
no rendir cuentas ante la ciudadanía sino que 
sólo ante la cúpula del poder. Como se advierte, 
la responsabilidad burocrática —en el mejor de 
los casos— es sólo de tipo procesal. El funciona­
miento del aparato del Estado, en esas situacio­
nes, adquiere rasgos eminentemente tecnocráti- 
cos e incluso se adopta como ideología la tecno­
cracia al afirmar que los problemas son tratados 
exclusivamente con criterios “científicos, neutra­
les y objetivos”. Además, el estilo de gestión es de 
clara orientación “eficientista”.

Por las influencias señaladas y los diversos 
tipos de orientación y de patrones de conducta 
predominantes, es muy común en América Lati­
na encontrar grandes diferencias entre ciertos 
supuestos sobre las características del aparato es­
tatal y la realidad concreta. El peligro está en que 
muchas veces las políticas que se proponen se 
basan en la “existencia” de esos supuestos y se 
diseñan como si ellos fueran reales. Así, por 
ejemplo, en muchas ocasiones las políticas parten 
de un supuesto de unidad y coherencia interna 
de los distintos agentes que componen el Estado

y de que estos agentes realmente responden a las 
orientaciones y directivas que emanan de los líde­
res gubernamentales. La realidad es absoluta­
mente otra. Como se ha intentado mostrar, el 
aparato estatal es una estructura sumamente 
compleja, que se ve obligada a enfrentar tareas 
cada día más difíciles en que múltiples actores o 
“clientelas” tratan de imponer sus propios intere­
ses, y para lo cual utilizan distintos recursos de 
poder.

Cuando se plantea una política, tiende tam­
bién a suponerse que existe suficiente capacidad 
técnico-administrativa en el aparato del Estado 
para llevar adelante con eficacia las propuestas. 
Sin embargo, aunque es posible que la gestión sea 
eficaz, la definición de eficacia y los parámetros 
por los cuales se rige —modelo empresa privada, 
rasgos militares, etc.— a menudo no correspon­
den necesariamente a lo que podría tomarse co­
mo “eficacia del sector público”.

Cabe insistir en el problema de la autonomía 
respecto de los agentes externos al aparato esta­
tal. En función de esa autonomía sería posible 
superar enfoques muy parciales y el predominio 
de intereses demasiado particularizados. Se su­
pone que la autonomía del aparato estatal —apli­
cada en su justa medida— haría posible una vi­
sión de conjunto que permitiría expresar intere­
ses generales de la colectividad nacional. En la 
realidad la gestión estatal es muy a menudo re­
sultado de procesos de decisión muy complejos y 
en ella intervienen muchos poderes así estatales 
como privados. La verdadera “racionalidad” de 
la decisión es a veces una mezcla confusa de ra­
cionalidad técnica, burocrática y política.

Si se tienen en cuenta estos datos de la reali­
dad, que no pueden ser obviados por mero vo­
luntarismo administrativo, el problema perma­
nente es cómo lograr mayor congruencia entre el 
proyecto político y el modo de funcionamiento 
del aparato institucional. Para resolverlo, sería 
necesario redefinir las atribuciones, alterar las 
estructuras de autoridad y reasignar los recursos.

Aunque parezca paradójico, el problema que 
se presenta a menudo es cómo puede el gobierno 
llegar a controlar la burocracia. Muchas veces 
ésta esgrime como justificación que es necesaria e 
inevitable una eficacia técnico-administrativa, 
pero a pesar de ser ésta un objetivo aceptable no 
puede imponerse de manera absoluta a los otros 
objetivos que deberían orientar la acción del apa­
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rato estatal. En cierta medida, es muy importante 
que la eficacia administrativa se coordine con la 
“eficacia social” —o incluso en algunos casos se 
subordine a ella— que es decisiva para lograr la 
coherencia entre la gestión estatal y los objetivos, 
políticas económicas y sociales que deben regirla.

La eficacia social supone también cierta sen­
sibilidad respecto a las demandas sociales. Estas 
se expresan mediante las formas organizadas de 
la sociedad pero también por medio de orienta­
ciones generales y específicas que el gobierno 
imprime a la acción del aparato del Estado. En un 
sistema democrático, la legitimidad básica del 
programa de gobierno —que la burocracia debe 
llevar a la práctica— deriva del resultado electo­
ral, pero esa legitimidad se refuerza por medio 
de políticas concretas formuladas por el aparato 
del Estado y dirigidas por el gobierno.

Einalm ente, es natural que se exija una 
mayor y mejor articulación del aparato estatal. A 
menudo las relaciones orgánicas entre la admi­
nistración central y la descentralizada son ex­

traordinariamente precarias en planos funda­
mentales de su gestión. Los órganos regionales y 
municipales, en la mayoría de los casos están 
disociados entre sí y mantienen débiles nexos con 
el aparato central. Estos problemas deben en­
frentarse no sólo formalmente sino también en la 
práctica. Lo importante son los mecanismos de 
articulación sustantiva que se precisan.

Los especialistas en administración pública 
señalan, con referencia al aparato estatal, que la 
cuestión de fondo es rediseñar su gestión con 
nuevos criterios cualitativos. Esto significaría pla­
nificar nuevos patrones de asignación de recur­
sos, lograr la movilización de la actual capacidad 
humana y material, y utilizar economías de escala 
lo que se relaciona estrechamente con la dimen­
sión y la magnitud de operación que ha alcan­
zado el aparato estatal. Pero lo fundamental 
—subrayan— es que la administración pública o 
el aparato del Estado sean realmente eficientes 
para ejercer la democracia.
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La ecopolitica 
en el desarrollo 
del Brasil

R oberto P . Guimaràes*

La manera cómo una sociedad se vincula con la natura­
leza es tan reveladora de las relaciones sociales entre 
los miembros que la integran como viceversa.

El presente ensayo es una introducción a un estu­
dio más detenido de la ecopolftica —estudio de la 
filosofía política de las relaciones entre tos seres huma­
nos y la naturaleza— en que se investiga la posibilidad 
de integrar los datos de tas ciencias sociales y las cien­
cias naturales sobre la acción recíproca de las activida­
des humanas y tos ciclos de la naturaleza. Es también 
una introducción al estudio de un determinado tipo de 
políticas públicas, es decir, las que abordan los proble­
mas del aprovechamiento y conservación de los recur­
sos naturales, y la calidad de la vida, sobre todo en los 
llamados países en vías de desarrollo.

El análisis del caso brasileño ofrece un punto 
focal especialmente útil para los estudios concernien­
tes al Tercer Mundo. Como el Brasil ha sido una de las 
economías de más rápido crecimiento del mundo, el 
estudio de sus aspectos ecopolíticos viene a dilucidar 
las dimensiones esenciales de! debate sobre el desarro­
llo y el medio ambiente, y suministra conclusiones 
importantes para los políticos, los encargados de 
formular medidas de política y los cientistas sociales. El 
análisis histórico del manejo del medio ambiente en el 
marco del desarrolló político del Brasil revela las situa­
ciones sociales y políticas que permitieron y condicio­
naron la creación de la Secretaría Especial para el 
Medio Ambiente (sem a). El estudio pormenorizado de 
la política burocrática de las medidas públicas relativas 
al medio ambiente muestra también cómo se concep- 
tualiza el “medio ambiente" en la planificación del 
desarrollo y cómo su manejo es el reflejo de las caracte­
rísticas principales del sistema político y de la forma­
ción social del Brasil.

* O f ic ia l d e  asun tos  socia les d e  la  D iv is ió n  de  D e sa rro llo  

So c ia l de  la  c e p a l .

¿Por qué noi Nosotros tenemos todavía mucho que 
contaminar. Ellos no. 

J .P ,  dos Re ís  V e llo so , M in is t r o  de  P la n if ic a c ió n  
(1969-1974), re f ir ié n d o se  a las in ve rs io n e s  ja p on esas

en el Brasil.

Cuando los dioses nos quieren castigar, escuchan 
nuestras plegarias. 

Oscar Wilde

Introducción*
La historia de la humanidad es la historia de sus 
relaciones con la naturaleza. Esta afirmación, 
lejos de ser pura retórica, es el reconocimiento de 
una realidad cuyas múltiples facetas no han sido 
hasta ahora plenamente comprendidas. Como 
vivimos en una época de automóviles, envases no 
recuperables y computadores, hemos llegado a 
creer que todo lo que necesitamos lo podemos 
obtener en el supermercado, en la farmacia o 
mediante un pedido telefónico. Olvidamos, sin 
embargo, que la satisfacción de todas nuestras 
necesidades básicas tiene su origen en la tierra o 
en el mar. Ha sido sumamente fácil olvidar, por 
ejemplo, que si no hubiera sido por la repentina 
desaparición de los dinosaurios, nosotros ios se­
res humanos, igual que otros mamíferos, no hu­
biéramos hallado muchas posibilidades de desa­
rrollarnos como especie. Sólo cuando ocurren 
grandes hambrunas o cuando los países se hacen 
la guerra, en parte para lograr el acceso a los 
recursos naturales, sólo entonces salimos de tales 
olvidos y comprobamos que “Durante mucho 
tiempo hemos estado quebrantando las leyes pe­
queñas, y ahora las leyes grandes están empezan­
do a descargar sobre nosotros”.* Pero entonces 
algo vuelve a ocurrir —la conquista de la luna, la 
aparición de la robòtica o un nuevo avance en la 
lucha contra el cáncer— y nos encerramos otra 
vez en nuestras ilusiones de poder.

La aparición de esta nueva dimensión del 
debate político, la ecológica, plantea desafíos has­
ta ahora imprevistos a las ciencias sociales. Entre 
otras cosas, tenemos que identificar y analizar

*Este artículo se basa en un documento presentado al 
XIV Congreso Mundial de la Asociación Internacional de 
Ciencia Política, celebrado en Washington D.C. en 1988.

'A.S. Coventry, citado en G. Tyler Miller, Jr. (1979): 
Living in the environment, 2“ ed., Belmont (California), Wads­
worth Publishing Company, p. 32.
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qué elementos del ambiente natural contribuyen 
al florecimiento, conservación y posible desapa­
rición de las sociedades humanas; y de qué mane­
ra las condiciones sociales afectan los sistemas 
naturales, perturbando o reforzando sus ciclos, 
en los que reposa la vida. Por consiguiente, a fin 
de comprender cabalmente el funcionamiento 
interno de un sistema ecosocial —de qué manera 
los sistemas natural y humano interaccionan, se 
refuerzan, se sostienen y se transforman entre 
sí— es fundamental examinar la dimensión polí­
tica de estas relaciones.*“̂ Ya es hora de reconocer 
que los resultados ecológicos de la manera cómo 
los pueblos utilizan los recursos de la tierra están 
relacionados, en última instancia, con las formas 
de relación de los pueblos entre sí.

La ecopolítica es, pues, una manera abrevia­
da de decir política ecológica. Tiene su origen en 
el reconocimiento de que, si queremos superar la 
actual crisis ecológica y ambiental,’ habrá que 
adoptar ciertas decisiones, dando la preferencia 
a algunos intereses sobre otros, tanto dentro de 
cada nación como entre naciones. Sin embargo, 
esta especie de comprensión ecopolítica se da 
únicamente cuando se logra una perspectiva his­

tórica de cómo han evolucionado los intereses 
económicos, las clases sociales y las estructuras 
políticas e institucionales en el pasado reciente de 
una nación determinada. Por lo tanto, hemos de 
concentrar la atención en el estudio del proceso 
de formación social, el que hace más transparen­
tes las formas de relación entre los seres huma­
nos y la naturaleza en un contexto nacional dado 
en este caso, el del Brasil.

No obstante, un conocimiento útil no puede 
pasar a primer plano en las preocupaciones co­
rrientes de los ciudadanos y los encargados de 
diseñar las políticas sin que haya una indagación 
cuidadosa de los indicios concretos que nos ro­
dean. En este sentido, la ecopolítica debe tomar 
contacto más estrecho con las prácticas ecológi­
cas. El estudio de la creación de un organismo 
especializado sobre cuestiones ambientales en el 
Brasil es, pues, resultado lógico de las materias 
que se tratarán en las primeras tres secciones de 
este artículo. Es también preludio necesario a un 
análisis más a fondo de las políticas ambientales, 
puesto que un estudio más detenido de la mane­
ra cómo se toman las decisiones puede ayudar a 
esclarecer procesos más generales.

I
Consideraciones preliminares sobre la formación

social brasileña

1. E l  “d ile m a ” b rasileño: p a tr im o n ia lism o  
y  p o d e r  burocrá tico

La sociedad brasileña es un ejemplo típico de 
aplicación de la “paralaje”. El efecto de paralaje, 
concepto tomado de la astronomía para ayudar a 
entender la realidad social del Brasil, indica el 
cambio aparente en la posición de un objeto se­
gún que cambie la posición desde donde se le

^Un análisis amplio de los fundamentos ecológicos de la 
política es el de William Ophuls (1977): Ecology and the politia 
of scarcity: prologue to a political theory of the steady state, San 
Francisco, W.H. Freeman. Un ensayo muy lúcido y sugestivo 
sobre la escasez y el poder político es el de [. Barnet (1981): 
The lean years: polilics in the age of scarcity, Nueva York, Simon 
and Schuster.

observa. Esta puede ser, en realidad, la mejor 
manera de describir el Brasil. En un penetrante 
estudio de lo que denomina “el dilema brasi­
leño”, el antropólogo Roberto da Matta ha conse­
guido mostrar, con una agudeza no lograda has­
ta ahora en ningún otro estudio del carácter bra­
sileño, que la autoridad, la jerarquía, la violencia 
y la opresión forman parte de esta sociedad tanto 
como la democracia, el igualitarismo y la transac­
ción. Dice como sigue:

En el Brasil tenemos carnavales y jerarquías, 
igualdad y transacción; dándose que la cor­
dialidad de un encuentro lleno de sonrisas se 
sustituye poco después por la terrible violen­
cia de ese repulsivo “¿Y sabe usted con quién 
está hablando?”. Tenemos también la sam ba
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(baile brasileño de origen africano), la ca ch a ­
ba (licor destilado del jugo fermentado de 
caña de azúcar), la playa y el fútbol, pero 
mezclados con “una democracia relativa” y 
“un capitalismo de estilo brasileño”, sistema 
en que sólo los trabajadores sobrellevan el 
riesgo, mientras que, como se sabe, no reci­
ben ninguna utilidad... Y todo esto, por so­
bre todas las cosas, en nombre de nuestra 
innegable “vocación democrática”.'̂

Pese a la dificultad aparente de caracterizar 
la estructura social brasileña, sus elemenU)s bási­
cos son bastante claros: Jerarquía, paternalismo, 
represión y autoritarismo, separados o cí)mbina- 
dos de maneras diversas. Por ejemplo, aunque el 
Brasil es paternalista, es también una sociedad 
sumamente formalista, en que las reglas y regla­
mentos son mucho más importantes que los he­
chos. Además, en una sociedad que es al mismo 
tiempo paternalista y represiva, siempre existe 
un “Gran Padre” que reverenciar, quien es a 
menudo la personificación del Estado a través de 
un dirigente demagógico, en contraposición a las 
masas, carentes de identidad personal. Y, sin em­
bargo, más allá y por encima de estos elementos, 
la faceta estructural predominante del desarrollo 
político del Brasil ha sido la presencia del patri- 
monialismo, un orden burocrático que abarca 
dimensiones tanto públicas como privadas.^

El orden patrimonial suele ponerse de mani­
fiesto por sus prácticas políticas concretas de con­
trol social, tales como el “clientelismo”, el patro­
nazgo o favoritismo, que combinan elementos de 
paternalismo, represión, jerarquía y autoridad 
para regir y colocarse por encima de las clases

’’Roberto da Matta (1980): (junutvais, mahiixiros c lictóis: 
(xim umi sociologia do dilema hrasilciro, 8'' ed.. Río de Janeiro. 
Zallar Editores, p. 14.

■̂ Según Raymundo Faoro (1977): Oí donas do poder: For­
mado do patronato político brasileiro, 2 vols., 4̂  ed.. Porto Ale­
gre, Editora Globo, p. 28, “Junto a los bienes de la Corona 
existen los bienes privados, reconocidos y garantidos por el 
monarca. Y por encima de estos bienes, sean del rey o priva­
dos, existe una .su per propiedad, identificada con el territorio, 
que incluye la jurisdicción, aunque apenas separada del do­
minio, sobre cosas y personas, sobre todas las cosas y todas las 
personas”. Sobre el mismo tema véase también James Lang 
(1979): Rortugiiese Brazil: The King’s plantation, Nueva York, 
Academic Press; y Fernando Uricochea (1980): The patrimo­
nial foundations of the Brazilian bureaucracy, Berkeley, Universi­
ty of California Press.

sociales. La burocracia, el aparato administrativo 
y el estado mayor del orden patrimonial no de­
ben confundirse con la burocracia “estatal”, la 
“élite” o las “clases dominantes”. La burocracia 
no constituye una clase en sí y de por sí, aunque 
con cierta frecuencia actúa como sustituto de la 
elite. Puede estar situada por encima de las clases 
dominantes, pero no goza de autonomía frente a 
la sociedad. A la inversa, el orden patrimonial 
persiste aunque la composición de la elite varíe.

Como lo explica Faoro, esta “casta” burocrá­
tica desarrolla un movimiento pendular, que a 
menudo desorienta al observador. Se vuelve en 
contra del terrateniente, en favor de las clases 
medias; o bien se vuelve a favor o en contra del 
proletariado. Asimismo, el aparato burocrático 
puede ser modernizante o conservador. Puede 
favorecer los aspectos pluralistas de la democra­
cia o valorar el patronazgo y la cooptación. Estos 
comportamientos aparentes son en realidad ilu­
siones ópticas, sugeridas por la proyección de 
ideologías y realidades modernas sobre un pasa­
do que es históricamente coherente dentro de la 
fluidez de sus mecanismos. De ahí que, para la 
estructura patrimonial a base de la gran propie­
dad, las formaciones sociales constituyen puntos 
de apoyo móviles.

El proceso de formación del Estado brasileño 
complica también las dificultades para compren­
der la realidad de ese país. En tanto que en la 
inmensa mayoría de los países el Estado supone 
la existencia previa de una sociedad más o menos 
organizada, en el Brasil sucedió lo contrario. 
El primer gobernador general del Brasil, Tomé 
de Souza, llegó al país en 1549 trayendo ya una 
estructura gubernamental, leyes y reglamentos, 
e incluso una constitución, el R e á m e n lo  de  A lm e i-  
rim , preparado en Portugal un año antes. Todos 
éstos habían sido derivados del sistema institucio­
nal y político prevaleciente en Portugal y debían 
aplicarse en un Brasil donde aún no había brasi­
leños. Los indios, como todavía sucede, nunca 
han sido considerados como ciudadanos. El Esta­
do brasileño fue, por así decirlo, parte del equi­
paje de Tomé de Souza. Esta situación se prolon­
gó por lo menos hasta el decenio de 1930, en que, 
pese a algunos cambios profundos experimenta­
dos por la sociedad, continuaba vigente el mismo 
marco institucional.

Así se explica la mayor parte de los elemen­
tos de la formación social descrita. El carácter
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patrimonial, burocrático del Estado ha impuesto, 
y probablemente seguirá imponiendo,'“sus pro­
pias limitaciones a la constitución de la sociedad, 
dándole los rasgos distintivos de formalismo, bu­
rocratismo y autoritarismo. Ha habido tal con­
centración de poder en el Estado, que a la socie­
dad civil le ha quedado muy poco espacio para 
organizarse, para establecer conductos eficientes 
que permitan la articulación de los intereses. Lo 
poco que puede haber tenido, a menudo le ha 
sido otorgado o bien se le ha suprimido. Por otra 
parte, la sociedad política misma (el poder legis­
lativo, el sistema partidista y los procesos electo­
rales) no ha sido capaz de representar la plurali­
dad de intereses de la sociedad brasileña. En 
suma, a la formación de la sociedad y del Estado 
en el Brasil corresponden una estructura de po­
der concentrada y excluyente; una organización 
de los procesos decisorios que responde a los 
intereses particulares de los grupos mejor orga­
nizados de la sociedad; y, por último, una moda­
lidad fuertem ente tecnocràtica, jerárquica y for­
malista de solucionar los conflictos.

2. C o n secu en c ia s  ecopoliticas de la  fo rm a c ió n  
so c ia l b ra sileñ a

En lo que respecta a la ecopolítica, los obstáculos 
que plantea este particular proceso de formación 
social parecen bastante obvios. En primer lugar, 
hemos de tomar nota de la tradición legalista de 
la política en el Brasil. La exigencia de que hasta 
los aspectos más insignificantes de la vida estén 
previstos, reglamentados y consagrados en la ley 
es tan grande en el Brasil, que alguien sugirió 
que la solución más eficaz a todos los problemas 
del país sería una ley única que hiciera obligato­
rias todas las anteriores.^ Esto significa también 
que la realidad, para ser aceptada como tal, debe 
ser concebida prim ero por el legislador. Por 
ejemplo, hasta las presidencias de Getulio Vargas 
(1930-1945, 1951-1954), se consideraba que la

movilización de las clases trabajadoras constituía 
más que nada un “problema policial”. Sus sindi­
catos quedaron legitimados únicamente cuando 
el Estado les otorgó su reconocimiento. Del mis­
mo modo, en un orden patrimonial, en que nada 
tiene valor de por sí, los problemas ambientales 
van adquiriendo importancia para el Estado a 
medida que aumenta su funcionalidad con res­
pecto a las prácticas corporativistas. Mientras ello 
no acontezca, esa realidad sencillamente no exis­
te. La sociedad, que está acostumbrada a ver por 
los ojos del Estado, acaso no la reconoce. E inclu­
so después de quedar consagrada por la ley, no 
hay ninguna garantía de que se le apliquen medi­
das apropiadas, como lo descubrieron hace mu­
cho tiempo los trabajadores brasileños.

Un segundo aspecto, que es en realidad coro­
lario de la tradición legalista, es la cuasiadoración 
de todo lo que tenga que ver con el sector públi­
co, Esto se manifiesta de diversas maneras. La 
más común es la que Raymundo Faoro resume 
en estos términos:

Un brasileño que se destaca tiene que haber 
prestado su colaboración al aparato estatal, 
no a la empresa privada, al éxito de los nego­
cios o a contribuciones culturales, dentro de 
una ética confuciana del buen funcionario 
que tiene una carrera administrativa y una 
hoja de servicios aprobada desde arriba.*’

Pero, así como los brasileños están orgullosos 
de ser “el país católico más grande del mundo” 
—aunque la asistencia a la iglesia ha de estar 
entre las más bajas—, y mientras que el candom blé , 
la u m b a n d a  y otros ritos afrobrasileños consiguen 
un número creciente de partidarios, del mismo 
modo la adoración del Estado está mezclada asi­
mismo con cierta dosis de iconoclastía.

Todo esto no debe aum entar la confusión. El 
Estado es la fuente de gran parte de lo que atañe 
al individuo, tanto en su vida privada como pú­
blica, y los resultados son demasiado conocidos

’Vale la pena mencionar un ejemplo de la tradición 
legalista de los brasileños, que, al mismo tiempo, ilustra su 
falta de respeto por la ley. En 1595, el rey Felipe II dio una 
orden que prohibía la esclavitud de los indios. Apenas once 
años más tarde se inició una de las operaciones más grandes y 
más largas para capturar y esclavizar a los indios en el Brasil, 
Estas operaciones se denominaban Bandeiras (avanzadas); du­
raron dos siglos y contaron a menudo con el apoyo guberna­
mental.

*’Faoro, Os donos do poder, p. 743. Joaquim Nabuco, pro­
minente abolicionista y político influyente durante el Impe­
rio, se refería a la administración pública en su libro O A¿oh- 
cionimo (1949), Sao Paulo, Instituto Progreso Editorial, co­
mo “una noble profesión y la vocación de todos. Tomemos al 
azar veinte o treinta brasileños en cualquier lugar donde se 
reúne la sociedad educada: todos ellos han sido, son o serán 
empleados públicos; y si no ellos mismos, lo serán sus hijos” 
(p, 158).
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para que merezcan mayores comentarios: una 
sociedad sujeta a estricto control, la existencia de 
corrupción y la distribución de privilegios. No 
obstante, la corrupción puede tomar una varie­
dad de formas, por ejemplo, un pago directo a 
cambio de un favor, o una manera determinada 
de hacer más fácil la vida, sin que ello sea necesa­
riamente ilegal. Incluso quizá ni siquiera se la 
considere corrupción. Esto no debe alarmar a 
nadie, ya que, en muchos casos, el tristemente 
famoso je i t in h o  brasile iro  (el soborno brasileño, 
que a veces se designa con el eufemismo de 
“imaginación creadora”) puede ser un arma efi­

caz contra los poderes discrecionales del Estado.
Para los fines ecopolíticos, la manifestación 

más importante de la corrupción es la de índole 
“estructural”. Puesto que para sobrevivir y no 
perder el favor del Estado es preciso no ocasio­
nar demasiados problemas, no es de extrañar 
que los organismos gubernamentales y las em­
presas del Estado sean, por lo general, los peores 
pecadores contra el medio ambiente. El sector 
público es el primero que declara su preocupa­
ción por el ambiente, pero es también el primero 
que tiende un velo sobre los problemas ambien­
tales.

I I

La ecopolítica en el Brasil 
desde la época colonial hasta el régimen militar

En la historia ecopolítica del Brasil se destacan 
tres períodos importantes, aun cuando no exista 
una cronología ecológica definida. El primero 
abarca los trescientos años iniciales de la coloni­
zación, cuando se echaron las bases de la agricul­
tura. El segundo es la época entre la segunda 
mitad del siglo xix y los primeros decenios del 
XX, cuando la actividad agrícola preparó el terre­
no para la industrialización. El período final, que 
se extiende desde el decenio de 1950 hasta fina­
les del de 1970, presenció la rápida moderniza­
ción del país. En realidad, si las conjeturas pudie­
ran desbocarse —de la manera que, como dqo 
Karl Popper, “hace posible la ciencia”— cabría 
afirmar, con bastante certidumbre, que la fase 
ecopolítica más importante está aún por llegar, y 
tal vez sea el próximo decenio. Los historiadores 
ecopolíticos del siglo xxi probablemente clasifi­
quen el decenio de 1990 como “el momento del 
ajuste de cuentas para el Brasil”.

1. E l  B r a s i l  c o lo n ia l ( 1 5 0 0 - 1 8 2 2 )

La ecopolítica del Brasil colonial puede describir­
se mediante una de las dimensiones ambientales 
más sobresalientes del orden patrimonial: la acti­
vidad extractiva (vegetal, minera y agrícola). Des­
de el descubrimiento del Brasil en 1500 hasta 
finales del siglo xviii, la colonización se basó en

ciclos sucesivos de extracción, que coincidían más 
o menos con las tendencias y fluctuaciones del 
escenario internacional, pero que variaban tam­
bién con los ciclos ecológicos bajo el aspecto del 
agotamiento. En un principio, el “palo del Brasil” 
y el colorante rojo que éste producía eran lo 
único que importaba a Portugal. Al palo del Bra­
sil sucedieron otros ciclos extractivos, especial­
mente los de castaña, cacao y caucho. El caucho, 
que tuvo mayor importancia que los otros dos, 
duró hasta los primeros decenios del siglo xx. La 
producción de azúcar ha experimentado tam­
bién fluctuaciones cíclicas, alternando con el al­
godón, el tabaco y el café. La ganadería surgió 
básicamente para satisfacer a la economía agraria 
sus necesidades de alimentos y de bestias de car­
ga, pero también le cupo un papel fundamental 
en el ciclo extractivo de minerales. La minería se 
inició con el descubrimiento de oro en 1695 y de 
diamantes un poco más tarde, y duró hasta fina­
les del siglo XVII.

El rasgo ambiental más perceptible de la épo­
ca colonial, que ha dejado la impresión más hon­
da y más evidente en las prácticas agrícolas de 
hoy, fue la manera cómo se asignó y aprovechó la 
tierra, entonces el recurso natural más precioso. 
La existencia de grandes propiedades rurales 
puede explicarse por la abundancia de tierra,
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combinada con el orden patrimonial. En todo 
caso, este tipo de concentración de la tierra por lo 
general entraña un desastre. Desde el punto de 
vista social, encierra a campesinos y trabajadores 
rurales en un ciclo de pobreza, con salarios bajos, 
endeudamiento y servidumbre. Desde el punto 
de vista ecológico, perpetúa la utilización irracio­
nal de la tierra, mediante la rotación de cultivos y 
mediante técnicas de corte y quema para obtener 
tierra que se abandona después de dos o tres años 
de cultivo. Junto con la concentración de la tierra 
vino el monocultivo, que viola todos los princi­
pios de la ecología, pues contribuye al deterioro 
del suelo y a la desertificación.

El monocultivo, en su sentido más amplio, 
que significa no sólo una forma de agricultura 
sino también la excesiva especialización económi­
ca (en la minería, en las actividades extractivas y 
en la manufactura), es siempre una práctica de 
explotación abusiva. Siempre ha sido perjucial 
para el país, desde los puntos de vista económico, 
político y ambiental. Y, por cierto, ya en 1877 la 
región del Nordeste experimentó su primera 
gran sequía, que duró dos años. El Sur entró en 
este ciclo hacia 1986. Desde los orígenes del Bra­
sil, los brasileños se han jactado de la inmensidad 
de su territorio y de la calidad de su tierra, como 
lo muestra el patrioterismo de Pero Vaz de Ca- 
minha, el cronista oficial del descubrimiento; pe­
ro las “grandes leyes” de la ecología empezaron a 
pedirles cuentas, y la ecopolítica del Brasil colo­
nial dejó un saldo en contra.

2 . E l  Im p e ñ o  d e l B r a s i l  ( 1 8 2 2 - 1 8 8 9 )

Con la independencia y la creación del Imperio 
del Brasil, en 1822, el carácter básico de la econo­
mía no experimentó cambios. Su orientación 
secular hacia los mercados externos ayudó a 
m antener y reforzar la relación dual entre la 
concentración de la tierra y el monocultivo. Sin 
embargo, los cambios políticos que siguieron 
profundizaron la ideología de “arrasar y seguir 
adelante”, que aún sigue desbaratando la base de 
recursos del país, sin mayor preocupación por el 
futuro. El poder del Estado se consolidó en ma­
nos de las clases propietarias, a saber, los produc­
tores de azúcar del Nordeste y los cafetaleros del 
Sudeste. Además de reforzar el poder de la oli­
garquía agraria, la independencia dio lugar a 
varias modificaciones importantes de la fisono­
mía ecopolítica.

En primer lugar, hizo su aparición una buro­
cracia verdaderamente brasileña, para ocupar 
los muchos puestos de la estructura guberna­
mental que se habían creado para velar por los 
intereses de la corona portuguesa cuando la cor­
te residía en Río. El proceso mismo de la inde­
pendencia ayudó al crecimiento y expansión de 
la ya hipertrofiada burocracia metropolitana, 
que resultaba claramente desproporcionada con 
respecto a la economía y población del país. Tam- 
bién fue decisiva la creación en 1831 de la Guar­
dia Nacional, que pronto fue capaz de movilizar 
200 000 hombres, formando contraste con el 
ejército profesional de 5 000 hombres de los pri­
meros años del Imperio. El coronel, agente del 
poder por excelencia, representaba la personifi­
cación misma del orden patrimonial, así como 
del regionalismo. Su título, que todavía se em­
plea para designar a los jefes políticos en las 
zonas rurales, proviene históricamente del grado 
que tenía el jefe del regimiento local de la Guar­
dia Nacional, quien era el intermediario princi­
pal entre los gobiernos estaduales y el Gobierno 
Federal, por una parte, y los intereses locales, por 
otra.

Otro importante cambio ocurrido en el siglo 
XIX fue la abolición de la esclavitud, en 1888, 
proceso que se había iniciado cuando se puso fin 
en 1850 al tráfico de esclavos. En 1871 se conce­
dió la libertad a los hijos de los esclavos, y en 
1885, a los esclavos de más de sesenta años de 
edad. Esto se debió en parte a la presión interna­
cional, en especial de Gran Bretaña, pero tuvo 
también una causa interna. El desarrollo de la 
economía en ese período muestra que, a excep­
ción de los propios dueños de esclavos, todos 
salieron ganando con la abolición. Los costos ca­
da vez más elevados de la mano de obra esclava, 
especialmente después de 1850, su ineficiencia, 
el mercado interno más amplio que requería una 
incipiente burguesía industrial, todos estos ele­
mentos se combinaron para producir la desapa­
rición de la esclavitud en el Brasil. Como resulta­
do de este proceso, se observa la inmigración 
europea y los comienzos de la industria manufac­
turera. Entre 1884 y 1903 llegaron al Brasil más 
de 1,7 millones de inmigrantes. La mayor parte 
vinieron para sustituir la mano de obra esclava en 
las plantaciones de café de Sao Paulo, pero mu­
chos se establecieron en la capital, contribuyendo 
así a la expansión de las actividades industriales.
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La mayor parte de las cuestiones “ambienta­
les” durante el Imperio pueden incluirse fácil­
mente entre los asuntos de salud pública. Por 
ejemplo, una epidemia dio lugar en 1857 al esta­
blecimiento del prim er servicio de alcantarillado 
en Río de Janeiro. Si se examina el gran número 
de reglamentos promulgados durante ese perío­
do, especialmente el R e g im e n tó  dos M u n ic ip io s  
(1828), por el cual se organizó la vida pública en 
las m unicipalidades, se observa también con 
asombro hasta qué punto estaba autorizado el 
Estado para intervenir en los negocios privados. 
La minuciosidad con que los funcionarios públi­
cos debían impedir “todo lo que pueda modificar 
o echar a perder la salubridad de la atmósfera” 
dejaría pasmados, y por supuesto furiosos, a la 
mayoría de los cruzados modernos que luchan 
contra la reglamentación.

Por último, básicamente como resultado de 
los esfuerzos de André Rebougas, aunque el éxi­
to no fue mucho, surgió un movimiento incipien­
te de conservación de los recursos naturales. Muy 
impresionado por la creación en 1872 del primer 
parque nacional moderno del mundo (Yellows- 
tone, en los Estados Unidos), Rebougas propuso 
cuatro años después la creación de dos parques 
nacionales en el Brasil: uno en Ilha do Bananal 
(en la región central) y otro en Sete Quedas (en el 
Sur). Por motivos que no se han aclarado del 
todo, estas propuestas precursoras hubieron de 
aguardar sesenta años para llegar a ser ejecuta­
das. Y por motivos que son de todos muy bien 
conocidos —la construcción de la represa de Itai- 
pú en el decenio de 1980— bastó un tiempo 
mucho menor para aniquilar el sueño de Rebou- 
gas, Sete Quedas ya no existe.

3, L a  R e p ú b lic a  V ie ja  ( 1 8 8 9 - 1 9 3 0 )

El Imperio fue derribado por la confluencia de 
dos fuerzas, que hicieron surgir la República del 
Brasil en 1889. Fueron ellas el descontento de las 
clases dominantes en lo relativo a la esclavitud y 
la influencia creciente del ejército, sobre todo 
después de la guerra contra el Paraguay. Comen­
zó, así, una nueva era en la política y la economía 
del Brasil. Se caracterizó por el predominio de la 
burguesía nacional, primero agraria y después 
industrial, si bien asociada casi todo el tiempo a 
los intereses comerciales orientados a la exporta­
ción, y por la presencia de los militares en la 
política. En el otro extremo se situaba la mayoría

de la población, en gran parte trabajadores rura­
les —algunos descendientes de esclavos, otros de 
inmigrantes portugueses o de la mezcla de ra­
zas— así como inmigrantes recientes de origen 
italiano, alemán y japonés. Asimismo, en los es­
tratos inferiores, ya existía un proletariado urba­
no, sobre todo de origen italiano y español.

La importante presencia de capital extranje­
ro ayudó también a la formación del escenario 
ecopolítico en este período que terminó en 1930. 
De las 201 empresas que fueron autorizadas a 
funcionar entre 1899 y 1919, 160 eran extranje­
ras. Por último, el proceso de transformación 
que estaba ocurriendo en la economía y la socie­
dad brasileñas ocasionó por lo menos un cambio 
ecológico importante, el crecimiento de las ciu­
dades. Una de las consecuencias de la urbaniza­
ción fue la proliferación a principios del siglo de 
conventillos y viviendas multifamiliares, antece­
soras de las m o á e r n 'd s  fa v e la s  (barriadas de ocu­
pantes ilegales), donde habita actualmente entre 
los 3/5 y los 2/3 de la población de una región 
metropolitana. Otra consecuencia de la urbani­
zación fue el deterioro de las condiciones sanita­
rias de las ciudades. En la época del Imperio, 
como ya se señaló, la gran sequía de 1877-1879 
indicó el comienzo de la crisis ambiental en las 
zonas rurales. Asimismo, la primera manifesta­
ción urbana fue la epidemia de fiebre amarilla y 
peste bubónica en Río de Janeiro en 1903. Las 
repercusiones políticas de los problemas ambien­
tales, o bien, según la perspectiva adoptada aquí, 
las bases ecológicas de la política, se demostraron 
claramente en la acerba controversia a que die­
ron lugar los intentos de Oswaldo Cruz por resol­
ver el problema y establecer una política sanitaria 
para Río de Janeiro.^

4. D esde  G e tu lio  V a rg a s  
h a sta  e l r é g im e n  m ili ta r  ( 1 9 3 0 - 1 9 6 4 )

Los tres decenios finales de la “República Vieja”

^Véasea este respecto Nancy Stepan (1976): o/
B razüian science: Oswaldo Cruz, medical research and policy, 1820- 
1920, Nueva York, Science History Publications, pp. 84-91. 
Un análisis a fondo de los asuntos de salud pública en este 
período es el de Luis A. de Castro Santos (1980): “Estado e 
saúde pública no Brasil, 1889-1980”, Dados 23, mayo-agosto, 
pp. 237-250, y “O pensamento sanharista na Pnmeira Repú­
blica: urna ideologia deconstrugáo da nacionalidade" (1985): 
Dados 28, mayo-agosto, pp. 193-210.
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(1889-1930) y el advenimiento del régimen mili­
tar (1964) representan uno de los períodos más 
interesantes de la historia del Brasil. Políticamen­
te, la entronización del régimen de Getulio Var­
gas desde 1930 hasta 1945 significó la caída de 
una oligarquía compuesta de grandes terrate­
nientes, productores de café e intereses comer­
ciales orientados hacia la exportación, y su susti­
tución por una nueva alianza de índole populista. 
Los forjadores del pacto populista fueron la bur­
guesía industrial creciente, las elites agrarias 
cuyas actividades productivas se orientaban ha­
cia el mercado interno, los trabajadores urbanos 
organizados sindicalmente y las “nuevas” clases 
medias, producto del crecimiento de la burocra­
cia así como de la industrialización fomentada 
por el Estado. Estas clases medias se distinguían 
de las antiguas clases medias “parasitarias” por su 
vinculación cada vez mayor con la estructura 
productiva del país.

En este período se observó también el forta­
lecimiento de los industriales, quienes se convir­
tieron a partir de 1964 en la clase dominante. 
Importantes también fueron las primeras etapas 
de una fuerte tecnocracia, basada en la multipli­
cación y expansión de las organizaciones públicas 
y privadas en el decenio anterior a 1964. Los 
tecnócratas eran los miembros mejor articulados 
de las “nuevas” clases medias, compuestas de 
abogados, administradores, gerentes, médicos, 
educadores y otros profesionales. Entre todos 
form aron lo que F.H. Cardoso denomina los 
“anillos burocráticos”, que unían los intereses de 
los capitalistas extranjeros y nacionales con los de 
estos técnicos especializados y altamente capaci­
tados. Esos anillos, que funcionaban por medio 
de los niveles de gestión de las empresas estatales, 
las sociedades anónimas y la burocracia guberna­
mental desem peñaron un papel principal en la 
presidencia dejuscelino Kubitschek (1955-1961) 
y sobre todo después de ella, creando nuevos 
conductos para la articulación de los intereses, 
más allá de las estructuras políticas partidistas, así 
como nuevas formas de “clientelismo”.

Desde el punto de vista económico, en esos 
tres decenios tuvieron lugar modificaciones es­
pectaculares en la estructura productiva del país. 
En los años 1940-1961, el producto nacional bru­
to aumentó en 232%, el producto por habitante 
en 86%, y la producción industrial en 683%. Este 
fue también un período en que se hicieron gran­

des esfuerzos para integrar el territorio nacional, 
sobre todo mediante la construcción de carrete­
ras. Entre 1928 y 1955, los ferrocarriles aumen­
taron sólo en 10%, con un total de 37 000 km, 
mientras las carreteras vieron triplicada su ex­
tensión, hasta llegar a un total de 460 000 km. 
Especialmente a partir de 1955, la expansión 
industrial se concentró en la industria automo­
triz, con lo cual la producción de automóviles 
llegó a 35 000 en 1962 (multiplicándose por 15), 
mientras que la de camiones y autobuses llegó a 
un total de 30 000 (o sea, un aumento de 150%). 
La presencia del Estado en la economía, sin ser 
aún tan espectacular como lo sería durante el 
régimen militar, era ya considerable. La partici­
pación estatal en el total de gastos se elevó de 
17.1% en 1947 a 23.9% en 1960. Al sector públi­
co correspondía en 1956 el 28.2% de la inversión 
de capital, esto es, la formación bruta de capital 
del país, proporción que subió a 48.3% en 1960 y 
a 60% en 1964.

Esta última característica del período, la in­
tervención del Estado, tuvo una repercusión do­
ble en la ecopolítica en el Brasil. Los recursos 
naturales se convirtieron en una prioridad gu­
bernamental importante y hubo una inclinación 
persistente hacia la nacionalización. También se 
inició una intensa explotación, cuya consecuen­
cia era el agotamiento de la base de recursos. 
Varias organizaciones públicas, ya fuesen orga­
nismos o empresas, se encargaron de controlar o 
promover, en virtud de monopolios estatales, la 
exploración de los recursos naturales. También 
hubo iniciativas importantes de índole legislati­
va, tales como la promulgación de diversos códi­
gos: los de recursos hídricos, minería y silvicultu­
ra, todos en 1934; el de pesca, en 1938; y el de 
caza, en 1943. La estructura gubernamental tam­
bién experimentó cambios. Por ejemplo, a co­
mienzos del decenio de 1960, las autoridades 
municipales de Sao André, Sao Bernardo do 
Campo y Sáo Caetano do Sul —el llamado ABC 
pauUsta, en el corazón de la industria automotriz 
de Sao Paulo— fundaron la Comisión Intermu- 
nicipal para la Lucha contra la Contaminación 
del Agua y el Aire. Este fue el embrión de la 
actual Compañía Estatal de Tecnología de Sa­
neamiento Básico y Defensa del Medio Ambiente 
( c e t e s b ) ,  de Sáo Paulo, que se considera el orga­
nismo para el control ambiental más grande y 
mejor equipado de América Latina. En Río de
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Janeiro se creó en 1962 el Instituto de Ingeniería 
Sanitaria ( í e s ) ,  que más tarde se convirtió en la 
Fundación Estatal de Ingeniería Anabiental.

En lo que respecta a la conservación de los 
recursos naturales, se abrió una nueva era de 
toma de conciencia con la Primera Conferencia 
Brasileña para la Protección de la Naturaleza, 
que se efectuó en Río de Janeiro en 1934. De los 
38 parques nacionales y reservas biológicas que 
existen actualmente, la mitad se estableció entre 
1937 y 1961, con una superficie superior a un 
millón de hectáreas de tierra, flora y fauna bajo 
protección. Alrededor de once de los 69 parques 
y reservas biológicas de los estados se crearon

también antes de 1964, con una superficie de casi 
900 000 hectáreas. Con esto, el total de superficie 
puesta bajo protección oficial en ese período es 
casi un cuarto del 1% de la superficie total del 
Brasil; lo que, de todos modos, es uno de los 
índices más bajos de cualquier nación del mun­
do.^ En fin, también aparecieron organizaciones 
de la comunidad preocupadas de asuntos am­
bientales. Entre las más activas del período 1930- 
1964 figuraban la Asociación de Río Grande pa­
ra la Protección de la Fauna (a r p a , 1951), la 
Asociación de Defensa del Medio Ambiente 
(a d e m a , 1955) y la Fundación Brasileña para la 
Conservación de la Naturaleza ( f b c n , 1958).

III
Desarrollismo y megalomanía: 

el Brasil bajo el régimen militar

La crisis del sistema político en 1964 representa 
la culminación de un proceso en que se habían 
hecho intentos sucesivos para resolver la crisis de 
la dominación oligárquica, que se remontaba a la 
caída de la República Vieja en 1930. No parecían 
haber funcionado ni el populismo (Vargas, 1930- 
1945) ni el desarrollismo (Kubitschek, 1956- 
1961), y mucho menos el reformismo (Goulart, 
1961-1964). Ante la opción entre profundizar la 
incorporación de nuevos grupos sociales en el 
proceso general de crecimiento económico o ace­
lerar la modernización de los sectores más diná­
micos de la economía, la elite brasileña se decidió 
por lo último. íLso, por cierto, intensificaría la 
modalidad asociada y dependiente de la incorpo­
ración del Brasil en el orden económico interna­
cional. Sin embargo, la transformación del Brasil 
en una “potencia mundial”, según la ideología 
del régimen militar, valía más que sus costos so­
ciales. Lo mismo se aplicaba a los costos políticos 
de m arginar de la vida pública a los sectores 
populares de la sociedad, privando de ciudada­
nía política a toda una generación. Los costos 
para el ambiente resultarían igualmente gran­
des.

1. L a  a l ia n z a  e c o p o ií tic a  d e l  r é g im e n  m i l i ta r

El régimen civil-militar establecido en el Brasil a 
partir de 1964 puede expresarse en términos 
muy simples. Representaba la alianza de la bur­
guesía financiera e industrial con los intereses 
multinacionales. Los elementos agrarios y co­
merciales de la burguesía pasaron ahora a segun­
do plano. Las clases trabajadoras quedaron, por 
supuesto, excluidas. Lo que hizo posible e.sta 
alianza, fue la existencia de una tecnocracia, tan­
to civil como militar, bien capacitada, especializa­
da y dispuesta a colaborar.

^Desile entontes, e.sta cifra se ha sexUiplicado, llegando 
al \ .ñ9( del territorio brasileño, lo que aún es una cifra muy 
baja. El japón, por ejemplo, que tiene api oximadamenle la 
misma población que el Brasil y menos de 1/20 del territorio 
brasileño, tiene el de su superficie bajo protección
pei'manente. l.os Estados Unidos, algo mayores que el Brasil 
pero con una población casi doble, tienen el 179f. Y en Suecia, 
que es casi del tamaño del japón, pero mucho menos densa­
mente poblada, el total de superficie protegida es el (i09f de 
su territorio. Roberto P, Guimaráes {1986): E c o p o lil ia  iu  ihe  

T h ir d  W o rld : Á n  h is tü u t io n a l  ana ly sis  o f e n v ir o n m e n ta l m a n a g e ­

m en t in  B r a z i l , tesis doctoral presentada a la Univei'sidad dc 
Connecticut, pp. 192, 828-329.
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E1 periodo 1964-1982 puede pasar a la histo­
ria corno el momento de querer despertar al 
“gigante dorm ido“ mencionado en el himno na­
cional. Los brasileños manifiestan una tendencia 
a favorecer planes grandiosos; poseen el estadio 
de fútbol más grande del mundo, el túnel (urba­
no) más grande del mundo, el puente (interurba­
no) más grande del m undo, y una serie de 
“maravillas” que se califican de ser las más gran­
des, aunque no lo sean. Tales grandiosas visiones 
de sí mismo no requieren automáticamente el 
pacto burocrático-autoritario para que sean de­
rrochadoras, pero caracterizan una cultura en 
que el derroche era casi inevitable.

2. Ejemplos del proyecto de ‘'potencia m undia l” 
de los militares

Estas obras no pueden catalogarse sencillamente 
como una simple “tendencia a exagerar o imagi­
nar que las cosas son grandes”, conforme a la 
definición de megalomanía. Por el contrario, son 
muy reales y, sobre todo, ecológica y financiera­
mente costosas. La primera manifestación de es­
te nuevo complejo de “potencia mundial” fue, sin 
duda, la Carrera Transamazónica, que debía re­
correr 4 300 km y consolidar la integración del 
territorio nacional. Llamó la atención internacio­
nal, porque aceleró el ataque contra una de las 
pocas selvas tropicales que quedan en el mundo y 
dio lugar a lo que se ha calificado de “políticas de 
genocidio” contra los habitantes indígenas. En el 
límite oriental de la selva, en los estados de Pará y 
Maranhao, se encuentra el yacimiento mineral 
más grande del m undo (otra vez lo más grande), 
en una superficie de 780 000 km^, o sea, tanto 
como Texas y Nueva Inglaterra juntas. Ahí está 
el proyecto más reciente y el más ambicioso del 
régimen, el de Carajás. Se prevé una inversión de 
más de 60 000 millones de dólares y, si todo sale 
bien, el proyecto rendirá alrededor de 18 000 
millones de dólares en exportaciones en el dece­
nio de 1990 (especialmente de mineral de hierro, 
bauxita, manganeso y níquel). Para satisfacer las 
necesidades energéticas de Carajás está la planta 
hidroeléctrica de Tucuruí, discutible desde el 
punto de vista ambiental, la que a un costo de 
6 000 millones de dólares ha de generar 8 000 
megavatios.

En el sur, cerca de la frontera con el Para­
guay, se construyó Itaipú, el proyecto hidroeléc­
trico más grande del mundo, en un momento en

que el Brasil ya se estaba acercando a un exce­
dente en la generación de electricidad. Cuando 
Itaipú esté en plena producción, habrá costado 
16 000 millones de dólares para generar 12 600 
magavatios, o sea, un 20% más que la capacidad 
proyectada de la represa Grand Couiee, en los 
Estados Unidos, actualmente la más grande del 
mundo. Entretanto, Itaipú ha destruido las cas­
cadas de Sete Quedas, ha inundado tierras agrí­
colas y santuarios naturales y ha hecho evacuar a 
miles de familias.

El desborde energético se completó con el 
tratado nuclear de 1975 entre el Brasil y la Repú­
blica Federal de Alemania, que prevé la construc­
ción de ocho plantas nucleares, a un costo de más 
de 30 000 millones de dólares. Una planta nu­
clear construida por Westinghouse, que fue or­
denada antes del tratado con Alemania, debía 
entrar en funcionamiento en 1977, pero hasta 
1983 sólo había hecho ensayos experimentales. 
De paso sea dicho, esta planta se construyó en 
uno de los emplazamientos ecológicos reconoci­
damente peores, cuyo nombre indígena (Itaor- 
na) significa “roca podrida”. Además, la planta se 
halla en medio de una serie de playas de fama 
mundial entre Río y Sao Paulo, apenas a 134 y 
240 km de distancia de las dos concentraciones 
brasileñas más populosas. En suma, por motivos 
que los indios conocían desde hace siglos, ya ha 
costado varias veces más de lo previsto en un 
principio; puede perjudicar el turismo; y plantea 
una seria amenaza a más de 25 millones de perso­
nas, como también a la flora y fauna de la región. 
Fuera de eso, se construyó también en el sur, lo 
que contribuye a hacer aún más superfluo el 
suministro de energía de Itaipú. En realidad, la 
planta de energía nuclear de Angra dos Reis ha 
tenido tantos problemas, alternándose cortos pe­
ríodos de actividad con largas paralizaciones, que 
la gente la llama “luciérnaga”, lo que muestra el 
sentido del hum or de los brasileños en medio de 
una tragedia de planificación, que ha de ser tam­
bién una de las más grandes del mundo.

Es también un indicio de racionalidad tecno­
cràtica en su forma más dudosa el Programa 
Pro-Alcohol, destinado a encontrar un sucedá­
neo nacional para el petróleo importado. Mu­
chos lo consideran un éxito, pues su producción 
anual de más de 10 000 millones de litros hace 
posible una mezcla de 20% de alcohol con gasoli­
na. Por otra parte, más de un tercio del parque
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nacional de vehículos corre exclusivamente con 
alcohol. Sin embargo, los defensores del ambien­
te en el Brasil hacen la pregunta de fondo de si el 
programa del alcohol vale la pena en términos 
ecológicos. No cabe duda de que Pro-Alcohol 
representa una estrategia más acertada para los 
problemas energéticos en general, esto es, el de­
sarrollo de recursos renovables. Sin embargo, 
sólo entre el 6 y el 8% de los brasileños poseen un 
automóvil; y la creación de una fuente de energía 
renovable para ellos se hace a costa de desplazar, 
mediante extensas plantaciones de caña de azú­
car, otros cultivos alimenticios que son funda­
mentales para todos los ciudadanos. Además, los 
10 000 millones de litros de alcohol producidos 
al año representan de 100 000 a 120 000 millo­
nes de litros de vinhoto, producto de desecho. En 
tales cantidades, este efluente tiene una toxici­
dad equivalente a las aguas residuales de 280 a 
340 millones de personas, en términos de de­
manda de oxígeno bioquímico, que es una medi­
da muy usada para conocer la contaminación del 
agua. En otras palabras, la producción anual de 
alcohol es equivalente a la contaminación gene­
rada anualmente por los residuos de alcantarilla­
do, no tratados, que produce una población dos o 
tres veces mayor que toda la del Brasil.

La lista podría alargarse, pero de lo que se 
trata no es simplemente la grandiosidad de Itai- 
pú y otros proyectos. No cabe duda de que es 
mucho mejor gastar dinero de esta manera, en 
una infraestructura que habrá de servir en el 
futuro, que guardarlo en cuentas de bancos sui­
zos, como lo hicieron en otras partes.*’ Sin embar­
go, por encima de todo lo demás, hay que seña­
lar, en el caso del Brasil, que esas cosas sucedie­
ron todas en menos de diez años. Sencillamente 
no hay otro ejemplo, en la historia del capitalis­
mo, de que un país ejecute tantos y tan variados 
proyectos, todos a la vez. Pero esto significa tam­
bién que una pesada deuda, acumulada en me­
nos de una generación, tendrá que ser pagada 
por varias generaciones venideras.

•’Según un boletín mensual de Morgan Trust Company, 
el 13% de la deuda externa del Brasil puede atribuirse a fuga 
de capital. Sin embargo, según las estimaciones de Morgan, el 
Brasil sería el país que mejor ha invertido los recursos recibi­
dos como préstamos externos. Citado por "Boletim falava da 
evasSo de divisas” (1986): /»rm/ do Brasil, 23 de mayo, p. 1.5.

3. E l reverso ecopolítico de la megalomanía

Muchos de estos proyectos se pueden compren­
der en términos puramente económicos. Es ven­
tajoso, sin duda, gastar cruzados cada vez que un 
automóvil se detiene en una bomba de gasolina, 
en vez de dólares difícilmente ganados. Sin em­
bargo, ¿tienen verdadero sentido en un país que 
muestra la más alta concentración del ingreso 
entre 32 de los más importantes países capitalis­
tas? ¿O tienen sentido en un país que exhibe las 
tasas más elevadas de mortalidad infantil, desnu­
trición y enfermedades parasitarias entre las na­
ciones con un nivel comparable de ingreso por 
habitante? Y pese a los graves costos “sociales” de 
la megalomanía, “costos” que son en realidad un 
eufemismo de la miseria y el hambre, también es 
preciso tener en cuenta los costos ecológicos y 
ambientales. Ha habido una amplia destrucción 
de la naturaleza, con pérdidas irreparables en la 
flora y fauna y niveles cada vez mayores de conta­
minación. Y lo que es más importante, aún que­
dan por ver las repercusiones de todos estos 
proyectos en el despilfarro de los recursos natu­
rales. El proceso de desertificación de la zona del 
Amazonas no es más que una manifestación de 
esto, y acaso no la peor. El monocultivo propicia­
do por Pro-Alcohol, el lago formado por Itaipú, 
la explotación de las reservas minerales en Ca- 
rajás, todo eso representa un desgaste directo de 
la base de recursos naturales del Brasil. Los me­
dios financieros que se han requerido para su 
ejecución deberán ser reembolsados; lo cual, a su 
vez, creará la necesidad de ganar dólares, lo que 
significa más exportaciones, lo que significa una 
mayor explotación de recursos ya excesivamente 
explotados.

A medida que sigue adelante este proceso, 
puede apreciarse plenamente la magnitud de la 
hipoteca social y ambiental del Brasil. Fue un 
nacionalista, Olavo Bilac, el que dijo: Nao verás 
país como este! (no verás un país como éste). A los 
niños brasileños se les enseña a apreciar la des­
cripción que hace Bilac de las riquezas del país, 
que ha ayudado a alimentar la patriotería por 
más de un siglo. En los años venideros puede 
llegar el día cuando esa exhortación sea sustitui­
da por el título de una novela reciente: Nao verás 
país nenhum ! (no tendrás país que ver).^® Por

' ‘’Ignacio de Loyola Brandao, Nüo verás país nenhum 
(1981): Sao Paulo, Global Editora.
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último, en lo que atañe a la ecopolítica, cabe 
señalar que en ninguno de los proyectos mencio­
nados se ha pedido a los ciudadanos brasileños 
que decidan en conjunto sobre tales asuntos.

Los dilemas sociales y políticos del Brasil se 
complican en el aspecto ambiental, en suma, por 
lo que se acaba de recalcar: demasiado, en dema­
siados frentes, en tiempo demasiado corto. Pue­
de decirse realmente que uno de los principales 
problemas ecopolíticos del Brasil emana precisa­
mente de lo que puede llamarse la “superimposi- 
ción de la historia”, esto es, el hecho de que el 
crecimiento económico y la diferenciación social 
del Brasil no hallan paralelo en el desarrollo his­
tórico de las sociedades actualmente industriali­
zadas. Esta superimposición de la historia puede 
interpretarse de manera positiva, si considera­
mos que el Brasil, en su proceso de rápido creci­
miento económico, nunca ha tenido que enfren­
tar condiciones ambientales tan ingratas como las 
del Reino Unido en el siglo xix. Esto se aplica 
incluso a los barrios más deprimidos en la pei'ife- 
ria de los centros urbanos. Por otra parte, si el 
Brasil no ha tenido un Liverpool “coyuntural” ha 
tenido un Gubatáo “estructural” en el corazón 
industrial de Sao Paulo. Además, el Brasil aún no 
ha resuelto los problemas básicos de saneamiento 
y salud pública, y el país muestra ya casos extre­
mos de degradación del ambiente.

En consecuencia, si se vuelven los ojos a los 
decenios de 1960 y 1970, la ideología oficial es­
clarece la relación entre la ecología y el desarrollo 
en el Brasil. Después de todo, la mayor parte de 
la estructura institucional encargada del manejo 
de los recursos y la protección del ambiente se 
puso en movimiento en ese período. Fue también 
la época en que se dictó lo más de la legUación 
ambiental brasileña. En todo caso, ha.sta el más 
atrevido defensor del ambiente tendrá que con­
venir en que los problemas ambientales del Brasil 
no pueden achacarse a la falta de instrumentos 
legales. La ideología desarrollista se ha amalga­
mado ha.sta tal punto con la política en el Brasil, 
que incluso han sucumbido a ella los que, supues­
tamente, estaban al otro lado de la barrera. Rara 
vez, por no decir nunca, toman los organismos de 
protección ambiental una actitud negativa en 
cuanto a la acción pública. La expresión más 
cabal de su ingenuidad fue su ampliamente di­
fundida consigna de “Desarrollo a un costo eco­
lógico bajo”. Este eufemismo es tan poderoso,

que muchos burócratas, que aseguran tener con­
ciencia del ambiente, no advierten las entrelineas 
ideológicas del mensaje.

Para que nadie se llame a engaño, hay que 
aclarar sin lugar a dudas que aquí no queremos 
sugerir que, a fin de explotar racionalmente los 
recursos naturales o proteger el ambiente, uno 
tiene que ser opuesto al desarrollo. Hemos de 
reconocer la relación conflictiva —aunque no ne­
cesariamente antagónica— entre ambiente y de­
sarrollo. Esperar que los empresarios tengan en 
cuenta los “costos” ambientales, es tan ilusorio 
como esperar que protejan los intereses de los 
trabajadores. Por otro lado, los sindicatos obre­
ros son los últimos en oponerse al desarrollo, por 
cuanto comparten los intereses de los empresa­
rios en el crecimiento económico. Pero, si los 
trabajadores hubieran propugnado el “desarro­
llo a un costo humano bajo”, o bien como “eva­
luación de la repercusión sobre la mano de obra”, 
estarían ahora en una situación peor que la ac­
tual.

Varias consecuencias ecopolíticas importan­
tes emanan de esta experiencia. Algunas de ellas 
ejercerán sin duda una fuerte influencia sobre 
las perspectivas de democracia en un futuro 
próximo, tales como el naciente complejo indus­
trial-militar^^ y la polarización de las diferencias 
sociales entre clases y grupos. Asimismo, la com­
binación de algunos de los elementos del “nuevo” 
autoritarismo (desmovilización de la sociedad, 
internacionalización de la economía y tecnocra- 
tismo) ayudó a configurar las orientaciones eco- 
políticas en el Brasil. Estas llegaron a formularse 
y aplicarse de manera autocràtica. La importan­
cia desproporcionada que se dio a la lucha contra 
la contaminación por encima del manejo de los 
recursos naturales, no es más que uno de varios 
ejemplos. Sin embargo, el efecto sinergético de 
esto plantea graves interrogantes para la ecopolí­
tica en el futuro. Con el retorno al régimen civil y 
la prevista reorganización de la sociedad, no hay

' ‘Aún faltan análisis amplios de este fenómeno. Un 
intento reciente de identificar las muchas repercusiones del 
complejo industrial-militar es el de Clóvis Brigagáo (198,5): A 
milüarizacm da sociedade, Río de Janeiro, jorge Zahar Edittir. 
Véase también René A. Dreifuss y Otávio S. Dulci (1983): “As 
forças armadas e a política’’ en Saciedade e política no Brasil 
P ó S '6 4 ,  ed. Bernardo Sorj y María H.T. de Almeida, Sao 
Paulo, Editora BrasUiense, pp. 87-117.
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absolutamente ninguna garantía de que no surja 
una nueva forma de corporativismo, esto es, que 
los problemas ambientales seguirían tratándose 
separadamente, con carácter de emergencia, y 
conforme a los intereses estrechamente defini­
dos de cada clase social o grupo económico.

Garrett Hardin y William Ophuls, por ejem­
plo, parecen creer que la actual racionalidad que 
guía la utilización de los recursos comunes po­
dría llevar a formas de organización autoritaria 
de la sociedad, y que ésta podría ser la única 
manera de mejorar nuestras posibilidades de su­
perar la crisis ambiental y sobrevivir a la transi­
ción ecológica. Por mi parte, creo que el peligro

'^Véase Garrett Hardin, “The tragedy of the commons”

viene de la otra dirección, y que el Brasil, lamen­
tablemente, acaso proporcione la mejor ilustra­
ción en los años venideros. Es precisamente en la 
organización corporativista de esta sociedad, con 
la pesada carga de su herencia patrimonial y 
autoritaria, así como en su inherente incapacidad 
para conciliar los intereses de cada sector dentro 
de un program a “nacional” auténtico, donde 
puede residir la “tragedia” de los bienes co­
munes.

(1968); Science 162, 13 de diciembre, pp. 1243-48, reimpreso 
en Hardin (1972): Exploring new ethics for survival: the voyage of 
the spaceship Beagle, Nueva York, The Viking Press, pp. 250- 
264, y Ophuls, op, cit.

IV
La creación de la Secretaría Especial 

para el Medio Ambiente

Ya se ha hecho casi axiomático repetir la afirma­
ción de Engels que los seres humanos mismos 
hacen su historia, pero que la hacen dentro de un 
contexto determinado que la condiciona, a base 
de relaciones reales ya e x is te n te s .T e n ie n d o  
presente a Engels, nos fijamos en un hecho poco 
conocido, casi inadvertido, de la historia ecopolí- 
tica del Brasil, esto es, la situación misma, de 
índole casi fortuita, que permitió que llegara a 
existir SKMA.

Al term inar el decenio de 1960, se sugería en 
el Congreso la necesidad de una política ambien­
tal nacional. El año 1967 se inició con la adopción 
de una política nacional de saneamiento. El mis­
mo año se creó, en el Ministerio de Salud Pública, 
el Consejo Nacional de Lucha contra la Contami­
nación del Ambiente. Todos los estados brasile­
ños tenían por lo menos un organismo estrecha­
mente vinculado a la reducción de la contamina­
ción. El general Joáo Baptista Figueiredo, secre-

“'Triedridi Engels (1934): “Letter to Starkemburg 
(1894)”, en Karl Marx and Friedrich Engels: selected correspon­
dence. 1846-1895, Londres, M. Lawrence, pp. 516-519.

tario general del Consejo de Seguridad Nacional 
y más tarde Presidente del Brasil, señaló en 1971 
la necesidad de una política nacional de lucha 
contra la contaminación, la que debía ser form u­
lada por el Gobierno Federal.'* En la Declara­
ción de la Conferencia de las Naciones Unidas 
sobre el Medio Ambiente, celebrada en Estocol- 
mo en 1972, se pedía también la creación de un 
organismo especializado. En suma, el momento 
era oportuno para s e m a ; pero, aunque había

‘ T'igueiredo hizo esta recomendación en el contexto del 
análisis por el Consejo de Seguridad Nacional del documento 
de posición respecto a asunto.s ambientales del Ministerio de 
Relaciones Exteriores del Brasil (Itamaraty), que se iba a 
utilizar como documento básico para la participación del 
Brasil en la Conferencia de las Naciones Unidas sobre el 
Medio Ambiente, celebrada en Estocolino en junio de 1972. 
Para mayores detalles véase: Presidencia de la República del 
Brasil, Consejo de Seguridad Nacional, Exposifáo de Motivos 
N" 100/71, sobre a posi^áo a ser adotada pelo gobernó brasileiro no 
que diz respeito aos problemas ligados ao meto ambiente (Brasilia, 22 
de diciembre de 1971). Véase también: Ministerio de Relacio­
nes Exteriores del Brasil (Itamaraty), Conferencia das Nagóes 
Unidas sobre o meio ambiente: O Brasil e a preparando da conferen­
cia de Estocolmo (Brasilia, 1972).
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transcurrido más de un año desde la Conferencia 
de Estocolmo, el Gobierno no parecía tener 
prisa.

La oportunidad se presentò en forma muy 
particular. El funcionamiento de una industria 
de celulosa y papel cerca de Porto Alegre, capitai 
del estado de Rio Grande do Sul, provocaba gra­
ves molestias a toda la población. Cada vez que el 
viento soplaba hacia donde no debía, una nueva 
onda de náusea, vómitos y malestar afectaba a 
una población que, cada vez más, ponía el grito 
en el cielo. Después de gestiones hechas en el 
Ministerio del Interior, el que se suponía que 
tenía que ver con la planificación y zonificación 
urbanas, la cuestión se sometió a la atención del 
gabinete civil mediante un decreto hecho de me­
dida para la situación. Sus patrocinantes estaban 
listos con la necesaria Exposición de motivos, 
documento que suele acompañar a todo proyec­
to legislativo para justificarlo, y todo lo demás 
que el orden patrimonial exigiría en tales casos. 
En este decreto se disponía que un organismo 
determinado estaría encargado de resolver pro­
blemas tales como el referido. La oportunidad 
fue aprovechada inmediatamente por el profe­
sor joáo  Leitáo de Abreu, jefe del gabinete, que 
era una figura muy popular en Río Grande do 
Sul, y era también una autoridad en asuntos ju rí­
dicos.

Con la dictación del decreto número 73 030 
por el Presidente Garrastazü Mèdici en octubre 
de 1973, el Brasil adquirió un nuevo organismo, 
la Secretaría Especial para el Medio Ambiente 
( s c m a ) ,  sujeta a la coordinación del Ministro del 
Interior (en 1986, s k m a  fue transferida al nuevo 
Ministerio de Urbanización).

1. L a  c u l tu r a  o r g a n iz a c io n a l  d e  s e m a  

V la  e c o p o l í tk a

Esta experiencia enseña más sobre el Brasil de lo 
que podría creerse. La manera como se crea una 
organización ejerce una fuerte influencia en la 
forma como sus burócratas entienden su mi­
sión.*^ Un organismo que ha surgido, por ejem­
plo, de una emergencia, es probable que atienda 
sus operaciones corrientes de una manera espas- 
módica, a título de emergencias. Otro organismo

Véase a este respecto el penetrante análisis de Antho­
ny Downs (1967); Imide bureaucracy, Boston, Little, Brown 
and Company,

creado para apaciguar intereses especiales no 
tiende a ocuparse de asuntos más vastos, que 
puedan aumentar su clientela, poniendo así en 
peligro los intereses originales. Por eso, habien­
do analizado los fundamentos ecopolíticos de s k - 

MA en la formación social brasileña, parecía apro­
piado revelar los momentos más íntimos de su 
nacimiento, s k m a  fue creada para resolver un 
caso de contaminación del ambiente, y esto iba a 
tener más tarde un efecto duradero en la orienta­
ción de la finalidad de sus miembros, en la 
“cultura” organizacional de s i ;m a  y también en su 
eficacia para ejecutar políticas ambientales. En 
los países del Tercer Mundo, la ecopolítica se 
ocupa más de administrar la base de recursos 
naturales que de reducir la contaminación. El 
Brasil fue uno de los principales exponentes de 
este punto de vista en la Conferencia de Estocol­
mo; sin embargo, hasta ahora, el concepto am­
biental dominante en el Brasil se refiere a la 
contaminación del aire, del agua y del suelo, más 
que al manejo de los recursos naturales.

Un segundo elemento de la creación de s i  ­

m a , que también refleja la alianza de gobierno 
establecida después de 1964, es la orientación 
tecnocràtica que se le infundió en el momento de 
su aparición. En primer lugar, en la Exposición 
de motivos del decreto por el cual se creó s i  m a , se 
la justificaba indicando que el Brasil ya tenía una 
multitud de organismos que operaban en esferas 
determinadas, y se citaban 18 de ellos distribui­
dos entre nueve ministerios. Sin embargo, se 
proponía como “síilución” la creación de una 
organización más. Peor aún, no cabía esperar 
que un organismo que funcionaba según los pre­
ceptos dominantes del comportamiento tecno- 
burocrático obtuviese la cooperación de otros. 
Por ser una secretaría de segunda clase de un 
ministerio normal, no podía ejercer ninguna 
fuerza política, ni aun en el sentido bun>crático 
más estricto, que ayudase a formular y ejecutar 
una política ambiental nacional. Además, la ma­
nera misma como se estableció s e m a  y el personal 
que se le dio, indican el predominio de una pers­
pectiva profesional especial, la de las ciencias na­
turales, definidas de manera amplia: química, 
biología, farmacología, etc. En consecuencia, el 
Gobierno brasileño pudo despolitizar las cuestio­
nes ambientales, reduciéndolas a una materia de 
conocimientos técnicos, o técnico-burocráticos.

Estas son, necesariamente, algunas de las
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consecuencias ecopolíticas de la alianza forjada 
después de 1964. Todas ellas se refieren a las 
características estructurales de la sociedad brasi­
leña que no pueden eliminarse con un cambio de 
régimen, ni siquiera por la “redemocratización” 
del decenio de 1980. Por consiguiente, los obser­
vadores han de ser moderados en sus críticas al 
papel de skma en el manejo del medio ambiente. 
Salta a la vista que las prácticas actuales refuerzan

la ideología dominante, y que la mayor parte de 
ellas han de cargarse en cuenta a s k m a . Con todo, 
las características más importantes de la ecopolí- 
tica en el Brasil exceden a gobiernos determina­
dos; han venido madurando en un proceso mu­
cho más largo. Es preciso reiterar que el adveni­
miento del régimen militar no hizo más que real­
zar valores, creencias y prácticas que ya estaban 
dadas en las esferas dirigentes brasileñas.

V

Los planes de desarrollo y el medio ambiente: 
una visión sintética

La mayoría de los países de América Latina em­
pezaron a prestar mayor atención a las activida­
des de planificación inmediatamente después de 
la crisis de 19ÍÍ9, y en parte debido a ella. En el 
caso del Brasil, la planificación empezó a consi­
derarse seriamente durante la época de Getulio 
Vargas. El crecimiento de las funciones del Es­
tado requería la existencia de burócratas profe­
sionales bien capacitados. Como parte de los es­
fuerzos para reform ar el aparato administrativo 
del Estado, Vargas formó en 1938 el Departa­
m ento A dm inistrativo del Servicio Público 
( d a s p ). Un año después apareció el Plan Especial 
de Obras Públicas y Equipí) de Defensa Nacional, 
cuyos objetivos básicos eran fomentar la creación 
de industrias básicas y mejorar la infraestructura 
de transporte.

Este fue el período en que empezaron a exis­
tir instituciones fundamentales de planificación, 
tales cí)ino el Banco Nacional de Desarrollo Eco-

"’Uno de los mejores estudios sobre los intentos de 
institucionalizar la planiíicación nacional en el Brasil, desde 
(jet ulio Vargas hasta el golpe militar de 19fi4, es de Benedicto 
Silva (19B4): U w ( i  ie o r i f i  f r e n i l  ( le  ¡ » h in e ji im r i iU K  Río de janeiro, 
Fundacao (leiúlio Vargas, Octavio lanni ha abordado el tema 
como una manera de mostrar la modalidad de relaciones 
entre ei Estado \ la economía, resultado f ue su revelador 
libro (1977): Esfado c phuK'jfntU'Hlv ecommico 7io Brasil (1930- 

¡970). 2"' ed,. Río de Janeiro. Editora Cavilizagáo Brasileira, 
Véase también Robert 1'. Datand (19b7): B r a s i l im i  ¡ d a n n i t i g :  

d e v íd a fn n r» / .  f w l i l i í s  a i i d  a d m i i i i . ' i i r a l i o i i .  Chapel Hilt. University 
of North {Carolina Press.

nómico (bndk). Fue también el momento cuando 
la atención empezó a concentrarse en los recur­
sos nacionales del país, dando lugar a la creación 
de una multitud de organizaciones públicas des­
tinadas a controlar, promover o, de otros modos, 
regular su explotación. El Departamento Nacio­
nal de Producción Minera, la Compañía del Valle 
de Río Doce y la Compañía Petrolera Brasileña 
( p K  i r o b a s ) no son más que algunos ejemplos de 
las docenas de empresas u organismos estatales 
que aparecieron en los decenios de 1940 y 1950.

El régimen militar establecido en 1964 iba a 
iniciar un período de profundos cambios, y los 
aspectos institucionales de la planificación nacio­
nal recibieron más atención que nunca. En 1967, 
el Ministerio Extraordinario de Planificación, 
creado por Ciouiart, se convirtió en el Ministerio 
(permanente) de Planificación y Ca>ordinación 
General, lo que es hoy la Secretaría de Planifica­
ción de la Presidencia de la República. A partir 
de entonces, los que han desempeñado este pues­
to han sido tradicionalmente los miembros más 
poderosos del gabinete, y han disfrutado de un 
poder político equivalente al de un primer minis­
tro en los regímenes parlamentarios. La obliga­
ción de ejecutar actividades de planificación para 
el desarrollo económico y social quedó consagra­
da al nivel constitucional más alto: en la Constitu­
ción del Brasil.

No cabe analizar aquí los resultados de la 
multitud de planes de desarrollo. De todos mo­
dos, así como los problemas ambientales del Bra-
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sii no pueden achacarse a una carencia de legisla­
ción, tampoco pueden achacarse a una carencia 
de planificación. Lo que parece haber faltado es 
una planificación detallada y “apropiada”. Pues­
to que es preciso concentrarse en la cultura de las 
burocracias según la perciben sus propios agen­
tes, y no en una resultante de algún orden arbi­
trario impuesto por el observador, hemos de di­
rigir la atención a las percepciones de los funcio­
narios encargados del medio ambiente. La con­
clusión predominante que emerge de diversas 
entrevistas a los más altos niveles de toma de 
decisiones ambientales es una de frustración res­
pecto a la labor que s f .m a  ha podido realizar en 
esta materia.

En lo que se refiere al proceso de planifica­
ción, una percepción generalizada es que la cul­
tura de la planificación del desarrollo en el Brasil 
ha estado, y sigue estando, dominada en gran 
parte por criterios macroeconómicos. Los planes 
de desarrollo a nivel tanm nacional como regio­
nal inevitablemente dejan sin incorporar una di­
mensión ambiental cualquiera, para no hablar de 
una que pudiera considerarse más o menos apro­
piada. Se cree que esto ocurre no sólo debido a 
una falta de comprensión o sensibilidad frente a 
los asuntos ambientales por parte de los econo­
mistas que ocupan posiciones de poder en la 
estructura de planificación; también parece ha­
ber consenso en que no pueden esperarse resul­
tados mejores, en tanto que los planes de desa­
rrollo se preparen con arreglo a los conceptos y 
técnicas de la ciencia económica. La ideología 
tecnoburocràtica predominante de la “privatiza­
ción” de los recursos nacionales viene a compli­
car las dificultades.

Se considera también que la estructura insti­
tucional de planificación constituye un obstáculo 
a la incorporación de la dimensión ambiental en 
los planes de desarrollo. Por estar ubicada s k m a  

en un ministerio sectorial y tener que competir 
por la asignación de recursos sobre una base 
sectorial, ha sido repetidas veces incapaz de in­
fluir en la cultura de la planificación de otros 
ministerios, y en el de la propia Secretaría de 
Planificación. Funcionarios gubernamentales in­
dicaron a menudo que cada gran empresa o 
proyecto del sector público en el Brasil ya cuenta 
con una oficina del medio ambiente. Sin embar­
go, éstas desempeñan un papel mínimo, casi me­
ramente decorativo. Su labor no ha promovido o

proyectado ninguna revisión de gran alcance. La 
legislación ambiental requiere que se efectúe una 
evaluación de la repercusión de los proyectos en 
gran escala. El posible incentivo para que esto se 
cumpla internamente es elevado, puesto que el 
Gobierno podría suspender la entrega de recur­
sos en tanto que no se cumpla este requisito. Sin 
embargo, uniformemente se hace caso omiso de 
la ley y, hasta ahora, no se ha castigado a nadie 
por esto.

Por último, se mencionan los planes mismos 
como indicadores de los escasos resultados de 
SEMA. La mayor parte de las evaluaciones de su 
contribución a los diversos planes nacionales y 
regionales ponen de relieve que s e m a  nunca ha 
ejercido influencia alguna. Algunos funcionarios 
agregan que no hubiera podido hacerlo, incluso 
si se le hubiera “concedido” la oportunidad para 
ello, ya que carece de los recursos humanos y 
materiales necesarios para abordar la tarea de 
armonizar los programas sectoriales y los crite­
rios ambientales.

En suma, de cualquier modo que se lo consi­
dere, la conclusión parece ser la misma. Las reali­
dades ecológicas y ambientales del Brasil aún no 
han podido penetraren la planificación. Como lo 
indica la cita que sirve de introducción a este 
ensayo, los dirigentes brasileños han definido la 
situación como una en que el destino “impone” el 
desarrollo, el que ha de hacerse arrasando y pa­
sando adelante. Se cree que el país es bastante 
grande para que cure solo sus heridas, lo cual 
permite mantener la actividad como de costum­
bre, Es irónico pensar que, en la Conferencia de 
Estocolmo, el Gobierno del Brasil sostuvo apasio­
nadamente que el ambiente y el desarrollo están 
íntimamente vinculados. Pero más de diez años 
después de Estocolmo, las autoridades brasileñas 
todavía no han decidido tomar conciencia en su 
propio país de lo que predicaban al mundo. La 
situación aquí descrita no es muy promisoria si se 
consideran otros elementos. El contexto de los 
problemas ambientales, o sea, el “programa” de 
medidas del sector público en esta esfera, au­
menta la complejidad de adoptar y ejecutar polí­
ticas. La multitud de agentes que intervienen en 
el proceso de toma de decisiones torna de no fácil 
solución los problemas ambientales en el Brasil.

(Traducido del inglés)
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Las políticas
sociales 
en Costa Rica

Ana Sojo*

[.os iniportanu^s logros tn  desarrollo soc ial alcanzados 
en Cosía Rica lian estado esirec:lianiente i clacionados 
con el régimen político democrático \ sus orientacio­
nes economic as V sociales de cl icacia consensual. 1 lasta 
fines de los años setentíi dcstacaltan la política de sala­
rios crecientes y. a pesar de la estructura triinitaria 
cada vez más regresiva, el electo redistril)iiii\-o del 
gasto social.

Cu el artículo la autora aborda las coordenadas 
sociales de la crisis v la política económica v eit especial 
las iiiodilK'aciont'S del bstado de Bienestar, v señala 
algunas posibles opciones de desarrollo social para los 
años venideros.

Atin(|iie se han tieentuado las desigualdades socia­
les, el testado ha procurado eitcotñrar solucioties a la 
crisis atendiendo a los intereses de las mavorías; la 
ditiáinica anterior del desarrollo social actuc) como 
muro de contención de los efectos más graves de la 
crisis, l’ese al deleiioro de la política social, no se ha 
implantado el destnaiitelainiento de las instilucioties 
pro[nas del léstttdo de Bienestar, cu\o electo redistri- 
hutivo continúa vigente. I.ti estabilidad linanciera, 
[M'econizada [)ar;i etií'retitar el déficit de Itis institucio­
nes de bienestar y seguridad social, se ha manifestado 
principalmente en la racionaliztición del gasto, dtmdo 
prefercticia a la refortna administrativa, hi generación 
de ingi esos v la reestructuración de los seia icios. F.stas 
medidas, unidas a la recuperación ))arcial de los sala­
rios, reflejan l;i orientación consensual de la política, 
<|ue ha contribuido ;t la estabilización económica.

"^Oficial (le .A.siiulns Sú d a le s .  l)ivisi< >u d e  De.sai rollo .Social
■ \i..

Introducción*
Los importantes logros sociales alcanzados en 
Costa Rica desde los años cincuenta han estado 
estrechamente relacionados con el régimen polí­
tico democrático y con algunas orientaciones bá­
sicas de las políticas económica y social. El Estado, 
consolidado como soporte fundamental de la 
acumulación privada, ha sido terreno eficaz para 
llevar a cabo compromisos entre diversos grupos 
sociales de intereses contrapuestos, como los em­
presarios y ios sectores populares.

La importante expansión del mercado inter­
no fue congruente con una política de salarios 
crecientes. En los años sesenta y hasta 1972 los 
salarios reales aumentaron, y si se consideran los 
años setenta en su conjunto, pese a que se dete­
rioraron en los años de mayor inflación, dichos 
salarios también se incrementaron.

Por í>tra parte, dada una estructura tributa­
ria crecientemente regresiva, fue primordial la 
importancia que tuvo el efecU) redistributivo del 
gasto social por medio de instituciones de bienes­
tar. Algunas de ellas, proveedoras de un salario 
social, surgieron en k)s agitados años cuarenta; 
más tarde experimentaron un gran desarrollo y 
se diversificaron, inclusi) en el decenio de 1970 
en que ya se vislumbraban problemas en el creci­
miento económico.

La crisis reciente y la política económica han 
tenido consecuencias en el empleo y en el nivel y 
distribución del ingreso, y han acarreado modifi­
caciones del Estado de Bienestar, aspectos cuyas 
peculiaridades se abordarán  más adelante. 
Igualmente se señalarán algunas posibles opcio­
nes de desarrollo social para los años venideros. 
Se concluye que, pese al deterioro de la política 
social, no se ha implantado un proceso de des- 
mantelamiento de las instituciones propias del 
Estado de Bienestar, cuyo importante efecto re- 
distributivo continúa vigente. La estabilización 
financiera, preconizada para enfrentar el déficit 
de las instituciones de bienestar social, se ha con­
seguido básicamente mediante la racionalización 
del gasto, privilegiando la reforma administrati­
va, la generación de ingresos y la reestructura-

*Artíailo basado en un intonile de consultoría elabora­
do para la cr.f.vi v pi esentado al .seminario .sobre Of/riones de 
desdiToUt) Silfidi jmi'fí los di)os iioveittd. organizado por cr.r.M.- 
n..\t.so-n.rr.s en eoinnemoraeión del 40" aniversario de la 
CKi’.M. V celebrado en San José de Costa Rica, en noviembre de
Km«,



106 REVISTA DE LA CEPAL N° 38 / Agosto de 1989

ción de los servicios (Rivera y Güendell, 1988a, 
pp. 18 y 19).

Todo ello muestra la orientación consensual 
de la politica, la que incluso tuvo impiirtantes 
efectos colaterales, al contribuir a la estabilidad 
econòmica, en el período del Presidente Monge. 
Las perspectivas dependerán, entre otros facto­

res, del signo y de los resultados del ajuste estruc­
tural y de las condiciones de renegociación de la 
deuda externa. Estos factores condicionantes, y 
la eventual implantación de otras opciones de 
política económica y social, a contrapelo de las 
vigentes, caracterizan los posibles escenarios de 
las próximas décadas.

I
El nivel de vida de la población y 

la política económica

Las políticas económica y social son dimensiones 
inseparables del desarrollo, y su integración en 
favor de la inversión, el empleo, y la distribución, 
constituye la base de la democracia ( c k p a i ., 1986, 
p. 6). En ese sentido, la política social no es la 
única responsable de la equidad, cuyo logro no se 
restringe a los servicios sociales sino que concier­
ne a todas las áreas de las políticas económica y 
social y abarca las perspectivas de corto y largo 
plazo. Oe allí que los problemas sociales y sus 
soluciones no deben estar aislados ni subordina­
dos con respecto al objetivo del crecimiento eco­
nómico (cEPAL, 1987, p. 7).

En Costa Rica existe relación entre el com­
portamiento de las variables macroeconómicas y 
el de los ingresos; sin embargo, los cambios en la 
magnitud de la pobreza no corresponden auto­
máticamente a los que registran los indicadores 
macroeconómicos. En el nivel de vida de las últi­
mas dos décadas, considerados los ingresos, el 
consumo, el empleo y la mortalidad infantil, se 
distinguen claramente tres períodos (d'rejos y 
otros, 1988, pp. 54-61);

a) M e ju m m ie n U ) d(4 n iv e l  de  v id a  ( 1 9 7 0 - 1 9 7 9 ) :  
elevación de los indicadores de ingreso, sobre 
todo de los salarios. Al parecer, los más beneficia­
dos fueron los estratos altos, pero ciertos indica­
dores como la mortalidad infantil, muestran una 
reducción importante y revelan un mejoramien­
to de las condiciones de vida de los grupos de 
menores ingresos. Hubo una leve caída o estan­
camiento en los años 1974 y 1975, particular­
mente en este último, relacionados con la crisis 
petrolera.

Según estimaciones globales de la pobreza, 
un 25% de las familias y un 30% de las personas

estarían en esa situación. El fenómeno de la po­
breza es mayoritariamente rural; y ha aumenta­
do en intensidad, lo que se evidencia en el recru­
decimiento de la pobreza extrema y en la mayor 
cantidad de recursos necesaria para erradicarla. 
Respecto de la pobreza extrema, se discute la 
posibilidad de que se la haya sobreestimado.

b) R e d u c c ió n  m a rca d a  d e l n iv e l  de v id a  ( 1 9 8 0 -  
1 9 8 3 ) :  en tres o cuatro años, se retrocedió un 
decenio o más en los indicadores del nivel de 
vida. El ingreso salarial cayó más rápidamente 
que el ingreso familiar y éste, más aceleradamen­
te que el consumo. El efecto del cambio, aunque 
con matices particulares, fue generalizado para 
toda la población. El desempleo abierto aumentó 
en un primer momento más que el subempleo, 
pero luego llegaron a equipararse. La reducción 
sistemática de la tasa de mortalidad infantil se 
detuvo y se estancó en alrededor de 20%o.

En este período, la pn)liferación de los gru­
pos pobres se concentró en la pobreza básica, 
mientras que la pobreza extrema mostró una leve 
reducción. El incremento de la pobreza parece 
concentrarse en los grupos situados ligeramente 
por encima del umbral de pobreza, mayoritaria­
mente urbanos; de ahí su alta vulnerabilidad en 
coyunturas críticas. En 1983, un 40% de las fami­
lias pt)bres y un 38% de las personas pobres resi­
dían en las zonas urbanas.

1.a concentración del ingreso, según el coefi­
ciente de Gini, era en 1983 aproximadamente de 
0.47, mientras que en 1971 fue de 0.44, grado de 
concentración moderado en relación ct>n otros 
países latinoamericanos. El 10% de las familias 
más pobres percibía menos del 2%) del ingreso 
total, mientras que el 10% de las familias más
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ricas percibía el 37%. Más de la mitad del ingre­
so familiar total se concentraba en el 20% de las 
familias de mayores ingresos, y cerca del 70% de 
las familias se ubicaban por debajo del ingreso 
familiar medio, que ascendió a 14 066 colones 
mensuales (Trejos y Elizalde, 1986, p. 90).

Según una comparación general tentativa de 
la distribución del ingreso entre 1971 y 1983 
(ibíd., pp. 100-101) en ambos años la concentra­
ción fue mayor en las zonas urbanas, fenómeno 
que se acentuó en 1983. Decreció en los sect(íres 
más pobres (primer 20%) y en los medios (60%i 
intermedio), en favor del 20% de mayores ingre­
sos, sobre todo en el Area Metropolitana. Dentro 
del 20% de mayores ingresos, se produjo una 
separación o diferenciación entre el noveno y el 
décimo decil en favor del último, sobre todo en 
las ciudades. En ese sentido, el incremento de 
aproximadamente 18% de los ingresos registra­
do en escala nacional, sobre todo en las zonas 
rurales, no significó un progreso redistributivo 
(Ibíd., pp. 102-103).

c) R e c u p e ra c ió n  d e l n iv e l  de v id a  ( 1 9 8 4 - 1 9 8 6 )  

sin alcanzar el nivel anterior a la crisis: con la 
excepción de la mortalidad infantil, que perma­
neció estancada, se revirtió la tendencia al dete­
rioro de los diversos indicadí)res, la mayoría de 
los cuales no alcanzó, sin embargo, los niveles de 
1977. La recuperación fue mayor en ios ingresos 
que en el consumo.

En este período hubo una reducción de la 
magnitud absoluta, incidencia e intensidad de la 
pobreza, tanto por estratos como por zonas. La 
disminución mayor se registró en la pobreza bási­
ca y en las zonas urbanas. La atenuación de la 
intensidad, de un 50%, fue mayor que la de la 
incidencia, que alcanzó a 26%. C^abe señalar que 
en 1986 los coeficientes de pobreza fueron más 
favorables que en los años 1971, 1973 y 1977.

Por otra parte, en 1987 y 1988, al arreciar la 
inflación y registrarse rezagos en la recuperación 
de los ingi esos, empeoró nuevamente el nivel de 
vida, lo que marcó un cuarto período aún no 
sistematizado.

El comportamiento de estos indicadores tie­
ne una relación parcial con las coordenadas so­
ciales de la política económica. En esta relación se 
pueden distinguir tres fases. La primera, corres­
ponde al gobierno del Presidente Gatazo, cuyas 
políticas tendientes a contraer la demanda des­
cuidaron su impacto en la estructura de los pre­

cios relativos y de los ingresos. Esta orientación 
ortodoxa, sumada a la liberalización de los tipos 
de interés y del mercado cambiarlo, condujo a la 
estanflación y a una pugna distributiva, lo cual 
acentuó la desestabilización y la incertidumbre 
social (Rivera, 1987). La segunda fase, el gobier­
no del Presidente Monge, marcó el éxito de una 
política de estabilización heterodoxa, de efectos 
sociales condicionados por diversos elementos: 
medidas compensatorias en los sectores sociales 
más desprotegidos; transformación gradual de 
la estructura económica; y enormes alzas de las 
tarifas de los servicios públicos. La política sala­
rial fue inicialmente muy restrictiva. Se definió 
una canasta básica compuesta por 16 productos 
de consumo básico, sometida a control de pre­
cios. Los incrementos salariales se fijaron cada 
seis meses, de acuerdo únicamente con las alzas 
de esta canasta. El salario mínimo real medio 
cayó en 1981 en un 10% y en un 5% en 1982 
(Castillo, 1986, p. 2000). Los salarios reales de los 
estratos inferiores fueron reajustados en forma 
desproporcionada, lográndose proteger su capa­
cidad de compra, a diferencia del comporta­
miento de los salarios reales más bajos predomi­
nantes en América Latina, que cayeron más que 
el promedio (Tokman y otros, 1988). A partir de 
1984 hubo una recuperación general de los sala­
rios.

En la tercera fase, el gobierno del Presidente 
Arias, la atención se ha centrado en el ajuste 
estructural. En este terreno, el conflicto social 
fundamental gira en torno al problema campesi­
no y la llamada agricultura de cambio. Se esperan 
cambios en el empleo, relacionados con las modi­
ficaciones arancelarias y la reconversión indus­
trial. Respectí) de la deuda externa, a pesar del 
fuerte flujo de recursos de la a i d  y de otras fuen­
tes desde el gobierno del Presidente Monge, y de 
sus efectos en el ajuste (Rosenthal, 1986), la im­
posibilidad de cumplimiento ha conducido a sa­
tisfacer el servicio de acuerdo con la capacidad de 
pago del país. Se comprueba una creciente dis­
crepancia entre los pagos contractuales y efecti­
vos: según datos del Banco Central, después de 
cubrir en 1985 un 95% de los intereses, se pasó a 
un 35% en el primer semestre de 1988. Natural­
mente, con ello se atenuaron los efectos en la 
economía y en el bienestar de la población, en 
una estrategia de ajuste orientada hacia el creci­
miento.
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Respecto a la dimensión del Estado, es im­
portante considerar ei significado que ella tiene 
para el empieo. No se han implantad^ políticas 
de despidos masivos en aras de una racionaliza­
ción de las instituciones estatales. En el presente 
decenio, las tasas de desempleo abierto del país se 
han mantenido relativamente bajas (cuadro 1). 
Por otra parte, el mercado laboral mantuvo dis­
criminaciones en contra de la mujer, que se ma- 
niíe.staron en el acceso a las ocupaciones y en las 
tasas de ocupación e ingresos, incluso en presen­

cia de ventajas educativas por parte de la mujer. 
Considerando los salarios medios por sexo, en 
1980 el salario femenino era un 90% del masculi­
no; en 1982 un 84% y en 1985 un 89%. Este 
comportamiento f ue característico del sector pri­
vado (Moritz, 1986, p. 90) y muestra un sesgo 
salarial que acentuó la discriminación por sexo.

En materia fiscal, la política ha sido crecien­
temente regresiva a lo largo del decenio, en el 
marco de una promoción indiscriminada de ex­
portaciones a terceros mercados.

tUiadro 1
COS I A RK;A: tasas de  d e s e m p l e o , SEClo r e s  PUIil.ICO 

V PRIVADO, 1980-1986

1980 1981 1982 1988 1984 1987 1986

País
Sector ptEaclo d.2 H.ñ 8.8 8,0 6.8 6.2 7.8
Sector pitijlico 2.2 2,8 4.8 7.2 2.9 7.0 2.7
Cobienio central 2..A 8.1 6.2 7.7 7.4 7.1 2.6
liist. atiiüiionias 2.0 2.6 3.5 2.9 2.4 2.8 2,2

\'alle CA'iitral no 
metropolitano

.Sector privado .5.9 8.7 9.1 8,9 6.7 7.8 5.5
Sector pi'ibli('o 2.7 2.7 3,5 2.8 3.5 2.4 2.7
tfobierno central 2.7 2.8 4.0 7.2 4.8 7.9 2.7
Inst, aiilónoinas 2.7 2,7 2.6 2.7 2.1 1.7 2.2

■Area Metropolitana
Sector ]>rÍ\ado ,7.0 8.1 10.7 7.7 7.4 7.0 6.2
Sector [n'iblico 1.7 8,4 7.7 7,1 2.7 7.2 1,6
t;ol>ierno (entrai 2,4 4..7 6.7 7.9 2.7 2.9 2.2
Iti.st. aiuóiiomas 1,8 2.7 7.0 2.4 2.4 7,4 1.2

Resto del ttaís
Sector prt\ado 4.6 8,7 5.3 7.7 6.7 7.9 5 >7
.Sector público 2.~i 2.7 8,4 7.7 2.7 7.4 7.8
íiobierno central 2.2 2.6 4.1 7.4 2.2 2,8 7.8
Inst. ant(')nomas 2.7 2.8 2,8 7.9 2.8 7.9 7.8

Fuente; Argüello y Lavell (1988).

II

La política social en un contexto de crisis
económica

1. V ig e n c ia  re d is tr ib u tiv a  de la  p o lítica  
so c ia l d e l E s ta d o

Según estudios del subsidio público en progra-

mas sociales (Trejos y otros, 1988, pp. 175-196), 
el subsidio global se estima, para 1983, en 19 512 
millones de colones, equivalentes a un 16% del 
producto interno bruto de ese año. De este subsi-
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dio, se dedicaba un 39% a educación, un 38% a 
salud, un 9% a servicios de agua y depuración de 
aguas, un 7% a vivienda, un 5% a alimentación y 
nutrición y un 2% a seguridad social. Por otra 
parte, un tercio de él beneficiaba a las familias 
pobres; y, dentro de ellas, un 53% a las de pobre­
za básica y un 47% a las de pobreza extrema 
(Ibíd., p. 180).

En educación, las familias pobres percibían 
más de la cuarta parte del subsidio. De otro lado, 
hay ciaras diferencias por estrato en el acceso a la 
educación: los beneficiarios de la educación se­
cundaria se concentran en los sectores medios; 
un 42% de los beneficiarios de la educación supe­
rior proviene de los dos deciles de familias adine­
radas y en la educación primaria la situación es la 
opuesta (Ibíd.).

En salud, un 37% de los gastos se asignaba a 
las familias pobres. Considerando esta pobla­
ción, el subsidio medio en salud por familia po­
bre era mayor que el de los no pobres en más de 
un 50% (Ibíd.).

En alimentación y nutrición, así como en se­
guridad social, los subsidios estaban orientados 
principalmente hacia las familias de bajos ingre­
sos: dos terceras partes de estos gastos beneficia­
ban a las familias pobres (Ibíd.). Por el contrario, 
en vivienda, agua y depuración de aguas, benefi­
ciaban básicamente a sectores no pobres. Las fa­
milias pobres obtenían sólo un 1 1 % del subsidio 
en vivienda y un 20% del subsidio en agua y 
depuración de aguas. En el caso de la pobreza 
extrema, el subsidio en vivienda era nulo y en el 
otro, sólo de un 9% (Ibíd., p. 182).

El impacto redistributivo de estos progra­
mas, es notable. Tanto en términos relativos co­
mo absolutos, los pobres constituían el grupo 
más favorecido. Si se considera el conjunto del 
país, el subsidio incrementaba el ingreso familiar 
global mensual en más de una cuarta parte. El 
ingreso familiar de los pobres se elevaba en 4 187 
cok)nes, suma que representa un 86% del ingre­
so familiar obtenido por ellos, y un 18% del 
obtenido por los no pobres. (Ibíd., p. 184). En el 
caso de la pobreza extrema, el ingreso aumenta­
ba a más del doble. Regionalmente, el subsidio 
mensual a las familias urbanas (promedio 4 166 
colones) era mayor que el de las familias rurales 
(2 993 colones), si bien en las áreas rurales los 
pobres recibían mayores beneficios que los no 
pobres. De allí que se pueda concluir:

“Cuando el subsidio es considerado, la pro­
porción global de familias en pobreza declina de 
un 26 por ciento a tan sólo un 10 por ciento. Ea 
reducción más fuerte tiene lugar en la pobreza 
extrema, cuyo nivel llega a ser de sólo un 3 por 
ciento. Como consecuencia, la composición de la 
pobreza global cambia; el 70 por ciento de la 
misma proviene de la pobreza básica (en lugar 
del 53% que era antes del subsidio) y el resto 
proviene de la pobreza extrema” (Ibíd., p. 188).

Una vez incluido el subsidio, el ingreso global 
del país y el ingreso global urbano se incrementa­
ban en una cuarta parte, y en las zonas rurales, en 
un 30%. Con excepción de las familias urbanas 
en pobreza básica, el subsidio conducía a niveles 
medios superiores para todos (Ibíd., p. 190). En 
virtud del subsidio la brecha de pobreza global 
por familia, declinaba de 3 332 colones a 2 732 y 
medida per cápita, de 498 a 382 colones: la bre­
cha global pasaba de 439 a 137 millones, lo cual 
representa una reducción de más de dos terceras 
partes (Ibíd., p. 192).

Estas consideraciones se basan en una en­
cuesta de hogares realizada en 1983. Respecto de 
la situación posterior, se debe tener en cuenta el 
efecto de cierta contracción real del gasto público 
destinado a tales subsidios, como veremos más 
adelante.

2. D is m in u n ó n  rea l de! sa la rio  soc ia l

La situación fiscal de los años ochenta, caracteri­
zada por el alto servido de la deuda, por la de­
pendencia del financiamiento externo de orga­
nismos con sendas propuestas para sanear las 
finanzas públicas, y por la precariedad del creci­
miento económicí), acan eó restricción de recur­
sos a las instituciones encargadas del salario so­
cial.

En el período 1975-1985 es notoria la caída 
real del gasto público destinadí) a las políticas 
sociales, a partir de 1981. Unicamente en trabajo 
y seguridad social se superaron en 1985 los nive­
les de 1980 (cuadros 2 y 3).

Los diversos sectores fueron afectados en 
forma desigual. Entre 1975 y 1981 la proporción 
de los recursos asignada a todos los sectores so­
ciales se mantuvo relativamente estable, pero a 
partir de 1981 se aprecia una fuerte reducción. 
El sector más afectado fue el de la salud que de 
captar un 26.4% del gasto en 1979, sólo percibió
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Cuadro 2
COSTA RICA; GASTO PUBLICO DEDICADO A ALGUNOS SECTORES SOCIALES, 1975-1985

(Miles de colones corrientes)

A ñ o Totales Educación Salud Trabajo y Seg. 
Social

Vivienda Otros“

1975 6 028 291.2 932 475.4 1 476 327.3 608 142.9 126 328.7 2 908 598.6
1976 7 667 182.3 i 243 005.3 1 701 257.9 690 422.1 188 678.4 3 843 818.6
1977 10 348 253.1 1 550 052.4 2 095 511.8 774 165.7 234 403.7 5 694 119.5
1978 12 407 851.6 1 916 476.7 2 901 224.2 1 054 479.6 264 413.3 6 261 257.8
1979 14 870 749.4 2 307 532.5 3 930 052,0 1 455 936.1 359 948,9 6 817 279.9
1980 18 662 .560.6 2 876 174.5 4 673 548.5 1 483 347.2 637 475.0 8 992 015.4
1981 22 137 024.1 3 443 934.0 4 533 741.8 1 473 480.7 408 882.0 12 278 985.6
1982 34 876 762.0 4 826 198.9 6 146 936.1 2 487 934.1 513 834.4 20 901 858.5
1983 53 606 103.9 6 709 286.9 9 154 956.7 3 287 932.1 1 230 641.8 33 223 286.4
1984 68 680 246.8 8 551 652.3 11 591 452.3 5 279 275.8 1 654 086.0 39 583 780.4
198.5 78 459 058.8 10 209.509.7 13 402 978.6 6 994 025.4 1 766 145.2 46 086 399.9

Fuente: Información elaborada por .MiDEPLAN sobre la base de información oficial.
Incluye otro.s sectores sociales y no sociales,

Cuadro 3
COSTA RICA: GASTO PUBLICO EN COLONES CONSTANTES“ DEDICADO A ALGUNOS SECTORES SOCIALES

(1975-1985)

Año Totales Educación Salud Trabajo y Vivienda Otros*’
Seg. Social

1975 2 273 430.9 350 291.3 554 593.3 228 453.4 47 456.3 l 092 636.6
1976 2 401 999.5 389 412.7 532 975.5 216 297.7 59 109.8 1 204 203.8
1977 2 770 616.5 415 007.3 561 047.3 207 273.3 62 758.7 1 524 529.9
1978 2 854 951.4 441 584.5 668 484.3 241 271.8 60 924.7 1 442 686.1
1979 2 996 926.5 465 040,8 792 029.8 293 417.2 72 541.1 1 373 897.6
1980 3 157 276.3 486 580.0 790 652,8 250 963.8 107 845.5 1 521 234.2
1981 2 967 827.4 461 715.2 607 821.7 197 544.1 54 549.1 1 646 197.3
1982 2 885 477.0 399 288.4 508 557.6 205 835.5 42 511.3 1 729 284.2
1983 3 128 456.6 391 .554.5 534 284.0 191 884.0 71 820.4 1 938 913.7
1984 3 151 039.8 404 237.9 547 929.7 249 552.1 78 188.9 1 971 131.2
1985 3 011 054.3 391 814,5 514 371.5 268 411.8 67 780.1 1 768 676.4

Fuente; Información elaborada por m ideplan  sobre la base de información oficial.
Deflactadp por el índice de precios implícito del gasto en consumo final del Gobierno General: tomado del folleto de Cuentas 
Nacionales de Costa Rica.

’’ Incluye otros sectores sociales y no sociales.

un 17% en 1985. El sector de la vivienda, por su 
parte, se vio fuertem ente castigado en 1982, pues 
su participación descendió a un 1.5% del gasto 
público total; posteriormente se recuperó y logró 
en 1985 superar el porcentaje de 1975, ai captar 
un 2.4% del total de los recursos disponibles (mi- 
D E PL A N , 1987a, p. 31).

Medido en relación con la población total del 
país —no por beneficiarios directos— el gasto

revela una considerable reducción en ios sectores 
sociales, básicamente en los de educación y salud. 
Todos los sectores muestran en 1985 una dismi­
nución real por debajo del nivel de 1975, con 
excepión del de vivienda, que registra un incre­
mento del 9.5%. El sector de la salud es el más 
afectado, con una disminución del 29% en esos 
diez años (Ibíd., p. 34).

Sin embargo, si se analiza el gasto social como
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proporción del p i b , la caída es menos pronun­
ciada, ya que aquél incluso elevó su participación 
a un 42.1% en 1985 en circunstancias que en 
1978 había sido de un 41% y en 1975 de un 
35.6% (Ibíd., p. 35) (cuadn) 4). Si se consideran la 
capacidad productiva y la caída real del gasto 
social se advierte que no ha habido un proceso de 
desmantelamiento del Estado de liiene.star, aun­
que son notorias las restricciones fiscales. Por 
otra parte, la v(íluntad de contraer el gasto y 
racionalizar las plazas en el sector público y, so­
bre todo, los efectos de la política salarial, se 
manifestaron con claridad: el gasto del gobierno

central destinado a sueldos y salarios de los servi­
cios sociales se redujo de un 29.7% a un 14.3% 
entre 1975 y 1985 (Ibíd., p. 53).

Naturalmente, el recorte del gasto incidió en 
la prestación de servicios. Respecto del sector de 
educación y recursos humanos, un diagnóstico 
gubernamental reciente destaca la sensible dis­
minución de los recursos presupuestarios y sus 
repercusiones negativas en la contratación de 
personal, la eficiencia de los servicios y en las 
necesidades de infraestructura (Secretaría Eje­
cutiva, 1987).

Cuadro 4
COSTA RICA; GASTO PUBLICO EN ALGUNOS SECTORES SOCIALES 
COMO PROPORCION DEL PRODUCTO INTERNO BRUTO, 1975-1985

{Colones corrientes)

Año Total Educación Salud Trabajo y 
S. Social

Vivienda Otros

1975 35.6 5.5 8.7 3.4 0.7 17.3
1976 37.0 6,0 8.2 3.3 0.9 18.6
1977 39.1 5.8 7.9 2.9 0.9 21.6
1978 4L0 6.3 9.6 3,5 0.9 20.7
1979 48.0 6.6 11.4 4.2 1.1 19.7
1980 45.1 6.9 11.3 3.6 1.6 21.7
1981 38.7 6.0 7.9 2.6 0.7 21.5
1982 35.8 4.9 6.3 2.6 0.5 21,5
1983 41.2 5.1 7.0 2.5 LO 25.6
1984 42.0 5.4 7.3 3.3 LO 25.0
1985 42.1 5.4 7.2 3.8 0.9 24.8

Fuente: Información elaborada por m i  d e p l a n  a base de información oficial y del Banco 
Central de Costa Rica, Cuentas Nacionales de Costa Rica.

3. L a  y a c io n a liza c ió n  cíe la po lítica  socia l 
V los procesos (le cen tra liza c ió n  en el seno  

d e l E s ta d o

La magnitud de la restricción del gasto social 
efectuada ante la imposibilidad de dejar inaltera­
da la política social, no condujo al desmantela­
miento del Estado de Bienestar. En esto tuvieron 
un papel importante las inercias institucionales, 
la voluntad política gubernamental de seguir im­
pulsando una base material redistributiva me­
diante el Estado, ct)mo forma de integración y de 
cooperación sociales, y la presencia instituciona­
lizada de los sectores populares en el Estado y la

sociedad civil (Sqjo, 1986, p. 43). De allí la eficacia 
estatal para “confiscar” conflictos sociales, nada 
fácil en una época de transición hacia un nuevo 
modelo económico y hacia una redefinición del 
Estado.

Las presiones de los organismos financieros 
internacionales para racionalizar el gasto público 
han sido fuertes, lo cual naturalmente ha incidi­
do en las políticas sociales. Expresión de esto fue 
la ley de equilibrio financiero del sector público 
cuyos términos fueron negociados con el Banco 
Mundial en el pak (Programa de Ajuste Estructu­
ral) II. Por otra parte, las deficiencias de las insti­
tuciones ponen sobre el tapete propuestas de
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reorientación desde ópticas muy diversas, lo que 
impide m irar el proceso de racionalización en 
una íorma unívoca, o las instituciones como hete- 
rónomas.

El gradualismo en la transformación de la 
estructura económica se refleja también en la 
política social. En los últimos dos gobiernos, la 
estabilización financiera preconizada para en­
frentar el déficit de las instituciones de bienestar 
y de seguridad social se consiguió básicamente 
mediante la racionalización del gasto. Esta se 
concentró en la reforma administrativa, la gene­
ración de ingresos y la reestructuración de los 
servicios {Rivera y Güendell, 1988, pp. 18 y 19).

Se observa una tendencia modificadora del 
Estado social que se refleja en un creciente prota­
gonismo del Poder Ejecutivo en los procesos de 
toma de decisiones, y en un relativo debilitamien­
to de la influencia de la Asamblea Legislativa 
(Ibíd., p. 21). Desde el Ejecutivo, mediante inter­
vención directa en las instituciones, se han impul­
sado ref ormas administrativas en la producción y 
prestación de servicios públicos. Pales fueron los 
casos del Banco Popular, i a f d k v a  (Junta Admi­
nistrativa para el Desarrollo de la Vertiente 
A tlántica), i c a a  (Institu to  Costarricense de 
Acueductos y Alcantarillados), i n v u  (Instituto 
Nacional de Vivienda y Urbanismo), i d a  (Institu­
to de Desarrollo Agrario), f e c o s a  (Ferrocarriles 
de Costa Rica Sociedad Anónima), y Editorial 
Costa Rica, algunos de ellos directamente rela­
cionados cí)n políticas sociales muy variadas que 
iban desde el crédito hasta los servicios de agua 
potable y las políticas de vivienda y de desarrollo 
agrario.

A diferencia de la Caja Costarricense de Se­
guro Social que, como se verá, logró impulsar en 
forma autónoma una estrategia de reestructura­
ción, dichas instituciones no pudieron hacerlo. 
Entre los procedimientos comunes de interven­
ción, se señalan la creación de comisiones de 
“notables”, nombrados a d  hoc por el Ejecutivo; la 
revisión de las estrategias, métodos y procedi­
mientos de las instituciones; la elaboración de un 
plan de reestructuración administrativa; la crea­
ción de mecanismos y controles administrativos, 
y de instancias técnicas para impulsar los nuevos 
lincamientos (Ibíd., punto 3.2. L). Entre los moti­
vos en que se f unden las intervenciones, destacan 
deficiencias en la prestación de servicios; descon­
tento de los usuarios; presuntas irregularidades

administrativas; fallas en aspectos financieros; 
necesidad de reestructurar procedimientos or­
ganizativos; cargos de corrupción (Ibíd.).

La centralización de la toma de decisiones en 
el Estado no es un proceso nuevo. La descentrali­
zación iniciada en 1948 con el surgimiento de las 
instituciones autónomas y semiautónomas, se ex­
tendió hasta los años sesenta; en el decenio si­
guiente ,se siguió el camino inverso (Sojo, 1984). 
En los años ochenta, la centralización ha consisti­
do básicamente en concentrar las decisiones en 
materia de gasto público, con la Autoridad Pre­
supuestaria y el expediente de caja única. Tam ­
bién en casos particulares, el Ejecutivo ha pro­
puesto modificaciones presupuestarias que han 
sido aprobadas por la Asamblea Legislativa, co­
mo la creación del Fondo de Subsidio para Vi­
vienda, mediante la ley 7 052, que destinó a este 
propósito un 33% de los fondos de desarrollo 
social y asignaciones familiares. En el caso de las 
instituciones relacionadas con el salario social, 
todo ello ha alterado la representación de los 
intereses de los sectores populares y la canaliza­
ción de sus demandas (Sojo, Ibíd., p. 157).

4. L a s  n u e v a s  re lac iones con el u su a rio  
y la  p r iv a tiza c ió n

Hasta e! inicio del pre,sente decenio, el salario 
social era provisto casi monopólicamente por ins­
tituciones públicas. Recientemente, las modifica­
ciones a la prestación de servicios han dado im­
portancia a la participación de la comunidad y de 
las organizaciones populares, como las coopera­
tivas y las a.sociaciones solidaristas (Rivera y 
Güendell, 1988, punto 3.2.1.).

En ese marco, se ha planteado transferir al­
gunos servicios a pequeñas empresas, k> que has­
ta ahora ha tenido un mínimo efecto (por ej., el 
servicio de recibos telefónicos). En algunos análi­
sis se muestra escepticismo respecto del potencial 
beneficio económico y del servicio resultantes de 
la privatización, si la capacidad empresarial pri­
vada es incierta, y se destaca un punto crucial que 
llama a la reflexión; si los potenciales empresa­
rios no tienen la capacidad requerida, la política 
de privatización puede conducir a una crisis de 
los servicios (Sanguinetty, p. 205).

En el caso de la vivienda, se impulsó la parti­
cipación de los propios integrantes de los frentes 
de vivienda, con quienes se llegó a un acuerdo 
político basado en nuevos programas habitacio-
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nales. Se estiman en más de 300 los grupos orga­
nizados que actualmente participan en proyectos 
de vivienda. Del total de créditos del bahnv i 
{Banco Hipotecario de la Vivienda), institución 
rectora del sector, casi el 40% se ha canalizado 
mediante cooperativas (Ministerio de Vivienda,
1988). En el caso de la salud, se propició la crea­
ción de cooperativas de salud, a las cuales sub­
contrataría la cc;ss (Caja Costarricense de Seguro 
Social) para administrar clínicas y hospitales (Ri­
vera y Güendeli, op. c i t ) .

También se ha planteado impulsar la auto­
gestión comunitaria, por ejemplo, para adminis­
trar los comedores escolares (Ibíd.). Esta pro­
puesta también requiere, en aras de la eficiencia, 
estimar la capacidad empresarial comunitaria.

5. L a  fo c a liz a c ió n  de los esfuerzos  
y  la  c o n f lk t i v id a d  so c ia l

En los años setenta prevaleció una concepción 
universalista de la política .social y se dio curso a 
algunas iniciativas, como el Instituto Mixto de 
Ayuda Social, destinadas principalmente a los 
sectores de menores recursos. 4Vas el impacto de 
la crisis, en el gobierno del Presidente Monge se 
creó el Plan de Compensación Social, que abarcó 
aspectos del empleo, la vivienda y la nutrición, y 
reforzó las actividades normales de las institucio­
nes públicas que antes atendían a esos sectores.

Algunos estudios muestran la necesidad de 
orientar el subsidio de las políticas públicas hacia 
los sectores más emprobreddos. Recientemente, 
se ha estimado que sería factible una erradica­
ción mínima de la pobreza transfiriendo un 3% 
del ingre.so de todas las familias. Esto implica que 
el problema es de redistribución de ingresos y no 
de disponibilidad de recursos ( Erejos y otros, 
1988, p. 198). Se recomienda redefmir los pro­
gramas sociales para mejorar su eficiencia redis­
tributiva global; crear programas de ayuda y de 
emergencia y lograr un uso más eficiente de los 
recursos (Ibíd., p. 211). Una evaluación de la 
eficiencia distributiva directa de los programas 
sociales la estima en cerca de un tercio, y en la 
zona rural en un 45%. En todas las zonas, dos 
quintas partes de ese monto se traducen en un 
subsidio excesivo: bastaría redistribuir dos terce­
ras partes de este exceso para eliminar totalmen­
te la pobreza (Ibíd., p. 209). Si el énfasis se pone 
en la pobreza absoluta, el esfuerzo debe encami­
narse hacia grupos objetivos en las zonas rurales;

si se pone en la pobreza relativa, el énfasis debe 
ser igual en las zonas rural y urbana, o incluso 
mayor en la urbana, sobre todo en el Area Metro­
politana (Ibíd., p. 40).

La crisis evidenció ciertas necesidades mal 
atendidas. Como se señaló en el caso de la vivien­
da, el Estado no había beneficiado mayormente a 
la población pobre del país, desprovista de la 
capacidad de pago requerida (Valverde, 1986). 
Ello dio pie, desde finales del decenio de 1970, a 
la formación de frentes de lucha por vivienda. El 
gobierno del Presidente Oscar Arias logró un 
acuerdo e impulsó un nuevo plan de vivienda y 
los frentes abandonaron la ocupación de tierras 
como forma convencional de lucha.

Sin lugar a dudas, la innovación principal del 
gobierno en el plano de la política social ha con­
sistido en dar prioridad al problema de la vivien­
da. Según datos oficiales, la demanda potencial 
de vivienda, clasificada de acuerdo con la capaci­
dad de pago, se descomponía en un 21% de 
familias sin capacidad de pago, un 40% de fami­
lias con capacidad de pago mediante soluciones 
mínimas especiales y un 22% de familias con 
capacidad de pago mediante soluciones popula­
res o económicas. Es decir, se requería un esfuer­
zo de financiamiento para que el 61% de la po­
blación pudiese adquirir una vivienda (Ministe­
rio de Vivienda, 1988b). El énfasis puesto en este 
tipo de soluciones muestra la prioridad concedi­
da al problema de la vivienda, el rasgo innovador 
más sobresaliente de la política social del perío­
do, cuyas peculiaridades se abordarán más ade­
lante.

6. L a s  p o lítica s  sectoria les específicas p a ra  
e n f  r e n ta r  la  crisis f i s c a l

Se han observado las tendencias generales de la 
caída del gasto, al igual que la vigencia redistribu­
tiva a pesar de las restricciones. Los diversos sec­
tores y las instituciones públicas involucradas 
han enfrentado esta situación mediante políticas 
específicas, entre las cuales se destacan dos: la de 
salud, por tratarse del sector social que más re­
cursos ha captado tradicionalmente hasta nues­
tros días; y la de vivienda, por representar el 
sector menos desarrollado y con un impacto re­
distributivo más restringido, y donde se realiza 
actualmente el proceso de reorganización más 
radical.
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a) L a  p o lítica  de sa lu d

La restricción del gasto en salud fue notable. 
En 1981 y 1982, el gasto per cápita en salud, 
calculado en relación con el mi, decreció respec­
tivamente en 28.8% y 35.5%, para luego recupe­
rarse levemente sin alcanzar los niveles anterio­
res (Sanguinetty, 1988, p. 53). Según correlacio­
nes de los índices de variaciones anuales del mu y 
del gasto en salud, este último fluctúa sistemáti­
camente con mayor amplitud que el m i í : cuando 
éste se expande, el gastí) en salud crece a una tasa 
mayor; en períodos de contracción, también su 
reducción es más pronunciada.

La Caja Costarricense de Seguro Social 
(cx;ss) enfrentaba, a cí)mienzos del decenio, un 
considerable déficit de operación, relacionado 
con la universalización de sus servicios a partir de 
1973; el traspaso de los hospitales y clínicas, en 
manos de la Junta de Protección Social hasta 
1979; y la deuda contraída por el Estado en su 
calidad de patrón, que venía acumulándose hasta 
alcanzar en 1983 la suma de 2 027 millones de 
colones (Güendell, 1988).

La incidencia de la disminución del gasto en 
los servicios no se ha estudiado en forma espe­
cial; el Colegio de Médicos y Cirujanos, por su 
parte, ha tipificado algunas de las deficiencias 
(Ibíd.). Se reconoce en la actualidad un “virtual 
deterioro en la calidad de la prestación” de servi­
cios de salud, que es muy evidente en la atención 
primaria (salud rural y comunitaria, atención 
dental, alimentación y nutrición) y en la morbili­
dad de la población, por la incidencia de enfer­
medades que habían experimentado un descen­
so notable (MinKm.vN, 1988, pp. 46-47).

Sin embargo, sería inadecuado hacer estima­
ciones sobre la prestación de servicios únicamen­
te a partir del gasto, cuya contracción no indica 
necesariamente una reducción total efectiva de 
los recursos disponibles. En el caso de la tx.ss, 
cuyo volumen de gasto es predominante en el 
sector salud, en medio de la crisis .se tomaron 
estrictas medidas para aumentar su eficiencia in­
terna, mediante la reducción de los costos hospi­
talarios V  de consulta externa. La disminución 
real de los gastos de la coss, entre 1980 y 1982, 
fue del 50%; en el caso del Ministerio de Salud, 
de un 49%. En 1985, el gasto total de la cc:ss era 
menor en un 24% que en 1979. Por otra parle, la 
recuperación del gasto iniciada por la ccss en 
1983 se logró aumentando considerablemente

las recaudaciones: la cuota patronal subió en este 
año de un 6.75% a un 9.25% de ios salarios (San­
guinetty, p. 49); esto último revela la orientación 
consensual de la política en un período de con­
tracción económica.

En las restricciones presupuestarias del sec­
tor salud es necesario hacer una distinción. El 
Ministerio de Salud y otras instituciones depen­
dientes del presupuesto del Estado sufrieron 
tuertes reducciones. La ccss, por su parte, debi­
do a su financiamiento autónomo, logró consoli­
dar su base f inanciera. Esto explica que los ingre­
sos del seguro de enfermedad y maternidad au­
mentaran sistemáticamente desde 1983. A partir 
de ese año, hasta 1986, se registraron tasas anua­
les de crecimiento del orden de 35%, 18%, 14% 
y 6%, respectivamente. Debido a la política de 
gastos se han producido superávit: de 11 090 
millones de colones recaudados en 1985, se gas­
taron en servicios propios 9 206 millones; en 
1986, los ingresos ascendieron a 12 840 millones 
y los egresos a 10 955 millones. En consecuencia, 
la c.c.ss ha realizado transferencias crecientes al 
Ministerio de Salud (Ibíd,, pp. 49 y 79). En rela­
ción con la deuda del Estado, ésta no ha sido 
enjugada: en 1986 ascendía a 4 100 millones 
(Güendell, 1988). Algunas medidas de conten­
ción del empleo contenidas en la Ley de Equili­
brio Financiero, luego de protestas, se hicieron 
más flexibles tras la intervención de la Asamblea 
Legislativa (Ibíd.).

La situación actual de la t.css debe relacio­
narse también con las orientaciones políticas pre­
dominantes. Durante el gobierno del Presidente 
Carazo fracasó la tentativa de los médicos de 
privatizar la salud, mediante la libre elección mé­
dica-hospitalaria. A partir del gobierno del Presi­
dente Munge, la tesis prevaleciente tampoco fue 
favorable a una privatización indiscriminada, si­
no a medidas de racií)nalización del gasto y de la 
prestación de servicios (Ibíd.), conjuntamente 
con el traspaso de servicios a las cooperativas.

b) L a s  in m n ia c io n es  en  la  p o lítica  de i>wienda

Durante el gobierno del Presidente Carazo 
se planteó la reestructuración del sector de la 
vivienda, de manera de dar preferencia a solu­
ciones habiiacionales para los sectores de bajos 
ingresos. Esto no se puso en práctica, por desa­
cuerdos en el propio gobierno. Más aún. en me­
dio de la crisis fiscal, se utilizarí)n para otros fines
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cuantiosos recursos destinados originalmente al 
sector (Vaiverde, 1986). Las restricciones del gas­
to aíectaron enormemente a las soluciones de 
\'ivienda, que registraron los índices más bajos de 
los últimos treinta años. Así, de 1 989 soluciones 
habitacionales realizadas por el i n v c  en 1978, se 
pasó en el año 1982 a 52 soluciones, cifra sólo 
comparable con la del primer año de funciona­
miento del i N v u ;  en 1983 éstas fueron 255. To­
das las instituciones públicas financiadoras de 
viviendas sufrieron una contracción crediticia ra­
dical a partir de 1980 (Ibíd., punto 2.3.).

El impacto social de esta contracción del sec­
tor es aún más claro al considerar la acumulación 
del déficit de viviendas. Según cifras oficiales, 
éste afectaba en 1983 a 270 000 familias, equiva­
lentes al 61.7% de la población total (Ibíd., p. 97). 
Esto guarda estrecha relación con el perfil tradi­
cional de la política habitacional del país, su mon­
to y su impacto redistributivo. En 1982, el subsi­
dio total en el sector de la vivienda ascendió sólo a 
un 1.05% del mt; de este porcentaje un 96.2% 
correspondía a créditos y un 3.8% a subsidios 
directos. La distribución de estos últimos era 
muy progresiva, mientras que el crédito era re­
gresivo: el 10% de las familias más pobres del 
país estaban totalmente excluidas; además, el 
subsidio se concentraba en la zona urbana (Ro­
dríguez, 1986, pp. 76-78).

Desde finales de los años setenta, el déficit 
habitacional y el carácter regresivo de las políti­
cas provocan una gran movilización social en 
f rentes de lucha por la vivienda. Las reformas en 
esta materia introducidas en el gobierno del Pre­
sidente Oscar Arias hicieron viable un acuerdo 
con estos frentes y muestran la sensibilización 
estatal ante una demanda largamente insatisfe­
cha. Debido al contexto fiscal y al avance, en otros 
planos, de políticas tendientes, según sus forja­
dores. a reducir los subsidios y limitar el papel del 
Estado, dichas medidas son profundamente in­
novadoras y constituyen una clara contratenden­
cia (Vargas, p. 2). Efectivamente, el problema de 
la \'ivienda llegó a percibirse como un problema 
nacional de alta prioridad, sujeto a “una razón 
política” que imponía “ofrecer resultados poco 
menos que espectaculares en un corto plazo” 
(Ibíd.).

No se trataba simplemente de aumentar los 
recursos destinados a vivienda, sino que se dise­
ñó e implantó una reestructuración radica! del

sector. A finales de 1986 se fundó el Sistema 
Financiero Nacional de la Vivienda, con el Banco 
Hipotecario de la Vivienda (banhvi) como insti­
tución rectora. Asimismo, se crearon dos fondos 
especiales: el Fondo Nacional para Vivienda (fo- 
navi), con el fin de generar recursos permanen­
tes y al menor costo posible, y el Fondo de Subsi­
dios para la Vivienda (fosuvi), destinado a las 
familias de escasos ingresos. Este último se plan­
tea una meta muy compleja: “...el imperativo es 
la constitución y funcionamiento de un eficiente 
sistema de subsidios para la vivienda, que sea 
capaz de cumplir con la meta de disolver paulati­
namente el grave problema de vivienda, sin dis­
torsionar el normal funcionamiento del mercado 
financiero de vivienda y con una adecuada aten­
ción de la población realmente necesitada”. 
(Ibíd., p. 3).

El financiamiento establecido por ley para el 
FOSUVI representó una fuerte reasignación de los 
recursos públicos: parcialmente del Fondo de 
Desarrollo Social y Asignaciones Familiares (el 
cual deberá destinar un 33% de sus recursos 
anuales al fo suvi, más el 3% del Presupuesto 
Nacional de la República y de los presupuestos 
extraordinarios y donaciones. El fosuvi no fue 
concebido como un fondo de emergencia o de 
contingencia sino que tiene carácter permanen­
te. El bono familiar de vivienda es un crédito 
individual de largo plazo destinado a ampliar la 
capacidad de pago. Tienen derecho a él las fami­
lias con ingresos iguales o menores a cuatro veces 
el salario mínimo de un obrero especializado de 
la construcción (Ibíd., p. 2).

En la reestructuración del sector, el eje se 
constituye en torno a un nuevo sistema financie­
ro nacional, rector de los recursos, encabezado 
por una entidad centralizadora o coordinadora 
de los recursos. Por otra parte, el Estado se retrae 
de la actividad de construcción. (Rivera y Güen- 
dell, 1988, p. 23),

De mayo de 1986 a septiembre de 1988 se 
construyó en el país un total de 46 462 viviendas 
(Ministerio de la Vivienda, 1988a). En relación 
con 1986, en el segundo semestre de 1987 la 
construcción creció, en metros cuadrados, 
35.35%; en el caso de la construcción orientada a 
la llamada vivienda de interés social, que es me­
nor de 70 metros cuadrados, el aumento fue de 
un 84% (Ministerio de la Vivienda, 1988, p. 43). 
A niavo de 1988, el f o s u v i  había emitido 4 935
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bonos familiares. (Ibid., p. 16). De mayo de 1986 
a abril de 1988, el banhvi había financiado el 
21 % de un total de 26 460 operaciones de vivien­
da; en su caso, el ingreso medio de los beneficia­
rios ascendía a 12 845 colones, lo que indicaba el 
carácter social del programa (Ibíd^ pp. 17 y 18).

7. La política social privada

En contraste con el debilitamiento del movimien­
to sindical, a lo largo de la década, ha cobrado 
auge el movimiento solidarisia, cuyas asociacio­
nes se nutren de un aporte patronal, concebido

como adelanto del derecho laboral correspon­
diente al fondo de prestaciones. Las asociaciones 
prestan servicios muy diversos: almacenes, becas, 
préstamos individuales y de vivienda. Con el soli­
darismo, y por medio de una política privada, los 
empresarios impulsan medidas tendientes a con­
solidar un compromiso con los trabajadores. Por 
sus repercusiones, éste puede asemejarse a un 
acuerdo salarial en cuanto a la adhesión del tra­
bajador al sistema, fundada en una relación den­
tro de la empresa. Se distingue, por lo tanto, de 
los acuerdos logrados sobre la base de las políti­
cas sociales impulsadas por el Estado (Sojo, 1986, 
pp. 45 y 46).

III111

El espectro futuro de opciones de desarrollo 
económico y social

Pese a que en los últimos años se han profundiza­
do las desigualdades sociales, el Estado ha procu­
rado en cierta medida buscar soluciones a la crisis 
atendiendo también el interés de las mayoi ías. La 
dinámica del desarrollo social anterior al desen­
cadenamiento de la crisis operó, por su parte, 
como un importante muro de contención de los 
efectos más graves de la crisis. Además es justo 
reconocer que la experiencia en el di.seño v ma­
nejo de programas sociales permitió tomar algu­
nas medidas eficaces para hacei' fí ente al deterio­
ro social (Pinto de la Piedra, p. 3).

(á)nio futuras opciones socioeconómicas, 
pueden pre\erse tres líneas de fuerza esenciales. 
Si bien existen restricciones cruciales de orden 
económico, como el problema de la deuda exter­
na, el signo del desarrollo futuro dependerá tam­
bién en gran medida de los intentos v voluntades 
políticas que operen en uno u otro sentido: a) Por 
una parte, mediante cambios radicales, propiciar 
una salida conservadora de la crisis: b) el estanca- 
mienuj y crisis de las soluciones que han prevale­
cido hasta hov, si no se atienden y superan los 
aspectos vulnerables en una perspectiva de me­
diano y largo plazo: y c) la recuperación del desa­
rrollo económico con equidad, si se superan estos 
aspectos y se logran propuestas inno\ adoras.

La opción conservadora deriva básicamente

de un análisis de la crisis económica, que propo 
ne restablecer la capacidad de competencia inter­
nacional, apoyándose en las ventajas comparati­
vas resultantes de la liberalización total de la eco­
nomía en diversos aspectos (cí)mercial, cambia- 
rio, financiero, tarifario). Esto, en el marco de un 
modelo esencialmente estático, tanto de la asig­
nación de recursos en la estructura productiva 
interna como de las ventajas comparativas en el 
comercio internacional ((iarnier y otros, 1985; 
Herrero y Rodríguez, 1987a). Sus consecuencias 
para la política social son claras: una remunera­
ción de.seable de los factores, que elimine los 
subsidios e impuestos al capital o al trabajo: las 
fuerzas políticas se perciben como posibles fuen­
tes de distorsión de la formación de los precios.

La adopción de esta óptica conservadora ten­
dría que ir acompañada de cambios fundamenta­
les en el sistema político costarricense. Significa­
ría un giro radical en la representación de los 
intereses sociales en el Estado y en la sociedad 
civil, en favor de un corporativismo empresarial. 
Su viabilidad está ligada a un debilitamiento sus­
tancial de las fuerzas políticas que se han caracte­
rizado hasta hoy por un tratamiento consensual 
de lo económico y lo social.

Por otra parte, la línea de fuerza que ha 
prevalecido hasta hoy pre.senta ciertos aspectos
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que la hacen vulnerable si no se introducen mo­
dificaciones, para constituir la base de un desa­
rrollo económico asentado en la productividad 
de los recursos nacionales y con una vocación de 
equidad social.

1. Opciones económicas
En el plano económico, cabe destacar el carácter 
indiscriminado de la promoción de exportacio­
nes. Ello es sintomático de la falta de criterios 
básicos que sirvan de fundamento a una estrate­
gia de desarrollo socioeconómico que supere los 
impasses actuales. Entre esos criterios deberían 
considerarse la selección del tipo de exportacio­
nes de acuerdo con su inserción sectorial, su 
articulación vertical y horizontal con otras activi­
dades internas, y su contribución potencial a los 
aumentos de productividad (Garnier, 1984). En 
ese sentido, predomina también una experimen­
tación excesiva, que puede acarrear altos costos 
sociales y económicos. La información está dis­
persa, existe ignorancia en grandes áreas y falta 
de experiencia en producción y mercadeo, todo 
lo cual denota problemas en la política estatal y 
en la capacidad empresarial. (Herrero y Salazar, 
1987, p. 18).

Ya se hizo referencia al carácter creciente­
mente regresivo de la estructura tributaria; a este 
rasgo ha contribuido notablemente la promoción 
de exportaciones no tradicionales, de elevado 
costo fiscal. A l<í anterior se suma la ausencia de 
intentos que revelen una política deliberada de 
cambio estructura! hacia un desarrollo integral; 
tal política debería contemplar la reactivación 
sostenida de la demanda interna combinada con 
una profundización selectiva del proceso de sus­
titución de importaciones y con una rehabilita­
ción del aparato productivo para la exportación 
no tradicional (Garnier y otros, 1985, p. 6).

Hacen falta también medidas vigorosas para 
fortalecer el Mercado Común Centroamericano, 
aunque el énfasis exportador esté fuera del área. 
No se ha planteado "un ajuste n(í sóhí compatible 
con la integración, sino más bien facilitado por la 
generación de una interdependencia mutua­
mente beneficiosa". (Fuentes, 1988, p. 5).

Los resultados del ajuste estructural apenas 
se vislumbran y el momento actual puede cali­
ficarse claramente como de transición hacia una 
apertura al mercado internacional. Para mejorar 
la productividad del país y lograr un desarrollo

social con equidad, se requiere una serie de es­
fuerzos encaminados a enfrentar aspectos vulne­
rables, como los mencionados. No atenderlos, 
puede agravar los problemas de la balanza co­
mercial, llevar a la quiebra de empresas y al dete­
rioro del nivel de vida de los pequeños producto­
res, sin que existan vías de reinserción laboral, y 
en general al desempleo, sin que se propicie una 
reorientación clara de los recursos. Una opción 
ajena a la equidad, consistiría en centrar las ven­
tajas comparativas en el abaratamiento de la ma­
no de obra.

2. Las opciones de política social
En el campo de la política social los retos son 
enormes. Los límites de la reducción de! gasto 
social para contribuir a la estabilidad económica 
son ostensibles. No se vislumbran cambios en los 
ingresos del Estado, en el corto plazo, a menos 
que se produzca un giro radical en el endeuda­
miento externo, o que se altere el carácter cre­
cientemente regresivo de la estructura fiscal. La 
reestructuración de las instituciones de bienestar 
para promover un rendimiento óptimo de los 
servicios, es impostergable, por la imposibilidad 
de reducir el gasto sin alterar la prestación de los 
servicios y por las dificultades políticas que aca­
rrearían las modificaciones fiscales señaladas.

La transición en el modelo económico y la 
apertura del mercado traerán inevitablemente 
secuelas para el empleo, lo que a corto plazo se 
traducirá en una gran presión sobre el Estado, si 
existe la voluntad de proteger a los más débiles 
en aras de la equidad en este proceso de transi­
ción (por ejemplo, con programas de empleo de 
emergencia). La restricción del gasto (frente a 
una ampliación de los servicios por fenómenos 
propios del período) acarreará nuevas tensiones.

La transferencia de servicios y su creación en 
sociedad con entidades no estatales, pueden ser 
convenientes e incluso contribuir a la democrati­
zación, siempre y cuando se garanticen la buena 
calidad del servicio y costos acordes con la meta 
de equidad social. Si se dan estas transformacio­
nes, el sector público tendría que seguir cum­
pliendo con una función reguladora, íiscalizado- 
ra, evaluadora y proveedora de recursos (Buste- 
lo, p. 24).

Una tensión que seguirá presente se da entre 
la universalidad de la política social y los intentos 
de focalizarla. Si se pone el énfasis sólo en el
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último aspecto, se puede echar por la borda una 
serie de conquistas sociales logradas hasta la fe­
cha; además, puede acarrear graves consecuen­
cias políticas, al afectar a sectores sociales, como 
las capas medias, cuyo nivel de vida ha sido muy 
afectado y sus recursos, notablemente men­
guados.

Frente a una situación de restricción finan­
ciera y búsqueda de equidad es esencial dar 
prioridad a la producción y propiedad de lös 
recursos (Herrero y Salazar, 1987, p. 5), tenien­
do como meta la democracia económica. La ex­
periencia cooperativista en Costa Rica (por ejem­
plo, en la producción del café) ha dado resulta­
dos positivos que merecen estudiarse más a fon­
do y complementarse. Esto exigirá sin duda una 
labor política muy importante, debido a ciertas 
reticencias de la sociedad cí>starricense, que se 
hicieron patentes, por ejemplo, en la imposibili­
dad de impulsar el sector de economía laboral.

En ese sentido, puede significar un progreso la 
venta de empresas de la Corporación Costarri­
cense de Desarrollo (codesa), como Central Azu­
carera del Tempisque, S.A. (catsa) (venta ya en 
proceso), Cementos del Pacífico y Fertilizantes 
de Centroamérica, S.A. (fe r iic a ), en términos 
que puedan contribuir a democratizar la propie­
dad. La estrategia de transformación de la eco­
nomía debe contener propuestas de esquemas 
asociativos eficientes, para fortalecer la democra­
cia económica y compartir los beneficios del 
ajuste.

El endeudamiento externo, espada de Da- 
mocles, requiere una solución urgente para en­
frentar todos estos retos: más que nunca se hace 
necesario utilizar los recursos nacionales en el 
consumo y en la inversión internos, en este país 
pequeño y vulnerable a los embates del comercio 
exterior.
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La pobreza 
en el Ecuador

E du ardo  Santos*

El Ecuador es uno de los países en desarrollo que 
mayores transí'onnaciones económicas ha experimen­
tado y en el que, sin embargo, prevalecen las más altas 
tasas de mortalidad infantil, desnutrición, analfabetis­
mo, morbilidad y hacinamiento.

En el artículo se analiza la evolución de diversas 
variables macroeconómicas, como la inversión, los pre­
cios internacionales de las materias primas, la deuda 
externa, la distribución del ingreso y los salarios reales, 
así como el desarrollo de la urbanización y el efecto de 
diversos desastres naturales en la economía nacional. 
A,simismo, se pasa revista a las políticas sociales de las 
últimas décadas, incluidos los planes y programas de 
desarrollo social, los enfoques sectoriales y el marco 
institucional de dichas políticas.

Una nueva política social debería partir de la gran 
heterogeneidad e.structural que se observa en el país y 
aplicar medidas profundas de programación agraria 
que, .sin inhibir el fomento agropecuario, detengan el 
éxodo de la población rural pobre a la ciudad. Se 
sugiere también un nuevo e.stilo de industrialización 
que contribuya de modo más eficaz a disminuir el 
desempleo y la subocupación. Igualmente, sería im­
portante fomentar el desarrollo de la artesanía artísti­
ca y utilitaria. Por último, se señalan algunos elemen­
tos básicos de la propuesta de una nueva política social, 
incluidos el aumento del grado de conciencia social, la 
movilización y la organización sociales,

♦ M ie m b ro  d e l I n s i i l u io  <io E c o n o m is ta s  de  Q u i lo .  

Ecuador.

Introducción
En los años ochenta, el Ecuador, y en general 
América Latina, viven una de las crisis más pro­
fundas del siglo. Según la c e i *,\i ., se trata, en 
rigor, de una década perdida. Esta crisis se enca­
ra con políticas de estabilización que tienen un 
profundo carácter recesivo, lo que determina ta­
sas de crecimiento negativas del producto inter­
no bruto, agudización del secular problema de la 
concentración de la riqueza y el ingreso y recru­
decimiento de! desempleo abierto y de la subocu- 
padón. Combinados, estos efectos acentúan los 
niveles de pobreza absoluta en el país y en la 
región.

Así por ejemplo, los niveles de pobreza abso­
luta y crítica, que en Ecuador eran de los más 
altos de América Latina, disminuyeron levemen­
te como consecuencia del llamado auge banane­
ro y petrolero, en especial en el período que 
media entre los años cincuenta y los setenta (cua­
dro 1). Sin embargo, a partir de Í982 nuevamen­
te registran un retn)cesí) si se consideran los nive­
les de concentración de la riqueza y del ingreso, 
el ritmo de crecimiento del producto social y las 
estadísticas de empleo. En función de estos indi­
cadores, entre otros, la pobreza crítica se ubicaría 
en 1988, en un nivel similar al registrado en 
1970, lo que indicaría que el Ecuador de hoy, en 
materia de pobreza absoluta v crítica, ha retroce­
dido casi dos décadas. Estaríamos, en consecuen-

Cuadro 1
AMERICA LATINA: PARTICIPACION 

DE LOS HOGARES BAJO LA LINEA 
DE LA POBREZA

(Porcentajes)

Alrededor
de

1970 1981 1987

Argentina 8 8
Brasil 49 46
Colombia 45 43
Costa Rica 24 23
Chile 17 17
Ecuador 55 53 55
Honduras 65 64
México 34 32
Perú 50 50
Venezuela 25 25
América Latina 39 37

Fuente: Tomado de De crisis a crecimiento equitativo. Editado 
por Rob Vos.
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da, frente a una verdadera regresión social. Por 
desgracia, las estadísticas continuas en materia 
social están muy rezagadas y en períodos de cri­
sis, cuando son más urgentes y necesarias, casi 
brillan por su ausencia. Pese a estas limitaciones, 
existen ciertas referencias más o menos confia­
bles que permiten presumir que las condiciones 
de vida de la población pobre se deterioraron 
considerablemente con la crisis. Así lo prueba la 
caída de los salarios reales que, en lo que va 
corrido de los años ochenta, prácticamente se 
redujeron a la mitad. Cabe suponer que este 
deterioro ha sido aún más pronunciado en los 
grupos más pobres no asalariados, en particular 
en el sector campesino y en el sector informal 
urbano. Como circunstancias históricas agravan­
tes, pueden mencionarse el debilitamiento del 
sistema de planificación indicativa, la renuencia a 
establecer estrategias de largo aliento, la preemi­
nencia del enfoque coyuntural y la paralización 
de los procesos de cambio social, como la reforma 
agraria, que en el caso del Ecuador ha sido prácti­
camente olvidada. La obsesión del enfoque prag­
mático y de coyuntura, alentado sobre todo por 
el enfoque neoliberal monetarista, ha dejado de 
lado la perspectiva de largo plazo.

La así llamada década perdida es la prueba 
más evidente de que se han perdido el rumbo y la 
dimensión del desarrollo en América Latina, y en 
el Ecuador en particular, lo que incide en un

aumento sustantivo de la pobreza absoluta. Esta 
circunstancia conspira contra la estabilidad social 
y, lo que es más grave, contra la estabilidad políti­
ca, en el contexto de la recreación democrática, el 
objetivo más elevado de nuestra sociedad. La 
democracia, en el caso del Ecuador, se conmueve 
por la constatación de que la mitad de la pobla­
ción ecuatoriana está segregada, discriminada y 
marginada, por los problemas existenciales que 
genera la pobreza absoluta, como la no satisfac­
ción de las necesidades básicas. El drama del 
Ecuador no es, en particular, la insuficiencia di­
námica del crecimiento de su producto social, 
dados los frecuentes auges del cacao, banano, 
camarones o petróleo, sino el desangramiento 
que significan la desarticulación y heterogenei­
dad sociales que se vislumbran en la extrema 
concentración de la riqueza y el ingreso. Con 
propiedad se puede decir que el de.saf ío existen­
cia! del Ecuador es superar su drama social en 
mayor medida que su reto económico. En pocas 
partes tiene mayor trascendencia la lucha contra 
la pobreza absoluta que en el Ecuador, en donde 
todavía, pese a ser uno de los países que más se 
transformaron en el mundo en desarrollo y en 
América Latina en la posguerra, prevalecen las 
más altas tasas de mortalidad infantil, desnutri­
ción, analfabetismt), semialfabeiismo, deserción 
escolar, morbilidad, hacinamiento, tugurio y su­
burbio.

I

E l com portam iento  del producto interno bruto 
y la pobreza absoluta

De la experiencia histórica del Ecuador se puede 
inferir que no existe una correlación muy estre­
cha entre el ritmo de crecimiento del producto 
interno bruto y los niveles de pobreza absoluta, 
ya que a pesar del auge reiterado del modelo 
agroex portad or (cacao, arroz, café, banano) y del 
más reciente apogeo petrolero, se han manteni­
do niveles de pobreza absoluta que sitúan al país 
en los niveles más altos de América Latina. Si 
bien es cierto que fue uno de ios países que regis­
traron mayores niveles de transformación eco­

nómica en la posguerra, el Ecuador no ha logra­
do una transformación social equivalente; y aun­
que ya no es el país más atrasado, pues ha supera­
do los niveles de Haití, Honduras, Bolivia y Para­
guay y se aproxima a los países de nivel medio de 
desarrollo de América Latina, sigue viviendo en 
la penumbra del desarrollo por el elevadísimo 
nivel de pobreza que aqueja a su población, la 
prueba más clara de que e! modelo de desarrollo 
no funciona adecuadamente, sobre todo en lo 
referente a equidad.
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En la década en curso, debido al ajuste rece­
sivo y a las políticas de estabilización (cuadro 2) el 
producto interno bruto registró una tasa de cre­
cimiento negativa en 1983, al igual que en 1987 
por el terremoto del 5 de marzo, y tenues recupe­
raciones en 1984, 1985 y en 1986 año de la caída 
vertical de los precios del petróleo. Se registraron 
tasas positivas en 1980, 1981 y 1982, en que la 
economía nacional, a pesar de su crecimiento 
moderado, se resintió por los efectos negativos 
del conflicto fronterizo con Perú y por el cese de 
las corrientes privadas de íinanciamiento que 
puso en primera línea el problema de la deuda 
externa.

En suma, el Ecuador de hoy vive con un 
cinturón que tiende a estrangular su economía,

—la deuda externa— y con un cinturón que tien­
de a romper el estómago, que es la deuda inter­
na. Son los frutos del ajuste de corte recesivo que 
contrae la demanda para buscar la estabilización 
y que comprime los gastos sociales (salud, educa­
ción), con profundas repercusiones en la redis­
tribución del ingreso. Al mismo tiempo, la óptica 
miope del mercado libre deja flotar dos indicado­
res básicos de la economía nacional, el tipo de 
cambio y la tasa de interés, sacrificando la inver­
sión, en aras de una especulación que sólo enri­
quece a los más ricos. Así el modelo neoliberal 
monetarista se constituye en una forma de regre­
sión social que consagra el crecimiento de la po­
breza absoluta.

Cuadro 2
ECUADOR: TASAS DE CRECIMIENTO

(A precios de 1975)

1975 1979 1980 1981 1982 1983 1984 1985 11986=“ 1987*̂

piB Total (a precios de comprador) 5.60 5.30 4.90 3.90 1.20 -2.80 4.20 4.30 3.20 -5.20
Consumo total 11.80 6.10 7.60 4.40 1.50 -3.10 1.60 2.30 0.50 1.80
Consumo final de los hogares 10.40 6.40 7.20 4.80 1.80 -2.40 2.70 3.60 0.70 2.50
Consumo final de las administraciones públicas 18,70 5,10 9.00 2.40 0.50 -6.20 -3.60 -4.20 --0.40 -2.00
Formación bruta de capital 17.20 ■-2.80 8.80 -13.40 12.60 -31.20 -1.40 8.00 1.90 0.70
Formación bruta de capital fijo total 23.30 --0.30 6.10 -7.20 0.70 -26.10 -4.50 6.90 2.90 6.90
F.B.C.F. administraciones públicas 0.70--9.00 27,20 6.60--12.90 -19.50 -3.40 17.80 9.60 -7.60
F.B.C.F. resto de agentes 33.50 2.10 0.80 -11.60 5.90 -28.30 -4.90 3.00 0.20 13.40
Exportaciones -8.40 5.00 -2.40 4.70 -5.00 2.40 12.50 12.00 9.50 --17.10
Importaciones 16.70 ■-0,10 10.10 -9.30 6.90 -24.60 -2.40 7.30--0.80 11.40
p/B Total (a precios de productor) 5.10 5.80 4.50 5.10 1.40 -1.70 4.10 4.20 3.30 -5.40

Fuente: Banco Central del Ecuador, Cuentas Nacionales del Ecuador 
 ̂ Semidefínitivas.

’’ Provisionales.

7 y 11.

II
E l coeficiente de inversión

No cabe duda que el debilitamiento de la inver­
sión (cuadro 3) es una de las secuelas más graves 
de la crisis y de las políticas de ajuste. Dicho

debilitamiento ha incidido, de manera profunda, 
en la parálisis, la regresión o el decaimiento del 
proceso de acumulación de capital, en la dismi-
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Cuadro 3
ECUADOR; COEFICIENTES DE INVERSION

Inversión bruta 
interna/piB

Inversión bruta 
fija/piB

1980 26.6 23.7
1981 22.1 20.9
1982 24.6 21.0
1983 17,4 16.0
1984 16.5 14.7
1985 16.7 15.0
1986̂ ‘ 16.5 15.0
1987*’ 16.0 14.0

Fuente; Banco (jetUral del Ecuador, (uích/ío Níiaotmles d e l  

E c u a d o r ,  N"' H v 9,
' El coeficiente de inversión para 19S(i, de acuerdo con 

estimaciones preliminares, ascendió a 11.7. Posterior­
mente, el Banco Central reajustó dicha cifra.
Estimado.

nución dei ritmo de crecimiento de los sectores 
productivos y en la caída de la inversión, tanto 
pública como privada. Ha habido, por lo tanto un 
incremento considerable del desempleo abierto, 
que se ha duplicado en lo que va corrido de la 
década y, lo que es más grave, ha influido en los 
complejos eslabonamientos y dependencias recí­
procas entre los sectores formal e informal de la 
economía. El debilitamiento del sector formal 
tiene graves repercusiones en el sector informal, 
que crece aceleradamente por los factores de 
arrastre que conlleva su mayor grado de inefi­
ciencia. Así, ha recrudecido en este sector la po­
breza absoluta, que alcanza a más del 90% de la 
población activa de dicho sector.

I I I

L a  d istribución del ingreso

La crisis y las políticas de estabilización han gene­
rado un proceso de aguda concentración de la 
riqueza y el ingreso, que se puede apreciar en la 
participación de los asalariados en el producto 
interno bruto (cuadro 4). Esto significa que el 
modelo tradicional se ha vuelto más concentra­
dor aún con la crisis, lo cual implica en rigor que 
el peso de esta crisis lo absorben, de preferencia, 
los sectores más pobres de la población, que au­
mentan en número y en su participación relativa 
en la población total. La situación ha empeorado 
aún más debido a que se han comprimido los 
gastos sociales, sobre todo en educación y salud, 
que tienen un gran efecto redistribuidor del in­
greso.

Cuadro 4
ECUADOR; DISTRIBUCION DEL PIB ENTRE 

REMUNERACION DE LOS EMPLEADOS 
Y EXCEDENTE BRUTO DE EXPLOTACION, 

1980-1986
(Millones de sucres y porcentajes)

Años _

Remuneración de los 
empleados

Excedente bruto de 
explotación

Sucres Porcentajes Sucres Porcentajes

1980 93 662 31.9 175 187 59.8
1981 105 275 30.2 210 755 60.4
1982 120 017 28.9 259 967 62.5
1983 135 761 24.2 377 847 67.4
1984 179 524 22.0 565 415 69.0
1985 231 506 20.0 737 674 66.0
1986“ 291 218 21.0 924 528 67.0

■Fuente: Banco Central del Ecuador, Cuentas Nacionales del 
Ecuador N" 9.
“ Según estimaciones preliminares, en 1986 la remunera­

ción de los trabajadores ascendía al 16% del p i b . Este 
índice apareció reajustado al 21% posteriormente.
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I V

Lo s  salarios reales

Una de las consecuencias más trágicas de las polí­
ticas de ajuste que han caracterizado la década de 
1980 en América Latina, ha sido la caída de los 
salarios reales- Esta contracción ha sido particu­
larmente grave en el Ecuador donde se ha pasa­
do de un índice de 100% en 1980 a un índice 
estimado por la c k p a i , de 61.8% en 1986 {salario 
mínimo vital general, 1986, promedio enero- 
octubre) (cuadro 5). Se supone para 1987 y 1988 
una pérdida aún maví)r por la aceleración del 
proceso intlacionario. El deterioro en el nivel de 
remuneraciones ha significado una caída de la 
demanda, que se ha traducido en una mayor

contracción del ya reducido mercado interno y 
esto, a su vez, ha contribuido a hacer más profun­
da la recesión.

(a lad ro  .5
ECUADOR: SALARIOS MINIMOS URBANOS

1980 1981 1982 198.8 1984 1985 1986“
100 80.2 75.9 03.0 (32.8 (30,8 61.8

Fuente; cr.PAi., sobre la base de iníormaciones oficiales. 
' (-ifVas preliminares.

V

E l crecim iento urbano

Uno de los acontecimientos más trascendentales 
de la historia del Ecuador es el acelerado ritmo 
de crecimiento urbano (cuadro 6), que figura 
entre los más altos de América Latina. Este creci­
miento ha dado al país un relativo equilibrio y 
armonía interurbana y urbano-rural, circunstan­
cia que también se observa en Colombia. Ecua­
dor es un país con muchas ciudades medianas y 
pequeñas, con dos grandes polos de desarrollo, 
Guayaquil y Quito, y un polo menor, Cuenca. 
Pero a pesar de esa relativa armonía que se ha 
señalado, se han presentado tendencias crecien­

tes hacia la macrocefalia, en particular en Guaya­
quil, con el alarmante crecimiento del suburbio 
que, en rigor, es el elemento más representativo 
de la pobreza absoluta. Cabe afirmar, entonces, 
que el proceso de urbanización se ha caracteriza­
do por una contradicción permanente entre la 
modernidad y la agudización de los conflictos y 
manifestaciones de violencia sociales, como la 
alarmante proliferación de la delincuencia, en 
particular en Guayaquil y Quito.

En los últimos tres quinquenios (cuadros 1 y
6) ha aumentado la urbanización, sin que eso

Cuadro 6
ECUADOR; INDICADORES DEMOGRAFICOS

1975 1979 1980 1981 1982 1983 1984 1985 1986 1987

Población total (miles de personas) 7 035 7 893 8 123 8 361 8 606 8 857 9 115 9 378 9 647 9 922
Urbana 2 940 3 629 3 825 4 021 4 226 4 444 4 677 4 881 5 094 5310
Rural 4 095 4 264 4 298 4 340 4 380 4413 4 438 4 497 4 553 4612

Densidad (hab/km'^) 26 29.2 30 30.9 31.8 32.7 .33.7 34.7 .35.6 36.7

Fuente: c o n a d i ; i n e c - o e l a d e , Ecuador: estimaciones y proyecciones de población 1930-2000, Quito, diciembre 1984. i n e c  c o n a d e . 

Proyecciones de población ecuatoriana 1982-1993, noviembre 1985. Datos provisionales.
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abriera un camino para acabar con la pobreza 
absoluta sino que, por el contrario, ésta se ha 
mantenido e incluso ha crecido con la crisis. Pero 
se ha desplazado de los sectores urbanos a las 
metrópolis. A este respecto, es inquietante que la 
violencia, en su manifestación social de guerrilla 
urbana, haya tenido brotes esporádicos en el 
Ecuador, como es el caso de ‘‘Alf’aro Vive”; hecho 
más preocupante aún si se considera que durante

varias décadas el país se caracterizó por ser un 
oasis de paz en América Latina. Todo ello induce 
a reflexionar sobre la importancia estratégica de 
combatir la pobreza absoluta, caldo de cultivo de 
la violencia social. Las medidas represivas son 
insuficiente frente al enfoque positivo de las polí­
ticas de desarrollo con justicia social, que tienden 
a eliminar la violencia social, uno de los males que 
más ensombrecen nuestra democracia.

V I

Lo s  desastres naturales

El decenio de 1980, además de caracterizarse por 
la crisis estructural persistente de la economía, ha 
presenciado grandes y graves desastres natura­
les, como las inundaciones de 1983 y el terremoto 
del 5 de marzo de 1987.

Las inundaciones destruyeron buena parte de 
la infraestructura vial de la costa, con grave 
perjuicio para las cosechas de los productos ali­
mentarios básicos y una escasez general de pro­
ductos agropecuarios. A causa de esta escasez la

inflación llegó a un nivel superior al 50%, hecho 
inusitado en un país acostumbrado a la estabili­
dad financiera y monetaria. Por su parte, el te­
rremoto, que destruyó el oleoducto transecuato­
riano, dejó más de setenta mil damnificados en la 
región oriental y afectó el casco colonial de Qui­
to, considerado patrimonio cultural de la huma­
nidad. Estos desastres contribuyeron al recrude­
cimiento de la pobreza absoluta, en especial entre 
los campesinos.

V I I

L o s  precios internacionales de las materias prim as

Para una economía de crecimiento hacia afuera, 
como la ecuatoriana, uno de los factores que con 
mayor dramatismo han contribuido a la crisis ha 
sido el deterioro de los términos del intercambio 
(cuadro 7). Esto ocurrió, en particular, por la 
espectacular caída de los precios del petróleo, en 
1986, y además por el alza persistente de los 
precios de los bienes importados. Contribuyó 
también la especulación derivada de la flotación 
del tipo de cambio, en el marco de un escenario 
internacional en que prevalece “el caos moneta­
rio” y la flotación irresponsable y no coordinada 
de los tipos de cambio entre los principales países

industrializados de la o c d k . El estrangulamiento 
externo ha .sido el factor que más ha acelerado la 
crisis.

(á iad ro  7
ECUADOR. TERMINOS DEL INTERCAMIilO

19H1 1982 198;l 1984 1985 1986 '̂

85.6 68 52.;“) 47.8 85.;i 19,9

Fuente: Banco t^entral del Ecuador. 
■' Cifras pnn'isionales.
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VIII
La deuda externa

En los años transcurridos de la década, no cabe 
duda que el aspecto más negativo del desarrollo 
económico y social del Ecuador ha sido la heren­
cia del denominado “agresivo" endeudamiento 
externo, que de apenas 693 millones de dólares, 
en 1976, ascendió a una cifra aproximada de 
11 ()()() millones al promediar 1988. De 1976 
a 1986, es decir, en sólo 10 años, la deuda externa 
creció VI \eces (\éase gráfico). Este hecho ha 
contribuido a que el ser̂ ■icio de la deuda externa 
se convirtiera en el problema crucial de la crisis 
y del desarrollo. No sólo asfixia las posibilidades

de ciecimiento económko \ obliga a mantener 
políticas de estabili/acion iecesi\as —impuestas 
desde afuera (r.Mi)— tpie afectan v restringen la 
demanda electiva, en especial el consumo de los 
estiatos medios c pobres: tamltién castiga dura­
mente tanto la im ersiíin pública como la pri\ ada. 
con un alto costo humano y social.

O sea, la deuda externa se ha constituido en la 
forma más perversa de dependencia y es uno de 
los elementos básicos de la regresión social que se 
observa en América Latina y en especial en el 
Ecuador.

Gráfico I
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Fuente: Banco Central del Ecuador.
Atora.* Ailos 1987 y 1988, datos provisionales.
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IX
Las políticas sociales en las últimas décadas

En el Ecuador, como ha sido usual en América 
Latina, el análisis social se enfocó tardíamente y 
desde una óptica sectorial y se ha avanzado muy 
poco en su análisis desde una perspectiva global. 
Recientemente, algunos indicios permiten afir­
mar que esta tendencia está cambiando, por los 
enfoques muid e interdisciplinario que se empie­
zan a vislumbrar en las ciencias sociales. Sin em­
bargo, se trata de los primeros pasos y es enorme 
todavía la tarea que queda por realizar en el 
futuro para percibir las características estructu­
rales y los matices de interdependencia entre los 
aspectos económicos, sociales, políticos y cultura­
les: por ejemplo, la interacción entre la estructu­
ra económica y los niveles de organización, con- 
cientización, movilización y participación socia­
les, en el contexto de la planificación y de las 
estrategias para el desarrollo.

Se ha avanzado con cierta profundidad en el 
estudio de los procesos de acumulación de capi­
tal; con rnent)!' ritmo y nivel, en el de la distribu­
ción de la riqueza y el ingreso y menos aún, en el 
de la capacidad de aprovechamiento de los re­
cursos, en especial humanos. La importancia que 
se concede a estos aspectos económicos contrasta 
con la escasa percepción del papel que ha tenido, 
particularmente en los países andinos, el lento, 
en ocasiones desgarrador proceso de mestizaje. 
Sus desafíos van desde las relaciones interétnicas 
de explotación hasta el sistema de mercado, todo 
lo cual incide en los patrones seculares de con­
centración y distribución de la riqueza y el ingre­
so, y en las pautas culturales para la integración 
social. También incide en la asimilación y crea­
ción de la ciencia y la tecnología, campo de máxi­
mo rezagí) frente a los países industrializados. 
Esta heterogeneidad estructural, sobre todo en 
lo social y cultural, no ha sido plenamente identi­
ficada y representa una crisis de identidad cultu­
ral. El fenómeno es consustancial a los sistemas 
de dependencia en que se han desarrollado 
América Latina y el Ecuador en particular, y en la 
medida que la crisis de identidad se resuelva o 
perdure, constituye la matriz por excelencia para

advertir las potencialidades del desarrollo econó­
mico y social de la región, o sus grandes obstácu­
los.

Por otra parte, los avances de la ciencia eco­
nómica y el rezago relativo de la interpretación 
sociológica, política y sobre todo cultural, re­
flejan un desarrollo muy desigual que hace difícil 
un enfoque integral e integrado del desarrollo, 
entendido como desarrollo humano. Hay que 
superar dicho rezago para comprender mejor la 
dinámica del desarrollo.

Además, el enfoque de la pobreza tanto abso­
luta como crítica ha sido relativamente marginal 
y sólí) recientemente ha surgido el enfoque de las 
necesidades básicas, que ha contribuido al análi­
sis del problema de la pobreza. Los estudios so­
bre la marginalidad realizados por la Junta Na­
cional de Planif icación y Coordinación Económi­
ca al finalizar la década de 1960, ilustran de ma­
nera objetiva los graves problemas de la pobreza 
en el Ecuador, que entonces afectaba a más del 
50% de la población económicamente activa. No 
se puede desconocer que los censos nacionales de 
población y vivienda, que se realizan a partir de 
1950, así como los censos agropecuarios, han 
dado a conocer cuantitativamente la estructura 
demográfica y los caducos sistemas de tenencia 
y uso de la tierra. Estos tienen su expresión más 
elocuente en la persistencia del latifundio y en la 
proliferación del minifundio, los dos obstáculos 
estructurales que generan mayores niveles de 
pobreza en el Ecuador.

No se puede dejar de señalar que el proceso 
de planificación en el Ecuador tiene ya más de 
tres décadas de existencia. En 1954 se creó la 
Junta Nacional de Planificación y Coordinación 
Económica ( il napi.a , actualmente c onad k), ins­
titución que ha contribuido notablemente a re­
crear el diagnóstico .social. Según ese diagnóstico, 
el obstáculo más pertinaz para el desarrollo del 
Ecuador es el índice alarmante de pobreza abso­
luta que, con la crisis, ha retomado los niveles de 
1969, o sea, más del 50% de la población del 
Ecuador.
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X
Los planes y programas de desarrollo social

Los planes y programas de desarrollo social han 
estado inmersos en los planes generales y las 
estrategias de desarrollo aplicados desde los años 
sesenta hasta la actualidad. Dichos planes globa­
les y estrategias pusieron énfasis en la urgente 
necesidad de introducir cambios estructurales, 
en |jarticular para superar las caducas formas de 
tenencia y uso de la tierra, así como los demás 
sistemas que acentúan el proceso de concentra­
ción de la riqueza y el ingreso. Sin embargo, se 
aprecia un divorcio entre lo que debe ser y lo que 
es; si bien la comprensión de la problemática 
social induce a fijar objetivos y metas (en el cam­
po de la utopía), de hecho han sido fragmenta­
rios y escasos los logros en materia de cambio 
estructural. Por ejemplo, la Ley de Reforma 
Agraria y Colonización de 1964, conjuntamente 
con el decreto 1 001, abolieron las formas preca­
rias de tenencia y uso del suelo, y unlversalizaron 
las relaciones capitalistas en el campo, pero sin 
superar el problema básico de la existencia del 
latifundio y sobre todo del minifundio, que per­
dura hasta nuestros días.

En este aspecto es importante señalar que, 
más que el cambio estructural, ha contribuido a 
la integración y transformación sí)ciales en el 
Ecuador, la extraordinaria movilidad horizontal 
de la población—las migraciones internas—, una 
de las más intemsas del mundo en desarrollo. 
Vale decir, entonces, que el dinámico proceso de 
colonización de la costa y, más recientemente, del 
oriente, han sido la fuente más viva de integra­
ción y articulación sociales. La expansión de la 
frontera agrícola y el acelerado crecimiento ur­
bano unido a la armonía urbano-rural e interur­
bana, han sido obra de los caminantes de la tierra 
más que logros de los propósitos deliberados de 
cambio estructura!. El Ecuador tiene una rica 
demografía y una de las más articuladas, conjun­
tamente con Colombia, pero este fenómeno no 
alcanza su plenitud, por la persistencia de la po­
breza absoluta y por la ausencia de cambios es­
tructurales, que día a día son más urgentes, ya 
que se van reduciendo las posibilidades de ex­
pansión de la frontera agrícola y de colonización 
interna.

XI
El enfoque sectorial social

En América Latina, así cí)mo en el Ecuador, pre- 
\alece un enfoque de corte sectorial en el diseño 
de la política social, centrado particularmente en 
los aspectos de salud, educación, alimentación v 
\'ivienda, y también en los problemas del empleo. 
Dicho enfoque corresponde al desaf ío existencial 
de mejorar los sistemas de reproducción ÍJÍológi- 
ca y de reproducción social, lo que ha llevado a 
destacar la importancia de la satisfacción de las 
necesidades básicas, sin desconocer los grandes 
logros alcanzados en los campos .sectoriales men­
cionados. Sin embargo, no ha permitido desen­
trañar las causas básicas de la pobreza absoluta, 
ya que éstas son síntomas y no las causas del mal

funcionamientí) del modelo de desarrollo. Aun­
que parezca paradójico, considerar los indicado­
res negativos de la pobreza absoluta como ele­
mentos en sí y no en el contexto de la funcionali­
dad global del sistema, ha significado que persis­
tan en forma contumaz los alarmantes índices 
negativos de desarrollo social. Destacan entre 
ellos la alta mortalidad general y particularmente 
infantil, la expansión de la denominada geogra­
fía del hambre, que abarca sobre todo a la pobla­
ción indígena de la sierra ecuatoriana, el predo­
minio de altas tasas de analfabetismo y de semi­
alfabetismo, la alarmante deserción escolar, la 
proliferación del suburbio en Guayaquil y del
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tugurio en Quito, que constituyen la negación 
más amplia de las soluciones habitacionales. To­
dos estos indicadores adversos, dramáticos y ne­
gativos, muestran que la óptica sectorial y asisten­
cia! no es la solución para el drama social; de ahí

la importancia estratégica de ir hacia un enfoque 
global que tenga como razón de ser la elimina­
ción de las causas de la pobreza absoluta, median­
te el cambio social.

XII
El marco institucional social

De un modo que podría calificarse de tardío, sólo 
al finalizar los años setenta se empieza a perfec­
cionar en el Ecuador el marco instituciítnal para 
dotar a la política social de una visión de conjun­
to, Así se crea el Ministerio de Bienestar Social, 
instancia institucional y organismo del sector pú­
blico encargado de ft)rmular, dirigir y ejecutar la 
política social, en forma sistemática, en los cam­
pos de la seguridad social, protección de meno­
res, cooperativismo, promoción popular y bie­
nestar social. No se menciona la lucha para elimi­

nar la pobreza absoluta y quizá esta omisión no 
sea puramente casual.

Por otra parte, pese a los esfuerzos realizados 
y a los logros alcanzados, el marco institucional, 
aparte de ser tardío, tiene aún deficiencias es­
tructurales graves debido al escaso nivel de coor­
dinación interinstitucional y a la carencia casi 
absoluta de coordinación en las relaciones entre 
los sectores público y privado; este último ha 
cumplido un papel importante desde el punto de 
vista asistencial.

XIII
Hacia el diseño de una nueva política social

Ha sido evidente el sostenido, y en ocasiones muv 
alto, crecimiento económico que ha registrado el 
Ecuador en \ arias fases de su historia, so lire lodo 
en la época del auge del cacao, arroz, banano y 
petróleo. Pero este crecimiento no guarda rela­
ción ni armonía con el heterogéneo desarrollo 
social. Eas contradicciones sociales, cuya expre­
sión más violenta es la miseria y la pobreza extre­
ma que afectan a más del 559f de la población y 
en especial a la población campesina, es una de­
mostración de la desarticulación entre el desa­
rrollo económico, en términos de crecimiento, y 
el desarrollo social. Este debe entenderse como 
un esquema que genere iguales oportunidades, 
en libertad, para toda la sociedad ecuatoriana. 
No cabe duda que los alarmantes índices de po­
breza absoluta reflejan formas de discriminación 
social que deben superarse.

Es importante reiterar que la característica

social del Ecuador es que constituye un ejemplo 
clásico, en el contexto del subde.sarrollo, de hete­
rogeneidad estructural. Son pocos los países en el 
mundo que presentan más rasgos de contraste 
social. AI respecto, cabe recordar lo expresado 
por Emilio Bonifaz en un artículo sobre la pobla­
ción marginada de la sierra ecuatoriana: “Un 
profesor de historia natural del Instituto Max 
Plank de Alemania, cuando después de su visita a 
Bolivia, Perú y Ecuador, le pedí que en pocas 
palabras me diera a conocer su impresión sobre 
Ecuador, me dijo: Cuando se sale de una ciudad 
en auto y se viaja por una carretera, al cabo de 
una hora se han recorrido 100 kilómetros en el 
espacio: pero en el tiempo se han retrocedido 
tres siglos. En efecto, se va por los caminos sin ver 
cómo del siglo xx se ha retrocedido al siglo xvni. 
Estamos tan acostumbrados a la miseria que la 
atravesamos sin verla, a veces sin querer verla”.
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Estos hechos han originado un nivel sociológico 
con un alto componente de contradicción en 
América Latina, donde conviven, casi en forma 
natural, la modernidad con la pobreza absoluta, 
lo que divide prácticamente al país en dos países 
paralelos, el uno lleno de opciones, el otro casi 
inerte.

Regis Debray afirma, refiriéndose a Guaya- 
samín: “Los indios de los Andes jamás han cabal­
gado detrás de un Zapata y jamás han podido 
sentarse, ni siquiera por una semana, en el tercio­
pelo del sillón presidencial, encarnados en un 
Pancho Villa con su euforia y sus botas. Raza 
vencida desde el principio hasta el fin; Guayasa- 
mín no tiene una victoria que cantar ni consuelos 
que ofrecer. No conmemora ninguna historia 
aureolada; declama la desesperación; no articula 
sino dolores fijos punzantes, repetidos. Sus telas 
en blanco y negro tienen la banalidad de las lágri­
mas; sus rostros el anonimato de los crucificados 
ai nacer”.

Frente al drama de la sociedad ecuatoriana, 
representado por el abrumador índice de pobre­
za absoluta, que abarca más de la mitad de la 
población, se reílexiona: ;Por qué no hay una 
convulsión, un proceso revolucionario que rom­
pa el esquema tradicional de injusticia social? Se 
ha querido encontrar una respuesta en el gigan­
tesco éxodo campesino desde la sierra hacia la 
costa, a partir de la re\'olución industrial y de la 
inserción del país en el mercado internacional 
como pro\eedor de materias primas. El país se 
hace V rehace en función de un acelerado proce­
so de migraciones internas. Al inicio de la revolu­
ción industrial, apenas el 10̂ .̂  de la población 
habitaba en la costa: ahora hay un equilibrio en­
tre la población de la costa y la sierra y, como se 
indicó, hay un creciente poblamiento de la re­
gión oriental. Esta extraordinaria movilidad ho­
rizontal que se produce en varios lugares de gran 
dinamismo del comercio exterior, aunque no va 
acompañada de una movilidad vertical equiva­
lente, es la causa más profunda de que se hayan 
diluido las tensiones sociales y no hayan llevado a 
la rebeldía social como medio básico de lograr la 
integración y desarrollo nacionales, como suce­
dió en México con la revolución agraria, o en 
Bolivia.

Sin embargo, la expansión de la frontera 
agrícola v la colonización interna, son procesos 
que día a día se van saturando, de manera que es

imprescindible e impostergable avanzar hacia 
una nueva estrategia de desarrollo. Esta debe 
basarse en un cambio social en que las reformas 
agrarias, urbana y fiscal, sean los instrumentos 
más importantes para superar los obstáculos que 
se anteponen al desarrollo. La reforma agraria 
debe ir acompañada de la garantía de la tenencia 
y uso de la tierra eficientemente cultivada. -̂Có- 
mo resolver esta aparente contradicción? Me­
diante una profunda reforma agraria en las tie­
rras habilitadas por los grandes proyectos de re­
gulación y distribución del agua, como el proyec­
to Daule-Peripa que, sobre todo con el trasvase 
hacia la península de Santa Elena, puede favore­
cer a más de doscientas mil familias, si la reforma 
se aplica en las áreas incorporadas. De este modo 
se beneficiaría con esa gran obra de infraestruc­
tura —que ha sido financiada principalmente 
con los excedentes que ha generado el petróleo— 
a más de un millón de ecuatorianos. En igual 
sentido se puede proceder con los demás proyec­
tos de riego que se impulsen en el futuro. En 
consecuencia, no es válido afirmar que la refor­
ma agraria sea incompatible con el fomento 
agropecuario y con la garantía, por ejemplo, de 
inafectabilidad ganadera, de producU)s de ex­
portación o de consumo interno en zonas priori­
tarias predeterminadas. La programación agra­
ria no tiene otra alternativa que el desafío clave 
del proyecto estratégico de reforma agraria uni­
do al fomento agropecuario, si se quiere comba­
tir la pobreza absoluta y el éxodo permanente de 
la población pobre campesina hacia la ciudad, 
que incrementa el sector informal urbano, en 
especial en el suburbio de Guayaquil y en el tugu­
rio de Quito. Ningún sistema de corte asistencial 
puede resolver los problemas de la pobreza abso­
luta si no se hacen los cambios estructurales que 
exigen la historia y el país.

El diseño de una nueva política social está 
comprt)metido con otro cambio estructural es­
tratégico, que consiste en avanzar hacia un nuevo 
estilo de industrialización basado en la dotación 
de factores productivos del Ecuador. En otras 
palabras, en una industria que utilice preferente­
mente la mano de obra, que es el factor más 
abundante, en vez del capital, que es el factor más 
escaso. Esto implica cambios profundos en el 
marco institucional de la industria, como las leyes 
de f{)mento industrial y el sistema financiero de 
apoyo. En esta perspectiva, la industria se con­
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vertiría en un elemento importante en la solu­
ción del angustioso problema del desempleo 
abierto y de la subocupación. Por oti a pai te, es 
igualmente importante lo me ruar el desarrollo 
de la artesanía artística y utilitaria, reconvirtien­
do esta última, en la medida de lo posible, en 
pequeña industria. Asimismo .se debería fomen­
tar el desarrollo industrial orientado a la expor- 
tación.de preferencia la agroindustria, para dar 
mayor valor agregado a las materias primas que 
se expí)rtan. (á>n ese fin habría que utilizar el 
sistema de programación conjunta del grupo 
subregional andino y la nómina de apertura de 
mercados en el seno de la a l a d i . Un desafío 
estratégico es racionalizar el proceso de sustitu­
ción de importaciones, que se encuentra en una 
etapa intermedia de desarrollo,

Para que los cambios estructurales sean íacii- 
bles, es imprescindible realizar un esf uerzo ima­
ginativo y audaz con el fin de impulsar la transfe­
rencia más fluida de tecnología y el proyecto 
básico de creación científica y tecnológica. Pero 
previamente es indispensable introducir cambios 
profundos en los sistemas y contenidos de la edu­
cación, en todos sus niveles, y por cierto eliminar 
el analfabetismo.

La nueva política social que se propone, des­
cansa en los siguientes elementos fundamen­
tales:

La condnitizarión social. En el Kcuadoi' no 
existe todavía plena conciencia nacional del 
problema de la pobreza: más bien existe una 
cultura de la ptán eza, que mira el fenómeno 
con fatalismo, como una parte inherente a la 
idiosincrasia nacional y a los modelos tradi­
cionales de desarrollo económico v social. Se 
debe crear una nueva cultura, que tenga co­
mo centro neurálgico la denuncia de la po­
breza a nivel internacional y a nivel interno. 
La pobreza aÍ)soluta es el resultado de la 
dependencia, de las relaciones centropei ifé- 
ricas y de un modelo interno que, por su 
propia dinámica, concentra la ritjueza v el 
ingreso.
La movilizanóu social. La sociedad ecuatoria­
na enfrenta el de.satío de movilizar la pobla­
ción en una verdatiera cruzada contra la po­
breza absoluta, en la cual tengati un papel 
estratégico los partidos políticos.
La organización social. Ningún proyecto na­
cional de desarrollo tendrá resultados positi­
vos si no se parte de una organización social 
adecuada para vencer el atraso y el subdesa­
rrollo y, lo que es más grave aún, la pobreza 
absoluta. La democracia ecuatoriana sólo se­
rá viable en plenitud si se parte de un esque­
ma de justicia social en libertad, que es inhe­
rente a la creación del socialismo democrá­
tico.
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Los desastres 
naturales y su 
incidencia 
económico-social

J. Roberto Jovel*

En el presente artículo se señalan los efectos de los 
desastres naturales sobre el desarrollo y las condicio­
nes de vida en la región de América Latina y el tiaribe. 
Sobre la base de los análisis cuantitativos realizados 
para evaluar los daños causados por los principales 
desastres naturales que se han producido en esta re­
gión en los últimos 16 años, el autor justifica la adop­
ción de medidas de prevención, planificación y prepa­
ración para disminuir sus efectos.

’•‘D ii c c to r  de  la D iv is ió n  de  O p e ra c io n e s , cen tro  de  c o o rd i­

nac ión  d e  las activ idade,s de  la c:i;1'a i . en tna ie r ia  de  desastres 

n a tu ra le s . E l a u to r  e xp resa  su a g ra d e c im ie n to  p o r  sus ob se r­

vac iones V suge renc ia s  a los señorees R o b e n  T . B ro w n , Ee rnati- 

d o  ( ia lo f r é  e la i i  T h o m p so n .

Introducción
1. G e n e r a l id a d e s

Los desastres han afectado a la humanidad desde 
sus orígenes y pueden ser causados por fenóme­
nos naturales o por la acción del hombre. Los 
desastres naturales constituyen el tema del pre­
sente artículo.

Cabe hacer una distinción entre los fenóme­
nos naturales y sus consecuencias. Los primeros 
son acontecimientos naturales que amenazan la 
vida y los bienes; un desastre es la realización de 
tal amenaza. ’ La gravedad de los daños que pa­
dece la población en un desastre determinado 
depende de la intensidad del fenómeno natural, 
la proximidad de los asentamientos humanos al 
lugar del fenómeno o la trayectoria seguida por 
éste, y el grado de prevención y preparación 
logrado por dicha agrupación humana.

El hombre no ejerce ningún control sobre la 
ubicación —en el tempo y el espacio— ni sobre la 
intensidad de los fenómenos naturales que pue­
den causar desastres. Como no sea la reubicación 
de asentamientos humanos enteros a zonas más 
seguras, la única opción práctica —a un costo 
llevadero— que se ofrece al hombre para dismi­
nuir los efectos de los desastres consiste en adop­
tar algunas medidas de prevención y prepara­
ción que están dentro de sus posibilidades.

Los desastres naturales, habida cuenta de su 
elevado costo —desde el punto de vista social y 
económico— y de la frecuencia con que ocurren 
en todo el m undo,deben reconocerse como 
problemas de desarrollo y no sólo como aconteci­
mientos aislados. En los planes de desarrollo a 
largo plazo debería incluirse la adopción de me­
didas de prevención, planificación y preparación 
para casos de desastres.

2. O r ig e n  y  c a ra c te r ís t ic a s  d e  ios d e sa stre s  

n a tu r a le s

Los fenómenos naturales de origen meteorológi­
co y geológico causan desastres frecuentemente y

'Véase John Whittow, Dismters: The Anatomy of Etiviron- 
menial Hazards, Penguin Books Ltd., Hardnioiisworth, Mid­
dlesex (Inglaterra), 1980.

“̂Para tina visión general y resumida de la distribución 
cronológica y e.spaciat de los desastres en el mundo y sus 
consecuencias directas, véase R. Jovel, Natural Disasters and 
their Impact o?i the Social and Eco îomic Development of Central 
America and the Caribbean, Congreso Internacional sobre 
Emergencias Urbanas, Cancón (México), 1982,
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con intensidad variable en los países de América 
Latina y el Caribe. Por una parte, cada año se 
desplazan tormentas tropicales por el Caribe y 
afectan directa o indirectamente a los países de 
esa subregión; acontecimientos similares afectan 
—aunque no en forma tan directa— a los países 
situados en la franja tropical de la costa del Océa­
no Pacífico. Las modificaciones importantes de 
las corrientes atmosféricas sobre el Pacífico pro­
vocan cambios en las características del mar en 
Sudamérica e inundaciones y sequías en la ver­
tiente del continente que fluye hacia el Pacífico.^ 
Además, el desplazamiento anual en dirección 
norte-sur de la zona de convergencia intertropi­
cal sobre el continente causa inundaciones fre­
cuentes en Centroamérica y la parte septentrio­
nal de Sudamérica. Por otra parte, la presencia 
del "anillo de fuego” a lo largo de la costa del 
continente sobre el Pacífico y otras líneas de con­
tacto entre las placas tectónicas, provocan fre­
cuentes e intensos terremotos y erupciones volcá­
nicas en la región.

Los fenómenos naturales mencionados se 
traducen en desastres de intensidad diferente en 
la región, que causan pérdidas de vidas y lesiones 
entre la población, daños e interrupciones en los 
servicios básicos y en la infraestructura social y 
económica, así como pérdidas de existencias y de 
producción. Además, estas pérdidas directas e 
indirectas tienen efectos secundarios en las varia­
bles macroeconómicas, que obstaculizan los es­
fuerzos de las autoridades por alcanzar un creci­
miento sostenido.

En la información con que se cuenta respecto 
de los principales desastres naturales ocurridos 
en el mundo desde 1846 hasta 1978, se señala 
que 34 tuvieron lugar en América Latina y el 
Caribe y causaron la muerte de alrededor de 1.2 
millones de personas."* Existe información más 
detallada acerca de los desastres principales habi­
dos en la región desde 1972 hasta la fecha.

Aunque los medios de comunicación han da­
do información amplia y directa sobre los sufri­
mientos humanos y la destrucción causados por 
los desastres más recientes, no existen para la

’Es el llamado fenómeno de oscilación austral de El 
Niño (El Niño Southern Oscillation, r.Nso), que se presenta
normalmente una vez cada 3 a 12 años. 

*R. Jovel, <>f}. cit.

región estimaciones cuantitativas precisas de ca­
rácter sistemático en cuanto a las pérdidas causa­
das por los desastres.

En el presente artículo se presenta una esti­
mación preliminar de los efectos sociales y econó­
micos de los desastres naturales ocurridos en 
América Latina y el Caribe, con miras a justificar 
la adopción de actividades de prevención y plani­
ficación para el caso de desastres. Esta estimación 
se basa en informaciones recopiladas en los últi­
mos años por la Comisión Económica para Amé­
rica Latina y el Caribe (c epa l).

3. £■/ trabajo de la cepal en materia 
de desastres naturales

En los últimos 18 años, la cepa l  ha acumulado 
informaciones cuantitativas detalladas sobre las 
repercusiones sociales y económicas de algunos 
desastres tanto naturales como provocados por el 
hombre en la región, como parte de su programa 
de trabajo sobre evaluación de los daños y la 
planificación de las actividades de rehabilitación 
y reconstrucción después de un desastre.

A pedido del gobierno de un país afectado 
por un desastre, la cepa l  envía una misión espe­
cial que se encarga de realizar una evaluación 
independiente de los daños directos e indirectos, 
estimar sus efectos en el desarrollo económico 
nacional y su repercusión en las condiciones so­
ciales e identificar proyectos de rehabilitación y 
reconstrucción.

Para esa tarea, la cepa l  ha concebido una 
metodología para cuantificar los daños sectoria­
les y evaluar sus repercusiones en la actividad 
económica general y en las condiciones de vida. 
La misión está integrada normalmente por espe­
cialistas en evaluación de daños con que cuenta la 
c e pa l ; por su parte, los organismos especializa­
dos de las Naciones Unidas designan expertos 
sectoriales en su esfera de competencia para que 
participen en la misión.

Esta labor ayuda al gobierno del país afecta­
do a definir las prioridades de acción para des­
pués del desastre y a gestionar la cooperación 
internacional necesaria. La comunidad donante 
internacional —los distintos gobiernos y las orga­
nizaciones multilaterales— utiliza estas evalua­
ciones para orientar su cooperación al país afec­
tado.
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I
Análisis de desastres naturales importantes 
ocurridos recientemente en América Latina

y el Caribe

1. Definiciones

Los efectos de los desastres naturales deben con­
siderarse no sólo desde el punto de vista humani­
tario, sino también y sobre todo desde el punto 
de vista económico y social. Estos efectos pueden 
dividirse en las siguientes categorías principa­
les:^
— los efectos directos en los bienes de la pobla­

ción afectada por el desastre;
— los efectos indirectos resultantes de la reduc­

ción de la producción y la prestación de ser­
vicios; y

— los efectos secundarios que pueden aparecer 
algún tiempo después del desastre: disminu­
ción del crecimiento y el desarrollo económi­
cos; aumento de la inflación; problemas de 
balanza de pagos; aumento de los gastos y el 
déficit fiscales; disminución de las reservas 
monetarias, etc.
Entre los efectos directos se incluyen las pér­

didas en el acervo de capital y en las existencias y, 
en algunos casos, en la producción. Entre los 
efectos indirectos se incluye la baja de la produc­
ción en la zona afectada, el aumento de los gastos 
para proporcionar servicios o mantener un nivel 
dado de condiciones de vida, etc. De cierta mane­
ra, los efectos indirectos pueden considerarse 
como pérdidas en la “red de distribución” del 
sistema económico.

2. Estudios de casos

De acuerdo con la definición mencionada de pér­
didas y utilizando una metodología de evalua­
ción de daños elaborada por la c epa l , se han 
efectuado análisis detallados para determinar los 
efectos sociales y económicos de algunos desas­

tres importantes que han tenido lugar en Améri­
ca Latina y el Caribe durante el período com­
prendido entre 1972 y 1988.

Se realizaron evaluaciones de los daños para 
desastres naturales de origen tanto geológico co­
mo meteorológico. Los terremotos y las erupcio­
nes volcánicas son desastres de origen geológico. 
Las inundaciones, los huracanes y las sequías son 
causados por fenómenos meteorológicos.

Se hicieron análisis de informaciones detalla­
das relativas a los terremotos de Managua ( 1972), 
Guatemala (1976), México (1985), San Salvador 
(1986) y el Ecuador (1987) y a la erupción y la 
subsiguiente avalancha de lodo del volcán Neva­
do del Ruiz en Colombia (1985). Se efectuaron 
análisis similares para los casos de los huracanes 
Fifí en Honduras (1974), David y Federico en la 
República Dominicana (1979), las inundaciones 
y la sequía causadas por el fenómeno de El Niño 
en Bolivia, el Ecuador y el Perú (1982-1983) y 
por el huracán Joan en Nicaragua (1988).

En los cuadros 1 y 2 se presenta una síntesis 
de las pérdidas económicas ocasionadas por cada 
uno de esos fenómenos. Para facilitar las compa­
raciones entre los resultados de los diferentes 
desastres, las cifras de daños se ajustaron al año 
1987 para tener en cuenta la inflación.®

a) El terremoto de Managua de 1972 f  Un terre­
moto originado en fallas tectónicas, poco profun­
das y muy localizadas destruyó la mayor parte del 
centro de Managua a finales de 1972. Se derrum­
baron o quedaron dañados la mayor parte de los 
edificios comerciales y públicos así como las vi­
viendas y otros tipos de infraestructura social. 
Además, se vio considerablemente afectada la 
capacidad industrial.

'’Véase Oficina del Coordinador de las Naciones Unidas 
para el Socorro en Casos de Desastre {t n o r o ) . Prevención y 
mitigación de desastres: compendio de los conocimientos actuales, voi. 
7. Aspectos económicos. Naciones Unidas, Nueva York, 1979.

“Las cifras de daños para el caso del huracán Joan se dan 
en dólares de 1988.

^Véase c.k p a i ., Informe sobre los darlos y repercusiones del 
terremoto de la ciudad de M anagua en la economía nicaragüense 
( e / c n . 12/ac. 64/2/Rev. 1), Nueva York, 1973.
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Entre los principales efectos sociales se con­
taron 6 000 muertos, o sea, casi 1.4% de la pobla­
ción de Managua en ese entonces; hubo más de 
20 000 heridos; y SOO 000 personas quedaron sin 
hogar (70% de la población total de la ciudad).

Además, unas 58 500 personas quedaron 
temporalmente sin empleo o en situación de sub­
empleo, debido a la destrucción o daño de sus 
lugares de trabajo.

Las pérdidas directas se estimaron en 1 580 
millones de dólares (de 1987). En esta cifra se 
incluye la destrucción o daño de la infraestructu­
ra social —viviendas, instalaciones de salud y lo­
cales de enseñanza— y las pérdidas de existencias 
de los sectores comercial e industrial. Los daños

indirectos en los que se incluyen aumentos de 
costos para el suministro de servicios básicos y 
pérdidas de producción sobre todo en el sector 
industrial se estimaron en 387 millones de dóla­
res. Las pérdidas totales causadas por este desas­
tre se estimaron en 1 967 millones de dólares 
(cuadro 1).

Los efectos secundarios en los años posterio­
res al desastre incluyeron un aumento de 687 
millones de dólares en el déficit del sector públi­
co, debido a la necesidad de invertir para la re­
construcción y la reducción de los ingresos tribu­
tarios; y un incremento de 186 millones de dóla­
res en el déficit de la balanza de pagos, debido a la 
necesidad de importar equipos y materiales para

Cuadro 1
PERDIDAS ECONOMICAS CAUSADAS POR DESASTRES NATURALES 

RECIENTES DE ORIGEN GEOLOGICO 
EN AMERICA LAl'INA Y EL CARIBE

{Millones de dólares de I9S7)'*

Terremotos E,rupción
Pérdidas y efectos Managua

1972
Guatemala

1976
México

D.F.
1985'’

San Salvador 
I986‘

Ecuador
1987̂ '

Nevado 
del Ruiz 

1985

Pérdidas totales 1 967 1 437 4 337 937 1 001 224
Pérdidas directas 1 580 1 402 3 793 710 186 154
Acervo de capital 1 412 1 381 3 777 694 184 L50
Existencias 168 21 16 16 2 4
Pérdidas indirectas 387 35 544 227 815 70
Producción 35 154 71 704 17
Servicios*̂ ^
Efectos secundarios

387 390 156 111 53

Finanzas del sector público 687 368 1 899 935 397
Aumento de los gastos 673 368 2 025 974 55
Disminución de los ingresos 14 — (126) (39) 342
Sector externo 
Disminución de las

186 419 8 579 350 781

exportaciones 
Aumento de las

— — 1 650 — 635

importaciones 
Ingresos relacionados

186 419 9 075 447 155

con desastres' (2 146) (97) (9)

Fuente: c.ErAi..
“ A fin de facilitar la comparación, todas las cifras se ajustaron para tener en cuenta la iníVadón hasta 1987. 

Efectos secundarios estimados para 1985 a 1987, y proyectados desde entonces hasta 1990.
Efectos secundarios estimados para 1986 y 1987, y proyectados desde entonces hasta 1991.

'' Se incluyen los daños causados por las inundaciones y corrientes de lodo que siguieron, que representan un 
porcentaje muy elevado del total.
Pérdidas de ingreso a causa de la disminución o inteiTupción de ios servicios y/o aumento de gastos para suminis­
trarlos.

' Provenientes de la ayuda de emergencia y del pago de reaseguros del extranjero.
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fines de reconstrucción. Otros efectos secunda­
rios incluyeron la disminución del crecimiento 
del producto interno bruto ( p i b ) y del ingreso por 
habitante en 1973. Además, aumentaron los pre­
cios al consumidor y disminuyeron las reservas 
monetarias.

b) El huracán Fifi. En 1974, el huracán Fifí 
azotó el territorio continental de Centroamérica. 
Sus fuertes vientos y las inundaciones consi­
guientes destruyeron o dañaron viviendas y otra 
infraestructura social en las zonas urbanas mar­
ginales, la infraestructura del transporte y otros 
tipos de infraestructura física, las plantaciones 
permanentes y la producción de cultivos anuales, 
y los recursos naturales y el medio ambiente.

Solamente en Honduras*^—también resulta­
ron afectados otros países, como Nicaragua, El 
Salvador, Guatemala y Belice— murieron 7 000 
personas. Casi 15 000 más quedaron sin hogar, 
cifra que representa una fracción pequeña de la 
población de la zona afectada; sin embargo, algu­
nas aldeas pequeñas fueron totalmente arrasa­
das. Lo insuficiente de la información impidió 
conocer el número de heridos y los efectos en el 
empleo.

Las pérdidas directas ascendieron a 388 mi­
llones de dólares, lo que comprende la destruc­
ción o daño de viviendas, servicios de salud y 
enseñanza; puentes, caminos y puertos; y la pér­
dida de algunas plantaciones permanentes y de 
tierras cultivables que fueron erosionadas por el 
huracán. Asimismo resultaron afectadas existen­
cias de bienes domésticos y comerciales. Los da­
ños indirectos, que se estimaron en 200 millones 
de dólares, incluyeron pérdidas en la producción 
de bananos y cultivos anuales y aumentos de 
costos de los servicios públicos. Las pérdidas tota­
les causadas por el huracán sólo en Honduras 
ascendieron a 588 millones de dólares (cuadro 
2).

Entre los efectos secundarios se cuenta el 
deterioro de la balanza de pagos en 362 millones 
de dólares, debido a la disminución de exporta­
ciones de productos agropecuarios y a las impor- 
tacií)nes de equipos y materiales para la recons­
trucción. l.as finanzas del sector público acusa­
ron un efecto negativo de 224 millones de dóla­

res, debido a la necesidad de invertir con fines de 
rehabilitación y reconstrucción, y a causa de la 
disminución de los ingresos tributarios por me­
nores exportaciones (cuadro 2).

Otro de ios efectos secundarios fue la dismi­
nución del crecimiento del p i b  en los años si­
guientes, lo que contrasta notablemente con una 
vigorosa tasa de crecimiento —5%— en los años 
anteriores.

c) El terremoto de Guatemala de 1976/^ \]r\ fuer­
te terremoto causado pt>r el desplazamiento de 
las placas tectónicas del Caribe, de Cíkos y de la 
América del Norte, con epicentros situados a lo 
largo de una gran falla geológica que atraviesa el 
país, causó extensos daños en muchas aldeas y 
ciudades medianas del interior y en la Ciudad de 
Guatemala.

Se estimó que perecieron unas 22 800 perso­
nas, lo que hace de este terremoto —junto con la 
erupción del volcán Nevado del Ruiz en 1985— 
el fenómeno más destructor para la vida humana 
en la historia reciente de la región. Además, 
76 000 personas resultaron heridas y más de un 
millón —casi el 19% de la población del país— 
quedó sin hogar.

Las pérdidas directas se estimaron en 1 400 
millones de dólares, por la destrucción de vivien­
das y otro tipo de infraestructura social, infraes­
tructura de transporte y existencias de bienes 
domésticos y comerciales. Hubo pérdidas indi­
rectas de 35 millones de dólares debido a reduc­
ciones en la producción comercial y agropecua­
ria y breves interrupciones de los servicios de 
suministro de agua y energía eléctrica. Las pérdi­
das totales ascendieron a 1 437 millones de dóla­
res (cuadro 1).

Los efectos secundarios en la economía se 
estimaron en 787 millones de dólares. El presu­
puesto fiscal se vio afectado por la necesidad de 
aumentar los gastos para financiar proyectos de 
rehabilitación y reconstrucción; y la situación de 
balanza de pagos se deterioró debido a la necesi­
dad de importar materiales y equipos para las 
actividades de socorro, rehabilitación y recons­
trucción (cuadro 1).

d) Huracanes David y Federico. En 1979 atrave­
só la República Dominicana el huracán David;

^Véase Informe .sobre los daños y repercusiones del
huracán Fifí en la economía hondurena {e / c e p a ó a c , 67/2/Rev. 1), 
Santiago, 1974.

•’Véase c e i ’AI., Daños causados por el terremoto de Guatemala 
V sus repercusiones sobre el desarrollo económico y social del país 
(t:EPAiyMEx/76/Guat. 1), Santiago, 1976.



138 REVISTA DE LA CEPAL N” 38 / Agosto de 1989

Cuadro 2
PERDIDAS ECONOMICAS CAUSADAS POR DESASTRES 

NATURALES RECIENTES DE ORIGEN 
METEOROLOGICO EN AMERICA LATINA 

Y EL CARIBE
(Millones de dólares)^

Huracanes Inunda-

Pérdidas y efectos Fifí
1974

t>

David y 
Federico 

1979"

Joan
1988

d

y sequías de 
El Niño 

1982-1983"
Pérdidas totales m /  037 840 3 970
Pérdidas directas 388 842 743 1 3 1 1
Acervo de capital 329 506 668 l 060
Existencias 14 230 18 251
Producción 45 106 59 —

Pérdidas indirectas 200 213 93 2  639
Producción 175 185 15 1 284
Servicios'
Efectos secundarios

25 30 80 1 375

Finanzas del sector público 224 303 603 K
Aumento de los gastos 214 264 605
Disminución de los ingresos 10 39 —
Sector externo 
Disminución de las

362 464 241 621

exportaciones 
Aumento de las

48 167 27 547

importaciones 
Ingresos relacionados

314 296 223 74

con desastres'' (9)

Fuente: c e p a l .

“ A fin de facilitar la comparación, todas las cifras se ajustaron para tener en cuenta la 
inflación hasta 1987.

** Los daños se refieren únicamente a Honduras, aun cuando otros países también 
resultaron afectados.

‘ Los daños se refieren sólo a la República Dominicana, aun cuando otros países 
también resultaron afectados.

‘‘ Estas cifras están en dólares de 1988. Los efectos secundarios se proyectaron hasta 
1993.
Daños en Bolivia, el Ecuador y el Perú; otros países también resultaron afectados. 

' Pérdidas de ingresos a causa de la disminución o interrupción de los servicios o 
aumento de gastos para suministrarlos.

 ̂ Se produjeron aumentos considerables del déficit fiscal, pero no se dispone de 
estimaciones precisas al respecto.
Provenientes de la ayuda de emergencia y el pago de reaseguros del extranjero.

varios días después, la tormenta tropical Federi­
co —que posteriormente se transformó en hura­
cán— azotó también a la isla. Fueron afectados 
asimismo Dominica, Haití y Cuba.

La combinación de vientos de muy alta velo­
cidad y las inundaciones subsiguientes causaron 
una amplia destrucción o daño a las viviendas, la 
infraestructura agrícola y la producción, los ser­

vicios de electricidad y suministro de agua pota­
ble, la infraestructura física en general y el medio 
ambiente.

Entre los principales efectos sociales se in­
cluyó la muerte de sólo 2 100 personas, gracias a 
la existencia de un sistema de alerta y un plan de 
evacuación. Quedaron sin hogar más de 600 000 
personas, o sea, 10% de la población del país. No
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se pudieron obtener cifras completas respecto a 
las personas que quedaron heridas o que perdie­
ron sus puestos de trabajo.*^

Las pérdidas directas se estimaron en 842 
millones de dólares, incluidas pérdidas de 506 
millones de dólares del acervo de capital de los 
sectores (en orden de magnitud decreciente) 
agrícola y ganadero, vivienda, sistemas de ener­
gía y suministro de agua e infraestructura del 
transporte; 230 millones de dólares en ganado y 
existencias de bienes comerciales y domésticos; y 
106 millones de dólares en producción de bana­
nos y otros cultivos. Las pérdidas indirectas as­
cendieron a 215 millones de dólares por una 
disminución de la producción agrícola y comer­
cial en los años siguientes (185 millones de dóla­
res), y un aumento de costos y reducción de in­
gresos en los sectores de servicios. Las pérdidas 
totales se calcularon así en 1 057 millones de 
dólares (cuadro 2).

Como repercusiones secundarias en la eco­
nomía pueden señalarse los efectos negativos, 
por un monto de 464 millones de dólares, en la 
balanza de pagos, debido a aumento de las im­
portaciones para satisfacer necesidades provoca­
das por el desastre y disminución de las exporta­
ciones de bananos y otros cultivos; y un efecto 
negativo de 303 millones de dólares en las finan­
zas del sector público, por aumento de gastos 
para fines de socorro, rehabilitación y recons­
trucción y por disminución de ingresos tributa­
rios provenientes de exportaciones (cuadro 2).

El producto interno bruto creció a una tasa 
más rápida durante los años que siguieron al 
desastre, debido, al menos en parte, a la recesión 
económica de los años anteriores, que había sido 
provocada por el aumento de los precios del pe­
tróleo. Sólo se dispone de escasa información 
sobre las presiones inflacionarias y las fluctuacio­
nes de las reservas monetarias después de la ca­
tástrofe.

e) El fenómeno de El Niño de 1982-1983}^ La 
modificación de las corrientes atmosféricas sobre 
el Pacífico Sur en 1982-1983 afectó a Bolivia,

'“Véase c:k pa i.. República Dominicana: repercusiones de los 
huracanes David v Federico sobre la economía y lus co7idiciones 
so'ciales; nota de la Secretaría ( k/c;khai/( ; . Iü98/Rev. 1 ), Santiago, 
1979.

"Véase c k p a i.. Desastres naturales de ¡982-1983 en Boli­
via, Ecuador y Perú {fJí.t.i’AiJr.. 1274), Santiago, 1983.

Chile, el Ecuador y el Perú con características e 
intensidades diferentes. Se produjeron inunda­
ciones en amplias zonas de las regiones costeras 
del Ecuador y el Perú septentrional, así como en 
la región amazónica de Bolivia, y una grave se­
quía afectó las tierras altas de Bolivia y el Perú. La 
temperatura y la salinidad del agua de mar su­
frieron modificaciones adversas.

El número de muertos y heridos no fue ele­
vado; 298 000 personas —de las zonas urbanas 
marginales y rurales— quedaron sin hogar a cau­
sa de las inundaciones; y un total de 3.7 millones 
de personas fueron directamente afectadas por 
la pérdida parcial o total de sus medios de pro­
ducción, la desaparición de servicios de salud y 
enseñanza, la escasez de alimentos y deterioro de 
los niveles nutricionales, el aumento de los nive­
les de morbilidad y la escasez de insumos agríco­
las y alimentarios.

La sequía en las tierras altas hizo que los 
grupos de población más empobrecidos del con­
tinente llegaran al límite de la hambruna genera­
lizada y provocó nuevas migraciones hacia otras 
zonas y países. Sólo recientemente se ha restable­
cido en esa región la situación que existía antes 
del desastre.

Tanto los pescadores artesanales como las 
empresas comercializadoras resultaron conside­
rablemente afectados por la gran merma de la 
producción pesquera, provocada por los cambios 
en las características del agua de mar. Ciertas 
variedades de peces emigraron hacia otros luga­
res o murieron. La captura anual de peces sólo 
recientemente ha logrado recuperar los niveles 
previos al desastre.

Los daños directos en Bolivia, el Ecuador y el 
Perú se estimaron en 1 311 millones de dólares. 
Incluían pérdidas en el acervo de capital y exis­
tencias de bienes de los sectores de agricultura, 
transporte, producción de petróleo, industria 
pesquera y la infraestructura social. Las pérdidas 
indirectas ascendieron a 2 659 millones de dóla­
res, en los que se incluye una reducción de la 
producción en la agricultura, la industria y la 
pesca, así como aumento de costos y reducción de 
ingresos en el sector de transporte.

Las pérdidas totales ascendieron así a 3 970 
millones de dólares, por lo que este desastre ocu­
pa el segundo lugar en cuanto a más elevados 
costos en la historia reciente de la región (cuadro 
2). Además, estas pérdidas representan cerca del
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10% del piB combinado de dichos países, o el 50% 
de los ingresos anuales del sector público en esa 
época. Bolivia, la economía más frágil, resultó 
con mucho la más afectada.

Los efectos secundarios en el desarrollo eco­
nómico fueron cuantiosos. El efecto negativo en 
la balanza de pagos alcanzó, en el bienio 1982- 
1983, un monto estimado en 621 millones de 
dólares, por la disminución de las exportaciones 
pesqueras, agrícolas y ganaderas, y por las im­
portaciones de alimentos e insumos agropecua­
rios. Los déficit del sector público y su relación 
con el PIB se incrementaron notablemente. Esto 
se debió a disminuciones de los ingresos por im­
puesto al valor agregado y por impuestos a la 
exportación, y a gastos imprevistos para efectuar 
actividades de socorro, rehabilitación y recons­
trucción.

El crecimiento del producto interno bruto y 
por habitante disminuyó en los tres países a tasas 
negativas de hasta un 10%. Los precios a! consu­
midor aumentaron hasta en un 50% en algunos 
casos, debido principalmente a incrementos de 
precios de los alimentos ocasionados por las mer­
mas de producción y la especulación.

í) El terremoto de 1985 en la Ciudad de México. * ̂  
Un terremoto de extraordinaria magnitud —8.1 
en la escala de Richter—, originado en la brecha 
de Michoacán y con efectos magnificados por las 
condiciones especiales del subsuelo, causaron en 
septiembre de 1985 extensos daños en un sector 
densamente poblado del centro de la Ciudad de 
México.

El terremoto y las réplicas subsiguientes cau­
saron la muerte de más de 10 000 personas; otras 
30 000 resultaron con lesiones físicas o alteracio­
nes síquicas y alrededor de 150 000 personas 
quedaron sin hogar.

Unas 33 600 viviendas resultaron destruidas 
y 65 000 más experimentaron daños de conside­
ración, Las instalaciones del sector de la salud se 
vieron notablemente reducidas, por cuanto mu­
chos hospitales y clínicas resultaron destruidos o 
con daños irreparables. Cerca de la quinta parte 
de los establecimientos de enseñanza de la capital 
fueron destruidos o quedaron seriamente ave-

' Véase c l p a i ., Daños causados por el movimiento telúrico en 
México y sus repercusiones sobre la economía del país {i.c/c. 1367), 
Santiago, 1985.

riados. T’ambién resultaron afectados, aunque 
en menor grado, los servicios de suministro de 
agua, electricidad y telecomunicaciones en el sec­
tor céntrico de la capital.

Las pérdidas directas se estimaron en 3 793 
millones de dólares. En ello se incluyen pérdidas 
de infraestructura y equipo en los edificios de la 
administración pública; viviendas, instalaciones 
de salud y enseñanza; comunicacones; y la pe­
queña industria y el comercio. Las pérdidas indi­
rectas se estimaron en 544 millones de dólares, y 
se relacionan con una disminución de los ingre­
sos y/o aumentos de los costos en la pequeña 
industria y el comercio, las comunicaciones, el 
turismo y el sector de servicios personales. Las 
pérdidas totales causadas por el terremoto ascen­
dieron a 4 337 millones de dólares, conviniendo 
este desastre natural en el más perjudicial de los 
últimos años en la región (cuadro 1).

Sin embargo, más grave que la impresionan­
te magnitud de las pérdidas absolutas —que una 
economía del tamaño de la de México podría 
haber absorbido en circunstancias normales, 
puesto que las pérdidas totales representaron 
sólo el 2.7% del pib en ese momento— es el efecto 
que tendrán la rehabilitación y reconstrucción en 
las principales variables macroeconómicas. Cabe 
recordar que el desastre sucedió en una época en 
que el gobierno aplicaba una política de austeri­
dad en los gastos públicos, los bancos tenían esca­
sa liquidez para enfrentar la mayor demanda de 
crédito y en que se anticipaban restricciones ex­
ternas.

Se prevé que, en los cinco años posteriores al 
terremoto, el efecto negativo en la balanza de 
pagos alcance 8 579 millones de dólares, pese a 
ingresos considerables por concepto de reasegu­
ros y donaciones del exterior. Además, se prevé 
que el déficit del sector público aumente aproxi­
madamente en 1 900 millones de dólares debido 
a la necesidad de efectuar gastos de rehabilita­
ción y reconstrucción (cuadro I).

Las exigencias de la reconstrucción hicieron 
que las autoridades mexicanas revisaran su polí­
tica económica a fm de hacer lugar a las mayores 
demandas de fondos públicos, créditos e impor­
taciones. Además, las prioridades para las activi­
dades públicas se reorientaron a fm de permitir 
la reasignación de recursos hacia la reconstruc­
ción, dejando pendiente la solución de antiguos 
problemas de la capital.
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g) La erupción volcánica del Nevado del Ruiid"  ̂
A finales de 1985, las corrientes de lodo origina­
das por el derretimiento de la nieve después de la 
erupción del volcán Nevado del Ruiz en Colom­
bia causaron la muerte de 22 800 personas. Esa 
cifra comprendía más del 90% de la población de 
la ciudad de Armero, que no contaba con un 
sistema adecuado de prevención y alertas. Ade­
más, 5 200 personas resultaron heridas y otras 
10 000 quedaron sin hogar. Unas 200 000 perso­
nas fueron directa o indirectamente afectadas 
por la catástrofe.

En este desastre tan fuera de lo común, los 
muertos sobrepasaron a los sobrevivientes en 
una relación de tres a dos. A pesar de la gran 
pérdida de vidas humanas, no cabe exagerar la 
tragedia de los sobrevivientes. Estos quedaron 
sin hogar, muchos sufrieron lesiones graves —al­
gunos hasta perdieron sus extremidades mien­
tras se trataba de rescatarlos— y muchos vieron 
desaparecer a toda su familia. Además, reque­
rían rehabilitación física y síquica, y carecían de 
los indispensables servidos permanentes de sa­
lud y enseñanza.

Según una estimación preliminar, las pérdi­
das totales ascendieron a 224 millones de dóla­
res. Las pérdidas directas del acervo de capital en 
infraestructura social y física —incluida la des­
trucción total de una ciudad de 25 000 habitan­
tes— se estimaron en 150 millones de dólares, y 
se perdieron existencias de bienes por valor de 
cuatro millones de dólares. Las pérdidas indirec­
tas se estimaron en 70 millones de dólares, in­
cluyendo pérdidas de producción de 17 millones 
de dólares y pérdidas de ingresos o incrementos 
de gastos para la prestación de servicios (cuadro 
1).

Los efectos económicos secundarios no se 
calcularon, pero fueron pequeños en compara­
ción con las variables macroeconómicas naciona­
les, debido a que la región afectada era poco 
extensa. Se estimó que el único efecto mensura­
ble podría ser un ligero aumento del gasto públi­
co nacional para fines de ayuda de urgencia y 
rehabilitación inmediata.

La verdadera medida de este desastre radica, 
sin duda, en la tragedia de las pérdidas humanas.

h) El terremoto de San Salvador en 1986. Este 
desastre causó la muerte a unas 1 200 personas; 
más de 10 000 resultaron heridas, y cerca de 
500 000 experimentaron la pérdida parcial o to­
tal de sus hogares y pequeños negocios. Las con­
diciones de vida de los sectores más pobres de la 
población resultaron gravemente acetadas por 
las pérdidas de viviendas, servicios básicos y 
fuentes de ingresos.

Este terremoto causó un daño considerable a 
las viviendas y a los servicios básicos de abasteci­
miento de agua y alcantarillado, electricidad y 
telecomunicaciones. Destruyó total o parcial­
mente gran cantidad de edificios en los sectores 
de salud y enseñanza, así como infraestructura, 
maquinaria y existencias pertenecientes a la in­
dustria y el comercio. Además, el funcionamien­
to de la administración pública se vio interrumpi­
do temporalmente por la destrucción de edificios 
y la pérdida o destrozo de archivos y sistemas de 
comunicaciones.

Las pérdidas totales .se estimaron en unos 
937 millones de dólares. Los daños directos, in­
cluyendo las pérdidas de acervo de capital y exis­
tencias, se estimaron en 710 millones de dólares; 
y las pérdidas indirectas ascendieron a otros 227 
millones. Los sectores más afectados por las pér­
didas materiales en infraestructura fueron los de 
vivienda, comercio y edificios públicos. El comer­
cio fue el sector más afectado por las pérdidas de 
producción, mientras que los servicios públicos 
básicos hubieron de soportar fuertes pérdidas 
por aumento de gastos y disminución de in­
gresos.

Mientras que otros desastres ocurridos en la 
región han causado pérdidas materiales y de pro­
ducción más elevadas, el terremoto de San Sal­
vador tuvo una repercusión económica mayor. 
En este caso, las pérdidas totales ascendieron 
aproximadamente a la cuarta parte del producto 
interno bruto del país o a cerca del 40% de su 
deuda externa en ese entonces.

Los efectos secundarios en la economía se 
dejarán sentir durante varios años. Debido ex­
clusivamente a este desastre, en 1986 el creci­
miento del producto interno bruto disminuyó en 
un 2%; el déficit fiscal aumentó en más del 24%;

’■'’Véase Naciones Unidas, La catástrofe natural del volcán 
Nevado del liuiz {sg/sm . 1/1), Nueva York, 1985.

' ’Véa,se c f .p a i ,, Terremoto de ¡986 en Saii Salvador: daños, 
repercusiones y ayuda requerida ( i,t: /G , 1443), Santiago, 1986.
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la administración pública se vio gravemente de­
sorganizada; y el sector externo experimentó la 
duplicación de su déficit en cuenta corriente de­
bido al aumento de las importaciones con fines 
de reconstrucción. Se prevé que en los cinco años 
posteriores al desastre, el sector público acusará 
un efecto negativo de 935 millones de dólares 
debido al aumento de gastos, no obstante un 
incremento de los ingresos tributarios; mientras 
que la posición del sector externo se verá afecta­
da en unos 350 millones de dólares, debido al 
aumento en las importaciones para la recons­
trucción, y a pesar de los pagos de reaseguros 
procedentes del exterior (cuadro 1).

El efecto social es aún más significativo. El ya 
considerable déficit de vivienda se incrementó 
apreciablemente, y el desempleo se elevó de 26 a 
35% en la zona metropolitana de San Salvador. 
También se produjo una grave reducción en los 
servicios e instalaciones de salud pública. Estas 
consecuencias sociales del desastre se agregaron 
a las condiciones de vida muy deficientes de una 
población que venía padeciendo los efectos de 
una guerra civil.

[) El terremoto de marzo de 1987 en el Ecuador. 
Este desastre causó la muerte de cerca de 1 000 
personas. Más de 5 000 personas hubieron de ser 
evacuadas de la zona de desastre y reubicadas en 
albergues temporales. Cerca de 3 000 viviendas 
resultaron completamente destruidas y 12 500 
más hubieron de repararse. Varios hospitales y 
centros de salud fueron afectados también. Los 
sistemas de suministro de agua y de alcantarilla­
do quedaron averiados, así como numerosos es­
tablecimientos de enseñanza.

Las corrientes de lodo causadas por el terre­
moto y las lluvias ulteriores destruyeron más de 
40 kilómetros del oleoducto transecuatoriano, 
utilizado para transportar el petróleo de la re­
gión amazónica a las refinerías y los centros de 
exportación situados en la costa del Pacífico, así 
como la única carretera que une las provincias 
orientales con el resto del país. Además, la pro­
ducción agrícola se vio afectada por la erosión de 
tierras agrícolas causada por avalanchas, y las 
inundaciones arrastraron miles de cabezas de ga-

' ''Véase c .e p a i ,, Desmtre natural de marzo de 1987 en el 
Ecuador v íim repercusiones sobre el desarrollo económico v social 

1465). Santiago, 1987, •

nado y recubrieron de lodo grandes extensiones 
de pastizales.

El daño total causado por este desastre se 
estimó en 1 000 millones de dólares. Los daños 
directos al acervo de capital y a las existencias de 
bienes de los sectores sociales y económicos del 
país se estimaron en 186 millones de dólares. Los 
daños indirectos, que se estimaron en 815 millo­
nes de dólares, incluyeron pérdidas cuantiosas 
del sector exportador de petróleo, junto con au­
mentos de costos para satisfacer las demandas 
internas de energía, así como pérdidas de pro­
ducción en el sector agropecuario (cuadro 1).

Aun cuando abarcó una superficie relativa­
mente pequeña, el desastre provocó un descenso 
considerable en la capacidad de producción y 
exportación del Ecuador. Se ha estimado que en 
1987 el producto interno bruto disminuyó en un 
3%, en lugar de crecer al 2.5% como se preveía 
antes del desastre. El sector externo experimentó 
pérdidas por casi 790 millones de dólares, debido 
a la disminución de las exportaciones de petróleo 
y otros productos (635 millones de dólares) y al 
aumento de las importaciones para fines de reha­
bilitación y reconstrucción. Las finanzas del sec­
tor público registraron un aumento del déficit a 
cerca de 397 millones de dólares debido a incre­
mento de gastos y reducción de ingresos (cuadro
1). Para 1988 y los años siguientes, según las 
proyecciones hechas, el deterioro de esas varia­
bles macroeconómicas, como consecuencia del 
desastre, será mayor.

El desastre tuvo duras consecuencias para el 
bienestar de unas 400 000 personas que resulta­
ron directamente afectadas. El mayor impacto 
fue sobrellevado por grupos de población que 
vivían en zonas rurales y urbanas marginales si­
tuadas en varias provincias donde los niveles de 
desempleo y las tasas de analfabetismo son eleva­
dos, y donde es limitada la prestación de los 
servicios sociales básicos de salud, saneamiento y 
enseñanza. Además, aproximadamente 75 000 
personas que vivían en la región amazónica se 
vieron aisladas del resto del país durante varios 
meses; los suministros básicos que necesitaban 
hubieron de transportarse por aire, y era imposi­
ble hacer llegar a los mercados los productos de 
esta población.

j) Huracán Joan.^^ En octubre de 1988, el

' ‘’Véase cif.pai., Daños ocasionados por el huracán Joan en
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décimo huracán de la temporada en el Caribe 
causó un desastre de grandes proporciones en 
Nicaragua e infligió daños a los países vecinos, 
Costa Rica, Panamá y El Salvador. Con vientos de 
hasta 217 kilómetros por hora, el huracán entró 
en el territorio de Nicaragua y destruyó varias 
ciudades; después de atravesar la divisoria conti­
nental, causando precipitaciones e inundaciones 
extraordinarias, sus vientos perdieron f uerza y el 
fenómeno se transformó en una tormenta tropi­
cal antes de perderse en el Océano Pacífico.

En Nicaragua, unas 310 000 personas fue­
ron evacuadas de las zonas de peligro antes que el 
huracán llegara; se les albergó en refugios tem­
porales para protegerlas de los vientos, la lluvia y 
las inundaciones, y hasta el restablecimiento de 
las condiciones ambientales y de salud mínimas 
en sus pueblos. Alrededor de 230 000 campesi­
nos y pescadores de bajos ingresos vieron des­
truidos o dañados sus hogares y sus medios de 
trabajo. Un total de 2.8 millones de personas 
fueron directa o indirectamente afectadas por el 
desastre.

Los daños directos, que se estimaron en 745 
millones de dólares, incluyeron la destrucción 
total o parcial de la infraestructura social, espe­
cialmente viviendas, la erosión de suelos agríco­
las y la devastación de extensas zonas de bosques 
tropicales, la destrucción o daño de la infraes­
tructura económica, en especial los medios de 
transporte, y daños a la infraestructura y pérdi­
das de producción en la agricultura y la indus­
tria. Las pérdidas indirectas, estimadas en 95 
millones de dólares, obedecían al aumento de 
gastos para proporcionar servicios de salud, 
atender las operaciones necesarias de emergen­
cia y a pérdidas de producción en un futuro 
cercano. Las pérdidas totales se estimaron en 840 
millones de dólares (cuadro 2).

Estas pérdidas constituyen una carga muy 
grande para Nicaragua. Representan un poco 
menos del 10% del acervo de capital acumulado 
del país, o alrededor del 40% del producto inter-

N icaragua: sus efectos sobre el desarrollo económico v las condiciones 

de vida, v requerimientos para la  rehabilitación y reconstrucción; 

nota de Secretaría (u:/(.. 1544), Santiago, 1988.

no bruto de 1988. Además, el desastre ocurrió en 
un momento en que la economía de Nicaragua 
mostraba señales de creciente debilidad, ya que 
continuaba experimentando un estado de crisis 
semipermanente causada, en parte, por el acen­
tuado deterioro del sector externo —que ha re­
sultado gravemente afectado por un bloqueo 
económico desde 1985— y por la necesidad, en 
los últimos años, de asignar una gran proporción 
de sus escasos recursos para fines de defensa.

Los efectos secundarios en la situación eco­
nómica se dejarán sentir durante varios años. 
Sólo en 1988, la caída del producto interno bruto 
aumentó en dos puntos porcentuales y el ingreso 
por habitante se redujo aún más; por otra parte 
se incrementó el ya elevado déficit fiscal debido a 
los gastos adicionales efectuados para satisfacer 
las necesidades de la emergencia. En 1989 y los 
años subsiguientes, aun cuando se prevé cierta 
recuperación de los sectores productivos y de la 
construcción, las finanzas del sector público se 
deteriorarán todavía más debido a la necesidad 
de nuevas inversiones y gastos para fines de reha­
bilitación y reconstrucción; y la balanza de pagos 
mostrará mayores desequilibrios, como resulta­
do de la necesidad de incrementar las importa­
ciones y del descenso inevitable de las exportacio­
nes (cuadro 2). No hay duda de que esto provoca­
rá una aceleración de la tendencia hiperinflacio- 
naria que existía antes del desastre.

El gobierno se verá obligado a revisar sus 
metas recientes para restablecer el equilibrio ma- 
croeconómico. Además, el país no tiene la capaci­
dad para emprender, por sí solo, la necesaria 
labor de rehabilitación y reconstrucción, conti­
nuando al mismo tiempo sus esfuerzos a largo 
plazo para lograr un desarrollo sostenido y mejo­
rar las condiciones de vida de la población. Puede 
hacerse necesario aplazar amplios programas de 
desarrollo económico y social que estaban en 
marcha o a punto de iniciarse.

Las consideraciones anteriores adquieren 
mayor importancia si se considera que la pobla­
ción más afectada por el desastre incluye cerca de 
62 000 familias campesinas de bajos ingresos, 
que perdieron sus cultivos de subsistencia y sus 
muy escasas pertenencias, y que ahora se enfren­
tan a la tarea de reconstruir su economía de base 
familiar sumamente frágil.



144 REVISTA DE LA CEPAL N° 38 / Agosto de 1989

II
Los efectos de los desastres naturales

1. Estimaciones de las pérdidas para toda 
la región

Una vez analizada la información sobre el tipo y 
el monto de las pérdidas sociales y económicas 
causadas por algunos de los principales desastres 
recientes en América Latina y el Caribe, pueden 
sacarse algunas conclusiones.

Según sea el origen de los fenómenos natura­
les que causaron el desastre natural;
— los desastres naturales de origen meteoroló­

gico —como inundaciones, huracanes y se­
quías— afectan generalmente una superficie 
geográfica más extensa que los de origen 
geológico;

— debido a la densidad de población, el núme­
ro de víctimas que causan los desastres natu­
rales de origen geológico —como terremo­
tos— probablemente sea mayor que en el 
caso de los causados por fenómenos meteo­
rológicos;

— las pérdidas de acervo de capital —en in­
fraestructura física y social— resultantes de 
los terremotos son generalmente mucho 
mayores que las causadas por las inunda­
ciones;

— las pérdidas de producción y pérdidas indi­
rectas, por otra pane, probablemente sean 
mucho mayores en caso de inundaciones y 
sequías; y

— cuando un fenómeno geológico origina 
inundaciones o corrientes de lodo, las pérdi­
das de producción y otras pérdidas indirec­
tas son mucho mayores que en los casos de 
desastres geológicos normales.
Los siguientes efectos generales son comunes 

a todos los tipos de desastres naturales:
— un número considerable de víctimas, lo que 

disminuye la cantidad ya limitada de recur­
sos humanos capacitados de los países afec­
tados;

— una disminución importante de la disponibi­
lidad de viviendas e instalaciones de salud y 
enseñanza, con lo que se aumentan los déficit 
anteriores al desastre;

— una disminución temporal de los ingresos de 
los estratos sociales menos favorecidos, y un

incremento correspondiente de las tasas ya 
elevadas de subempleo y desempleo;

— interrupciones temporales de los servicios de 
suministro de agua y saneamiento, electrici­
dad, comunicaciones y transporte; y

— escaseces temporales de alimentos y de mate­
rias primas para la producción agrícola e 
industrial.
Desde el punto de vista cuantitativo, el análi­

sis de los estudios de casos anteriormente descri­
tos da una idea del monto de las pérdidas causa­
das por los principales desastres naturales en la 
región. Sin embargo, se producen otras pérdidas 
considerables a consecuencia de desastres natu­
rales menos graves que afectan a la región con 
mayor frecuencia.

Respecto de estos últimos, la c.e p a i. ha esti­
mado que, en los 15 años comprendidos entre 
1962 y 1976, los países de Centroamérica resulta­
ron afectados por desastres naturales de diferen­
te tipo que causaron 39 600 muertes así como 
pérdidas en el acervo de capital, la producción y 
las existencias por unos 8 500 millones de dólares 
de 1987.'^

Si se combinan estas últimas cif ras con las de 
los estudios de casos ya mencionados y las de 
otros desastres menos estudiados, se puede lle­
gar a la conclusión de que en toda la región de 
América Latina y el Caribe, se pierden anual­
mente más de 6 000 vidas y más de 1 500 millo­
nes de dólares (de 1987) a causa de los desastres 
naturales.

2. Efectos económicos y sociales

Aunque el monto de las pérdidas directas e indi­
rectas señaladas es de una magnitud considera-

L̂as pérdida.s se desglosan de la siguiente manera;
Tipo de desastre: Muertes M illones de

Inundaciones y huracanes 6 054
dólares de 1987 

! 896
Sequía, granizo y frentes 
fríos 163
Erupciones y terremotos 
de origen volcánico 33 500 6 453
Total 39  554 8  512
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bie, los efectos sociales y económicos de los desas­
tres naturales son de mayor significación.

En efecto, según sean el tamaño y el grado 
de diversificación de la economía del país afecta­
do, los efectos secundarios de los desastres natu­
rales incluyen:
— una disminución del crecimiento económico 

y del mejoramiento de las condiciones socia­
les, en general;

— un aumento del déficit del sector público, 
debido a los gastos imprevistos para atender 
la emergencia, la rehabilitación y la recons­
trucción y a las reducciones en las recauda­
ciones tributarias;

— un deterioro de la situación de balanza de 
pagos, debido a la disminución de las expor­
taciones y al aumento de las importaciones 
de equipo y materiales para fines de socorro, 
rehabilitación y reconstrucción; y

— un incremento de los índices del costo de 
vida causado por la escasez de bienes indis­
pensables y la especulación.
Los efectos de corto plazo de las actividades 

de emergencia y de rehabilitación inmediata han 
sido absorbidos mediante los esfuerzos empren­
didos por los gobiernos de los países afectados, 
con la ayuda generosa de la comunidad interna­
cional. Los desastres tienen efectos de largo plazo 
cuya solución a menudo ha requerido grandes 
sacrificios por parte de la población del país afec­
tado.

En realidad, a la luz de los estudios de casos 
descritos, la rehabilitación y la reconstrucción 
han sido posibles mediante la combinación de las 
siguientes medidas, de acuerdo a la situación eco­
nómica concreta del país afectado:
— la reorientación de los recursos fiscales y del 

ahorro interno;
— la reorientación de los préstamos bilaterales 

o multilaterales; y
— la obtención de fínanciamiento externo su­

plementario.
Las medidas señaladas se han traducido en el 

aplazamiento o supresión de proyectos de desa­
rrollo que se habían incluido en planes de desa­
rrollo de largo plazo ya aprobados y en el retraso 
del mejoramiento de las condiciones sociales en 
general.

3. La necesidad de disminuir las pérdidas 
y amortiguar sus efectos

Si bien los fenómenos naturales que originan 
estos desastres son inevitables, se pueden adop­
tar medidas para amortiguar sus efectos sociales 
y económicos hasta niveles más manejables y con­
tribuir de esta manera al desarrollo de largo pla­
zo. Tales medidas, si bien costosas de por sí, 
representarían sólo una pequeña fracción del 
nivel actual de pérdidas ya mencionadas. Ellas 
incluyen actividades o sistemas de prevención, 
planificación y preparación que se describen bre­
vemente a continuación.

Las medidas de prevención de desastres están 
destinadas a impedir que los fenómenos natura­
les causen desastres o, al menos, a limitar sus 
consecuencias.

El primer grupo de medidas preventivas se 
relaciona con el pronósticí) y la alerta respecto a 
fenómenos naturales, y se basa en un estudio 
científico minucioso de los fenómenos naturales 
—su intensidad y su distribución cronológica y 
espacial— que pueden originar desastres. Entre 
estas medidas se incluye el establecimiento de 
sistemas para observar la formación y evolución 
de fenómenos meteorológicos y la puesta en 
marcha de sistemas de alerta en las cercanías de 
los asentamientos humanos.'^

El segundo grupo de medidas preventivas se 
refiere a la adopción de reglamentaciones técni­
cas y legislativas, tales como leyes de zonificación 
basadas en análisis de vulnerabilidad y la regla­
mentación de códigos de construcción, para lo­
grar que los edificios puedan resistir los efectos 
previstos de los fenómení)s naturales. También 
se incluyen en estas medidas la instrucción y ca­
pacitación de la pí)blación para que ésta se perca­
te de los riesgos de desastre y de las disposiciones 
de carácter preventivo.

Existen dos áreas principales de actividad en 
cuanto a la planificación relacionada con los desas­
tres. En primer lugar, la planificación física debe

' ̂ No se han elaborado hasta el momento sistemas simila­
res de pronóstico y alerta para los desastres de origen geológi­
co, salvo en algunos casos aislados de erupciones volcánicas,
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incluir análisis de vulnerabilidad ante desastres 
en todas las obras de desarrollo en gran escala 
— încluidos los asentamientos humanos— para 
decidir su ubicación óptima y sus características 
de resistencia a los desastres. En segundo lugar, 
la planificación del desarrollo a largo plazo debe 
incluir como nueva variable los posibles electos 
de los desastres —teniendo debidamente en con­
sideración la necesidad de contar con programas 
de socorro y de medidas de emergencia para 
tales casos— así como las necesidades de rehabili­
tación y reconstrucción que se plantearán a raíz 
de un gran desastre.

Por último, la preparación para casos de de­
sastre supone la adopción de medidas destinadas

a organizar y facilitar las operaciones de salva­
mento y socorro en tales casos, incluida la formu­
lación de planes de emergencia, la creación de> 
organizaciones de socorro eficaces, la capacita­
ción de personal para estas actividades, el alma­
cenamiento de suministros y el establecimiento 
de fondos especiales para las emergencias.

Además de la labor de evaluación de daños, 
la cFPAi, presta ayuda a los países miembros para 
la elaboración e instalación de sistemas de pro­
nóstico y de alerta ante inundaciones. Se necesita 
realizar mayores esfuerzos para reducir las pér­
didas causadas por los desastres naturales en la 
región.



Institucionalismo 
y estructuralismo
Osvaldo Sunkel*

El autor hace en este artículo un análisis comparativo 
de dos enfoques de la economía, el institucionalismo y 
el estructuralismo. Para ello considera el origen y desa­
rrollo de ambas orientaciones y explora algunas posi­
bilidades de enriquecimiento recíproco. Hasta ahora 
ha habido bastante desconocimiento mutuo entre di­
chas corrientes, especialmente del institucionalismo en 
los medios estructuralistas, situación que sería conve­
niente superar.

El institucionalismo y el estructuralismo compar­
ten una visión del desarrollo económico que destaca el 
papel dinámico del progreso técnico, sus contradiccio­
nes con las instituciones establecidas y las estructuras 
sociales, así como la importancia de los sistemas ideoló­
gicos y de poder expresados en las esferas política y 
gubernamental, variables todas (pie determinan la 
evolución del proceso de desarroilo.

El estructuralismo podría beneficiarse de la crítica 
institucionalista a los enfoques convencionales de la 
economía, de su teoría sobre el cambio técnico y el 
crecimiento económico, así como de su análisis de las 
in,stitucÍones de la economía de los Estados Unidos, El 
institucionalismo, a su vez, podría enriquecerse con el 
análisis estructuralista de la interacción entre la econo­
mía mundial y las economías nacionales, el papel de las 
empresas transnacionales, la inflación y el papel del 
Estado.

"̂ Âscsor (le la <a i’ac.
l ’ a ra  .su re u n ió n  anua l de  ItIHH, la,\ssneiati<m  tó i F vn lu t io -  

n a ry  pAonntn ics n o m in ó  al a u to r  de  este traha jo  C la ren ee  

.áyres \ 'L s it ing  ,S( l io la r  v lo  invit(') a p ie .senta r unti p onenc ia  

sob re  e l le n iit  d e l t ítu lo , en hi .sesión destinada  a h o n ia i' la 

tn c t iio r ia  de  C lá r e m  e .áyres. ( c ic b ra d t io n  N uevti i 'o r k e l2 9 d e  

d it ie n ib r e  de  I9HH. E l a r iK i i l o  ((ue a tju í se p u b lic a  es una 

ve rs ión  ab rev ittda  y revis;tda de  dic ha e xpo s ic ión .

La escuela institucionalista norteamericana de 
economía política tiene una trayectoria ya casi 
secular. Sus fundadores —Thorstein Veblen y 
John R. Commons— comenzaron a publicar sus 
contribuciones en la década de 1890. Su pensa­
miento significó una ruptura radical con la eco­
nomía política clásica de Ricardo y su corolario 
de políticas de “laissez faire”. Los continuadores 
de esta tradición, y en particular Clarence Ayres, 
persistieron en dicha trayectoria crítica respecto 
de la economía neoclásica. Sus seguidores con­
temporáneos disienten igualmente del actual pa­
radigma neoclásico convencional y se identifican 
en buena medida con el pensamiento de econo­
mistas heterodoxtis bien conocidos y respetados 
en nuestro medio y de tanto calibre como Joseph 
Schumpeter, Gunnar Myrdal y Kenneth Gal- 
braith.

El institucionalismo rechaza el hedonismo 
individualista como fundamentación del com­
portamiento individual y lo reemplaza por una 
concepción cultural de la formación y evolución 
de los valores y el comportamiento social. Coloca 
un énfasis principal en la tecnología y en las 
instituciones, y en el conflicto entre la dinámica 
de la primera y las resistencias de las segundas 
como un aspecto central de su teoría del cambio 
social. Tiene una visión dinámica histórica y evo­
lutiva del proceso de transformación económica 
y social. Atribuye gran importancia al poder en el 
funcionamiento de la sociedad y la economía, y 
destaca la importancia del papel del Estado en el 
desarrollo. En el plano metodológico, rechaza el 
neutralismo en materia de valores que se autoa- 
tribuye la economía convencional.

De lo anterior se desprende que los institu- 
donalistas tienen naturalmente profundo inte­
rés en la temática del desarrollo, y su enfoque 
presenta indudable relevancia desde esta pers­
pectiva. Algunos de ellos, en particular James 
Street (cuyo reciente desaparecimiento lamenta­
mos profundamente) se ocuparon del desarrollo 
latinoamericano y encontraron particularmente 
atractivos y afines muchos de los planteamientos 
e interpretaciones de los estructuralistas, así co­
mo los enfoques de la dependencia y del sistema 
centro-periferia. Desde sus primeros contactos 
con esta literatura hace ya varias décadas han 
venido insistiendo en lo fructífero que podría ser 
para ambas escuelas de pensamiento una mayor 
aproximación y conocimiento mutuos.

Sin embargo, se ha producido una situación 
de intercambio desigual entre institucionalistas y
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estructuralistas. Los primeros han leído y estu­
diado la obra de los estructuralistas latinoameri­
canos. Varios trabajos de Street (1967, 1987), 
Bath y James (1976), Street y James (1982), Dietz 
(1980, 1986) y Glade (1987), entre otros, consti­
tuyen la prueba de su interés y estimación, no 
exentos de críticas. Mediante sus publicaciones, 
un público lector institucionalista más amplio 
se ha impuesto de las contribuciones de Prebisch, 
Furtado, Pinto, Noyola, Ferrer, Urquidi y Seers, 
para mencionar sólo unos cuantos representan­
tes de la generación de los precursores, y de la 
Comisión Económica de las Naciones Unidas pa­
ra América Latina y el Caribe, principal institu­
ción en la que trabajaron o con la que se relacio­
naron. Puesto que esos autores institucionalistas 
ya han presentado las características básicas del 
estructuralismo y la dependencia, y existe en in­
glés un excelente estudio reciente (Blomstróm y 
Hettne, 1984), no insistiré en esos aspectos en 
esta oportunidad.

Lamentablemente, los escritores latinoame­
ricanos de la tradición de estructuralismo y de­
pendencia no han prestado bastante atención al 
institucionalismo. En cuanto yo sé, sólo existen 
tres artículos sobre el tema publicados en una 
importante revista latinoamericana hace muchos 
años, por el economista argentino Santiago Ma­
cario (1952 ay 1952 b). Este, que fue discípulo de 
Clarence Ayres alrededor de 1950, trató a su 
regreso de señalar a la atención de los economis­
tas latinoamericanos los escritos de los institucio­
nalistas. Hace una excelente introducción al ins­
titucionalismo y señala que hay mucho que 
aprender de él. Macario me informó que, al tér­
mino de sus estudios, ingresó a la c e p a l  y analizó 
a fondo los trabajos que preparaba con Raúl Pre­
bisch, Víctor Urquidi y José Antonio Mayobre. 
Estos se mostraron sumamente interesados, pero 
sin que hubiera mayores consecuencias. Tam­
bién me dijo que no conocía otras iniciativas simi­
lares. Asimismo, debo informar que, si bien la 
existencia de la escuela de pensamiento institu­
cionalista se conoce y se menciona acá y acullá, 
sus escritos no han sido estudiados y utilizados 
sistemáticamente en América Latina.

A fm de evaluar las semejanzas y diferencias 
entre estos enfoques, he tenido que familiarizar­
me mejor con el institucionalismo. Para ello he 
examinado varios volúmenes del Journal of Eco- 
nomk hsups, la revista de la Association for Evolu-

tionary Economics, en torno a las cuales se agru­
pan los institucionalistas. El resultado han sido 
cinco conclusiones provisionales y preliminares 
respecto a: i) algunas razones por las que no se 
produjo una colaboración más estrecha en el pa­
sado; ii) algunas esferas de coincidencia entre los 
dos enfoques; üi) algunos campos en que sería de 
particular provecho que los estructuralistas estu­
diaran la obra de los institucionalistas; iv) algunas 
esferas en que, a la inversa, podría ser interesan­
te que los institucionalistas estudiaran más de 
cerca la labor de los estructuralistas, y v) indica­
ción de una perspectiva conceptual que pudiera 
ser útil para producir cierta convergencia entre 
los dos enfoques.

Permítaseme, entonces, comenzar refirién­
dome a algunos posibles motivos por los que 
hemos pasado por alto la labor de los institucio­
nalistas, a pesar de su evidente utilidad para en­
tender el problema del desarrollo económico.

Me parece que un motivo fundamental radi­
ca en el hecho de que la disciplina de la economía 
es, entre otras cosas, un sistema de poder organi­
zado de tal manera, que se reproduce a sí mismo 
en el tiempo (Earl, 1983; Canterbery y Burk- 
hard, 1983; Hamilton, 1984). Pero no es sólo un 
sistema nacional de poder en los Estados Unidos; 
también es un sistema internacional o transnacio­
nal de poder (Sunkel y Fuenzalida, 1979).

En la mayoría de los países latinoamericanos, 
la economía no se convirtió en una disciplina 
aparte y una profesión distinta hasta el decenio 
de 1940 o comienzos del de 1950. Durante éste, 
las escuelas de economía se transformaron en 
entidades separadas, pero con frecuencia se 
combinaban con el estudio de la contabilidad y, 
de la administración de empresas. La etapa si­
guiente en la modernización de la ciencia econó­
mica llegó por tres conductos principales; i) la 
utilización de textos extranjeros, en su mayoría 
estadounidenses y del Reino Unido; ii) la llegada 
de economistas extranjeros para dedicarse a la 
docencia, aplicar reformas a los planes de estudio 
y proyectar y realizar investigaciones, y iii) los 
viajes de estudiantes al extranjero para realizar 
estudios, principalmente en universidades de los 
Estados Unidos; a su regreso pasaron a ser el 
personal docente en sus países. Estos tres con­
ductos se incrementaron mucho en los decenios 
siguientes, al convertirse en actividades delibera­
das y sistemáticas de ayuda para el desarrollo,
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apoyadas por organismos internacionales, enti­
dades oficiales y fundaciones privadas.

De esta manera, muchas de las escuelas de 
economía de mayor prestigio en América Latina 
terminaron por convertirse en imitaciones —en 
algunos casos casi sucursales— de las universida­
des de los Estados Unidos. Se incorporaron así al 
sistema académico internacional de poder dedi­
cado a reproducir el paradigma convencional de 
la ciencia econòmica, mediante orientaciones se­
mejantes en materia de investigación, docencia, 
publicaciones, intercambio académico y financia- 
miento para todas estas actividades. Como ocu­
rre con el pensamiento institucional en los Esta­
dos Unidos, los trabajos y el pensamiento en ma­
teria de estructuralismo y dependencia en Amé­
rica Latina han quedado segregados y margina­
dos de estas instituciones. El resultado es eviden­
te: a los estudiantes latinoamericanos de econo­
mía en las universidades más conocidas no se les 
da la oportunidad de estudiar seriamente el es­
tructuralismo, ya sea en América Latina o en los 
Estados Unidos.

Algunos percibieron los peligros de este pro­
ceso y trataron de indicar un sistema más razona­
ble de cooperación e intercambio académico in­
ternacionales, que, junto con contribuir a mejo­
rar y modernizar la disciplina, la hiciera más 
pertinente y capaz de abocarse a los problemas 
de desarrollo de nuestros países, en el contexto 
de sus realidades históricas, ambientales, cultu­
rales, políticas y socioeconómicas (Pinto y Sunkel, 
Harberger, 1966).

Además, en los últimos 15 años se ha elimi­
nado, en las escuelas de economía de las universi­
dades de los Estados Unidos, el estudio de los 
problemas y crisis del proceso de desarrollo eco­
nómico, que, según cabe pensar, constituyen el 
centro de las preocupaciones latinoamericanas y 
donde los enfoques del estructuralismo y la de­
pendencia han hecho aportes significativos. Na­
turalmente, la misma tendencia se ha introduci­
do en nuestra región (Sunkel, 1984; Griffith- 
Jones y Sunkel, 1986).

Los casos más graves han sido aquellos en 
que el pensamiento académicí) usual se ha rela­
cionado con gobiernos militares y, por consi­
guiente, se ha convertido en un elemento ru) sólo 
implícito sino muy explícito del sistema de poder, 
expulsándt)se de las instituciones académicas a la 
mayor parte de los que no creían de veras en la

economía neoclásica del tipo de Chicago, y supri­
miéndose en gran parte las referencias al pensa­
miento y la literatura económicos no consagra­
dos por el sistema de poder. Por esta razón, en los 
países que han padecido prolongados períodos 
de dictaduras militares y donde ha predominado 
la ideología neoconservadora, la labor académica 
independiente sólo ha podido realizarse, con 
grandes dificultades, en centros de investigación 
independientes fuera de las universidades 
(Street, 1983, 1985).

El estructuralismo ha librado una batalla 
constante con el neoclasicismo desde su comien­
zo mismo, en la obra de Raúl Prebisch, y durante 
su evolución en los últimos decenios, en que ha 
debido enfrentarse a dificultades cada vez mayo­
res para resistir el resurgimiento de la ortodoxia 
neoclásica y monetarista (Prebisch, 1979, 1981). 
El estructuralismo también ha tenido que luchar 
con la otra escuela principal de pensamiento que 
cuenta con una fuerte presencia en América La­
tina, a saber, el marxismo. Aunque en los oríge­
nes del estructuralismo la perspectiva marxista le 
resultaba un apoyo y una ayuda, y aunque ambos 
enfoques evolucionaron más o menos paralela­
mente sin mayores conflictos, esta situación cam­
bió a mediados del decenio de 1960. Después de 
la revolución cubana, los marxistas se hicieron 
más militantes y revolucionarios y comenzaron a 
atacar la industrialización mediante la sustitu­
ción de importaciones, como una estrategia bur­
guesa y proimperialista. De esta manera, el es­
tructuralismo y su vástago —la dependencia— 
fueron objeto de fuertes ataques de la izquierda. 
En realidad, esto se convirtió en uno de los aspec­
tos más importantes del debate sí)bre la depen­
dencia. Por consiguiente, durante estí)s años, el 
estructuralismo se ha encontrado en situación 
muy difícil, teniendo que defenderse tanto de la 
derecha como de la izquierda. Este es probable­
mente otro motivo de que los estructuralistas no 
se hayan esforzado por enterarse de las contribu­
ciones de los institucionalistas. Los desafíos, pro­
venían de la ortodoxia neoclásica y del marxis­
mo, y durante mucho tiempo pareció que no era 
necesario contar con aliados. Es posible que la 
situación esté cambiando ahora y que se abran 
nuevas perspectivas.

Pasemos ahora a alguníjs paralelos y cí)inci- 
dencias entre los dos enfoques. Los orígenes de 
ambas perspectivas en Eborstein Veblen y en
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Prebisch parecen estar relacionados con el pre­
dominio avasallador, en ese entonces, de la doc­
trina y las recomendaciones del Uiissez [aire 
(Mayhew, 1987; Prebisch, 1984). En ambos ca­
sos, esta influencia provenía sobre todo de! Reino 
Unido. Ea reacción de Norteamérica y Sudamé- 
rica, si bien en ella influyó la escuela histórica 
alemana, fue principalmente endógena, como 
reflejo de intereses, peculiaridades y preocupa­
ciones nacionales. En común cí)n algunos ele­
mentos de juicio de Marx, .se consideraba que el 
capitalismo —y en particular el industrialismo y 
el progreso tecnológico— eran f uerzas de pro­
greso y cambio tremendamente dinámicas, obs­
taculizadas, sin embargo, por las instituciones y 
las estructuras. Estas instituciones debían trans­
formarse para que el capitalismo y el iiiílustrialis- 
mo pudieran desarrollarse, manteniendo al mis­
mo tiempo un control solne el poder del capita­
lismo que, desatado, podía ser parcialmente des­
tructivo.

Por consiguiente, ambos enfoques .son de ín­
dole reformista y no revolucionaria; el capitalis­
mo, como sistema, debe ser refrenado, controla­
do y orientado, pero no abolido. Se acoge con 
agrado al keynesianismo y al poskeynesianismo, 
lo mi.smo que el activismo gubernamental, es de­
cir, la participación del .sector público en las acti­
vidades económicas y .sociales, el fomento de las 
reformas y los cambios institucionales y estructu­
rales, y la planificación estatal. Pero también se 
estimula a la sociedad civil, a nivel local, regional 
o nacional, a que participe en las actividades re­
formistas. La promoción del cambio social y eco­
nómico es claramente una característica de am­
bos enfoques.

El proceso económico no se considera como 
un mecanismo estático, circular, reiterativo y 
equilibrante, limitado principalmente a lo que 
sucede en los diversos mercados, sino como un 
proceso evolucionarlo y sociohistórico en mar­
cha, causa y efecto acumulativos de conflictos y 
cambios en las fuerzas económicas, sociales, cul­
turales y políticas. Los individuos no se equipa­
ran a computadores programados para maximi- 
zar una función de bienestar, dentro de determi­
nadas limitaciones; y las empresas tampoco se 
consideran como computadores programados 
para maximizar las utilidades, dentro de una 
función de producción y ciertas restricciones fi­
nancieras. Se conciben como entidades sociales y

culturales, relativamente autónomas pero insti­
tucional y estructuralmente configuradas y cir­
cunscritas en lo que respecta a valores, normas, 
comportamientos, formas de asociación y orga­
nización. Como consecuencia de esta visión, el 
resurgimiento reciente del paradigma neoclási­
co, llevado a extremos de individualismo, hedo­
nismo y utilitarismo, y su ideología neoconserva- 
dora correspondiente, representa, para ambos 
enfoques, un desafío formidable al bienestar y la 
integración de la sociedad, y debe ser denuncia­
do y superado.

El pensamiento institucionalista y estructu- 
ralista gira siempre y principalmente en torno a 
la realidad socioeconómica contemporánea o ac­
tual y a la preocupación correspondiente por la 
política económica. En realidad, los valores mo­
rales y los problemas urgentes, más que el razo­
namiento deductivo y la controversia, sirven de 
punto de partida a la mayor parte de la investiga­
ción y la reflexión. La preocupación acerca de la 
crisis y la injusticia parece ser un importante 
impulso inicial de las investigaciones y orienta­
ciones políticas. La contribución original de Pre­
bisch surgió de su experiencia como jefe del Ban­
co C>entral de la Argentina durante la crisis de 
1930: de su percepción de la profunda incapaci­
dad de su país para hacer frente a la crisis, y de las 
consecuencias inadecuadas y absurdas que tenía 
la aplicación de la doctrina en tjoga y de las políti­
cas deri\ adas de ésta. Cá)nio en el caso de Veblen 
y los fundadores del institucionalismo, el pensa­
miento de Prebi.sch constituía una reacción au­
tóctona al predominio intelectual y práctico del 
laissez [aire extranjero, que se consideraba como 
perjudicial para los intereses nacionales. La gran 
crisis parece haber sido un poderoso desafío y 
acicate para ambas escuelas de pensamiento, y 
produjo mucha actividad y creatividad en cues­
tiones teóricas y de política. Según información 
proporcionada por K. Parsons, K. Boulding y 
J.K. Galbraith, John Commons y sus estudiantes 
contribuyeron apreciablemente al New Deal de 
Roosevelt en el decenio de 1930 (Parsons, 1985).

La evolución ulterior del pensamiento de 
Prebisch tuvo lugar en los decenios de 1930 y 
1940 cuando, habiéndose visto obligado a aban­
donar la Argentina cuando Juan D. Perón asu­
mió el poder, viajó por América Latina asesoran­
do a bancos centrales, particularmente en Méxi­
co y Venezuela. Se enfrentaba a problemas de
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política econòmica surgidos de la depresión, sus 
secuelas y la segunda guerra mundial. Al obser­
var estas economías se dio cuenta de que existían 
grandes diferencias entre ellas; en particular, le 
sorprendió el contraste sociocultural entre la Ar­
gentina, con un sector rural escasamente pobla­
do de inmigrantes europeos, y México, con una 
enorme población rural de cultura ancestral. Pe­
ro también percibió afinidades fundamentales: 
la falta casi total de un secU)r industrial y la de­
pendencia respecto a unos cuantos productos 
primarios de exportación. La observación, el mé­
todo inductivo y el análisis hi.stórico comparativo 
fueron medulares en su enfoque, al igual que en 
el caso de los institucionalistas.

Podría continuar, pero, como se desprende 
fácilmente de lo anterior, los institucionalistas y 
los estructuralistas comparten realmente un te­
rreno común o —como diría Schumpeter— una 
“visión” similar del proceso económico.

Examinemos ahora un primer aspecto de al­
gunas de las disparidades entre estos enfoques. 
Las publicaciones de los institucionalistas, como 
están representadas en su Journal of Eamomic 
hsues, presentan ciertas esferas de indagación 
que parecen particularmente vigorosas desde la 
perspectiva del estructuralismo. Me admira, por 
ejemplo, la profundidad y amplitud de la crítica 
filosófica, epistemológica, metodológica, con­
ceptual, teórica y analítica del paradigma neoclá­
sico y monetarista con\encional. El estructuralis­
mo comparte muchas de estas críticas, pero es 
mucho más débil v más superficial en elk> y tiene 
mucho que aprender de este aspecto de los estu­
dios institucionalistas.

El imstitucionalismo es también mucho más 
\'igoroso en la í undamentación teórica y concep­
tual de su enfoque, y en su teoría del cambio 
socioeconómico como una opción distinta y posi­
tiva frente a la ortodoxia neoclásica. Gran parte 
del esfuerzo de los institucionalistas se dedica a 
analizar la base filosófica del imstitucionalismo, la 
teoría de la naturaleza humana, la teoría del cam­
bio institucional y tecnológico, y los criterios de 
valor social. El estructuralismo es particularmen­
te fuerte en su enfoque conceptual y su interpre­
tación histórica del subdesarrollo y la dependen­
cia de América Latina (Blomstróm y Hettne, 
1984; Di Marco, 1972; Palma, 1978; Gurrieri, 
1982; y Rodríguez, 1980). En cambio, respecto a 
sus fundamentos teóricos y filosóficos sólo cabe

recordar unas pocas referencias (Cardoso, 1977a 
y 1977b; Sunkel y Paz, 1970; Valenzuela y Valen- 
zuela, 1979; Jameson, 1986). Uno de los motivos 
principales de esta deficiencia radica en el hecho 
de que no hay mucho espacio para esa indaga­
ción fundamental en las instituciones académicas 
y de investigación de América Latina. Como ya se 
dijo anteriormente, en muchas universidades o 
bien se excluye el estructuralismo, o no se dedica 
el tiempo, los recursos y el ambiente de investiga­
ción que pudieran permitir la acumulación de 
conocimiento fundamental. Esto se debe en par­
te a razones ideológicas, pero también a que las 
universidades se orientan hacia la capacitación 
profesional y no a la búsqueda del conocimiento 
científico. Por consiguiente, si seguimos la vida y 
la obra de quienes han contribuido principal­
mente al pensamiento estructuralista, se observa­
rá que dedicaron poco tiempo y e.sfuerzos a las 
instituciones académicas, salvo en los períodos 
pasados en el exilio fuera de América Latina. La 
mayor parte de su tiempo se absorbió en el tra­
bajo en organizaciones internacionales o en enti­
dades gubernamentales, donde no se valora de 
modo especial el pensamiento crítico, la filosofía 
económica y el método. Los institucionalistas y 
los estructuralistas tienen una base institucional 
diferente, y ello se echa de ver en su producción 
intelectual.

Un aspecto interesante y promisorio del en­
foque estructuralista es el intento, en el decenio 
de 1980, de dar una expresión más formal y 
matemática a algunos de sus conceptos funda­
mentales {'faylor, 1979 y 1988; Jameson, 1986). 
Esto se ha denominado neoestructuralismo. Este 
interesante esfuerzo ha revitalizado al estructu­
ralismo, pero ha tendido a concentrarse en pro­
blemas de equilibrio y ajuste a corto plazo, más 
que en cuestiones de desarrollo económico. Sin 
embargo, últimamente los neoestructuralistas se 
han esf orzado por relacionarse con el estructura­
lismo y redescubrir sus raíces en él, como lo 
muestra Rosales (1989) en su revisión de estas 
publicaciones.

El institucionalismo también es, por supues­
to, particularmente vigoroso en la esfera de la 
tecnología, y dedica a su estudio gran parte de 
sus publicaciones. La tecnología es absolutamen­
te fundamental para el pensamiento institucio- 
nalista, como que es, en este enfoque, la fuerza 
motriz de la evolución y el cambio. Se la considera
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estrechamente relacionada con el cambio cultu­
ral, con lo que se introduce una dimensión del 
desarrollo que falta totalmente enrel estructura- 
lismo. El cambio tecnológico se considera como 
un aspecto de la cultura dinámico y generador de 
transformaciones, derivado de la acumulación 
de conocimientos y alicientes transculturales; pe­
ro las pautas culturales definen, a su vez, el grado 
y la índole de su incorporación en el cambio 
cultural. Esta íntima relación de la tecnología 
—considerada conuí el desarrollo acumulativo 
de ideas, instrumentos y destrezas—con la cultu­
ra de la que proviene, y a la que aporta su contri­
bución, es un elemento fundamental del institu- 
cionalismo. Es un aspecto de la teoría del desa­
rrollo muy descuidado por el estructuralismo el 
que ha tenido una visión más restringida de la 
tecnología.

Pero ello no significa, como creo que opinan 
algunos críticos institucionalistas, que e! estruc­
turalismo no dé suficiente importancia a la tec­
nología (Street, 1977; James, 1979). A partir de 
Prebisch, el estructuralismo ha concedido gran 
importancia a la industrialización, que se consi­
dera el vehículo del progreso tecní)lógico y la 
clave de la modernización. Se hizo mucho hinca­
pié en este aspecto, pero parece haber surgido 
cierta confusión en cuanto a la crítica de la de­
pendencia. Lo que sostiene el estructuralismo, y 
particularmente la reflexión sobre la dependen­
cia, es que la índole del proceso de transferencia 
de tecnología ha inhibido la creación de una ca­
pacidad técnica endógena en América Latina. La 
construcción de una base nacional de capacidad 
tecnológica es ciertamente fundamental para el 
desarrollo, y los países de América Latina han 
tratado de crearla de diversas maneras. Sin em­
bargo, hemos seguido siendo grandes consumi­
dores de tecnología importada, que, como diría 
un economista neoclásico, es más barata y se en­
cuentra más fácilmente. Salvo quizá en el caso del 
Brasil, aún no hemos desarrollado la voluntad y 
la capacidad de producir, adaptar y seleccionar 
tecnología, pero existe la absoluta convicción de 
que ésta es un aspecto fundamental del proceso 
de desarrollo. En realidad, el proceso de creación 
de instituciones en esta materia, con objeto de 
canalizar recursos hacia esta esfera y fomentar la 
ciencia y la tecnología, era bastante considerable 
en el decenio de 1960, antes de la embestida del 
neoliberalismo.

Otra esfera en que los estructuralistas tienen 
mucho que aprender de los institucionalistas es 
su análisis amplio de las características institucio­
nales y de la estructura y dinámica corporativas 
de la economía de los Estados Unidos, tanto en 
general como respecto de los diferentes sectores 
y regiones y de sus mercados e instituciones prin­
cipales, incluidas, en particular, las normas y las 
políticas gubernamentales. La economía de los 
Estados Unidos es un factor determinante en la 
evolución de las economías y las sociedades de 
América Latina mediante todo tipo de conduc­
tos: la política monetaria y fiscal, las tasas de 
interés, las barreras arancelarias y no arancela­
rias, el volumen y el valor de las importaciones y 
exportaciones, las empresas transnacionales, las 
políticas de migración, las innovaciones tecnoló­
gicas y las modalidades de consumo, para men­
cionar sólo unos cuantos. Para los estudiantes 
latinoamericanos en los Estados Unidos es por lo 
menos tan importante llegar a conocer a fondo 
estos intrincados aspectos de la economía de ese 
país, que son fundamentales para los suyos pro­
pios, como consagrar tiempo y esfuerzo a domi­
nar la más recóndita sutileza de algún debate 
teórico sumamente abstracto y probablemente 
inapropiado, o alguna complejidad metodológi­
ca o estadística. Esta podría ser en realidad una 
vía práctica y directa para lograr una interesante 
cooperación entre nosotros.

La segunda serie de disparidades se relacio­
na con algunas esferas de la investigación sobre 
estructuralismo y dependencia que podría ser de 
interés para los institucionalistas.

Tengo la impresión, por ejemplo, de que en 
el pensamiento institucionalista se ha dado alta 
prioridad a la comprensión de la economía inter­
na de los Estados Unidos, casi hasta el punto de 
excluir la comprensión de la estructura y evolu­
ción de la economía internacional y las relaciones 
entre ambas. Tomemos, por ejemplo, exposicio­
nes fundamentales recientes del pensamiento 
institucionalista, tales como la obra de Marc Tool 
The Discretionary Economy (Tool, 1985) y los dos 
volúmenes del Journal of Economic Issues que lle­
van por título “Evolutionary Economics” (vol. 
XXI 8 y 4, 1987), “...que se proponen ofrecer 
una amplia formulación contemporánea de la 
economía política institucionalista...”. El índice 
del libro de Marc Tool no contiene ningún aspec­
to internacional y en el texto sólo aparecen refe­
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rencias de pasada. De los treinta artículos conte­
nidos en los dos volúmenes del Journal of Econo- 
micissues, sólo el de John Adams (1987) se ocupa 
de comercio y pagos internacionales. Según sus 
palabras, los economistas institucionales nortea­
mericanos han prestado muy poca atención a la 
economía internacional (Adams, 1987, p. 1841).

Me atrevería a afirmar que en esto reside 
probablemente la mayor diferencia entre nues­
tros dos enfoques: el enfoque institucionalista 
gira alrededor del Estado —o la nación—; su 
objeto de estudio es la economía nacional y, bási­
camente, la economía nacional de los Estados 
Unidos. El enfoque estructuralista y dependen- 
tista tiene una perspectiva mundial. Se considera 
la economía nacional de los Estados Unidos, Jun­
to con otras economías industriales, como domi­
nantes y a las economías de América Latina y 
otras economías de países subdesarrollados, co­
mo subsistemas dependientes de la economía 
mundial global. Por consiguiente, todas las eco­
nomías nacionales se ven influidas considerable­
mente, aunque de diferentes maneras, por su 
participación en el sistema. Por ejemplo, las em­
presas multinacionales de los Estados Unidos, 
que desde casi cualquier punto de vista imagina­
ble constituyen un núcleo institucional crítico de 
la economía de los Estados Unidos, obtienen de 
sus operaciones en el extranjero una proporción 
muy elevada de sus utilidades. Por consiguiente, 
la economía de los Estados Unidos se halla inte­
rrelacionada estructural e institucionalmente en 
un sentido muy profundo con la economía mun­
dial, sin hablar de las relaciones económicas ex­
ternas más evidentes del comercio y las finanzas.

Hay razones históricas poderosas que expli­
can por qué hemos adoptado estos enfoques di­
ferentes. Los Estados Unidos son una economía y 
una sociedad continentales, con una fuerte tradi­
ción aislacionista; y el institucionalismo surgió en 
la región central del país y en Texas, y no en las 
costas oriental u occidental. Los enfoques del 
estructuralismo y la dependencia casi son rettejo 
de las circunstancias históricas contrarias. Sin 
embargo, habida cuenta de la progresiva, amplia 
y difundida penetración recíproca de las econo­
mías de los Estados Unidos y del mundo en los 
últimos tiempos, cabe poca duda de que una 
visión puramente nacional de la economía de los 
Estados Unidos no podrá dar una explicación 
razonable de su evolución. La labor de la escuela

estructuralista/dependentista —por más que 
haya que ponerla cabeza abajo—, podría ofrecer 
algunas pistas interesantes para comprender 
mejor la economía sumamente transnacionaliza­
da de los Estados Unidos a finales del siglo xx.

Hay otras esferas importantes de investiga­
ción socioeconómica estructuralista que podría 
ser interesante observar. Está, desde luego, el 
criterio estructuralista de la inflación, que se ha 
examinado con frecuencia y es bien conocido. 
Pero son también importantes las crisis de la deu­
da y el desarrollo del decenio de 1980; la planifi­
cación y el desarrollo regional; el Estado y la 
transición del autoritarismo hacia regímenes de­
mocráticos; la interrelación entre el medio am­
biente y el desarrollo; y toda la esfera de la pobre­
za, el subempleo, la economía no estructurada, la 
marginalización, la urbanización y el cambio so­
cial.

Por último, quisiera esbozar una perspectiva 
conceptual que he encontrado útil para diferen­
ciar la síntesis neoclásica del enfoque estructura- 
lista, particularmente para la comprensión del 
proceso de desarrollo económico. Creo que ésta 
puede ser también una manera conveniente de 
examinar las diferencias entre la economía con­
vencional y las escuelas disidentes de pensamien­
to económico en general, y de notar las semejan­
zas entre éstas —incluidos, en este caso particu­
lar, el estructuralismo y el institucionalismo.

Mi propuesta consiste simplemente en dis­
tinguir entre ellas según la importancia que cada 
una atribuye a las existencias y los flujos en el 
proceso económico. Por existencias entiendo el 
concepto clásico de la dotación de recursos hu­
manos, naturales y de capital que una sociedad 
tiene a su disposición en un momento determina­
do; por flujos, las corrientes de producción, in­
gresos, gastos y transf erencias por unidad de tiem­
po obtenidas de esa dotación. La economía políti­
ca clásica hacía mucho hincapié en los recursos, 
sin descuidar los flujos derivados de ellos. La 
economía neoclásica convencional, el paradigma 
predominante, por el contrario, ha logrado eli­
minar de su marco teórico, de su enseñanza y de 
su investigación y recomendaciones de política, 
casi toda referencia a los recursos productivos de 
la sociedad, y se ha concentrado casi exclusiva­
mente en los flujos a nivel tanto microeconómico 
como macroeconómico.

Esta diferencia en cuanto al foco de prefe­
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rencia tiene consecuencias profundas. El énfasis 
exclusivo sobre los flujos monetarios anuales o 
semestrales pone en primer plano los asuntos 
relacionados con los ajustes de la economía a corto 
plazo, particularmente respecto del equilibrio, tan­
to macroeconómico —balanza de pagos, presu­
puesto, cuentas monetarias— y microeconómico 
—empresas, consumidores, mercados y precios. 
La teoría económica predominante excluye de su 
campo de indagación y política económicas casi 
todoilo que pertenece a esa otra parte importante 
del proceso socioeconómico, que se ocupa de los 
recursos, su dinámica, las relaciones entre ellos y 
con las corrientes que derivan de ellos, con la 
tecnología, las instituciones, el poder y la cultura, 
que tienen que ver con la manera como esos 
recursos se crean, se poseen, se combinan, se 
utilizan bien o mal y se reproducen.

La economía neoclásica menciona natural­
mente estos asuntos en los capítulos iniciales de 
los textos de economía, pero los desptqa de su 
significado real al transformarlos en “factores” 
de producción, que pueden manipularse de la 
manera que se desee según la lógica de los merca­
dos correspondientes.

Aparte de una demografía de tipo mecánico 
que deja lugar para proyecciones demográficas 
de donde obtener el suministro de mano de obra, 
ésta se convierte en un pniducto incorpóreo sin 
relación con el hombre o la mujer que realiza el 
trabajo, con la familia a la que pertenecen, con la 
clase social de que forman parte y, en suma, con 
la sociedad y la cultura que determinan aptitu­
des, hábitos, valores, estratificación y aspiracio­
nes. Esta operación de abstraer la mano de obra 
de su entorno sodocultural y hacerla reaccionar 
únicamente a las variaciones de los salarios, impi­
de, además, toda cooperación apreciable entre la 
economía convencional y las otras ciencias socia­
les —la sociología, la psicología, la antropolo­
gía— que seguramente tienen algo que decir en 
cuanto a rendimiento, creatividad, cooperación, 
motivación, activismo sindical, etc., y que, en rea­
lidad, desempeñan un papel importante en la 
capacitación de gerentes en las escuelas de admi­
nistración de empresas {sin la venia de los econo­
mistas).

Además, los productores y sus familias son, 
también, naturalmente, consumidores, que es 
otra categoría incorpórea de la economía neoclá­
sica. La medida en que las características del lu­

gar que ocupa el trabajador en el proceso de 
producción determina su modalidad de consu­
mo, salta a la vista para la más superficial obser­
vación: los sectores de clase obrera, clase media y 
clase alta en cualquier ciudad muestran modali­
dades de consumo en materia de vivienda, salud, 
educación, pasatiempos, la alimentación, vestua­
rio y transporte, que están muy alejadas entre sí y 
tienen mucho que ver con la manera cómo cada 
uno se gana la vida. No hablemos de las zonas 
marginales y de tugurios, donde existe poca ma­
no de obra que mencionar, o de las condiciones 
predominantes en las zonas rurales, no las que 
utiliza para fines de recreación la clase alta, sino 
aquellas donde tiene lugar la producción agrope­
cuaria real.

La mano de obra también tiene un carácter 
incorpóreo respecto de las instituciones: el Esta­
do, la empresa, el poder judicial, el sindicato, la 
escuela, los medios de comunicación, el partido y 
las correspondientes reglas del juego y burocra­
cias. Es de suponer que la propiedad, el control, 
la información, el conocimiento, el poder —la 
sustancia de la economía política— también tie­
nen algo que ver con la mano de obra, el trabajo y 
el consumo, pero, una vez más, la economía neo­
clásica se niega a considerar asuntos tan pertur­
badores y conf usos.

Si pasamos de los recursos humanos a los 
recursos naturales, el proceso de incorporeidad 
adopta la forma de reducir el ambiente a hectá­
reas de tierra. Quizá se haga alguna referencia a 
calidades diferentes y rendimientos decrecientes 
de los suelos, para mostrar que no se ha olvidado 
totalmente a David Ricardo. Sin embargo, en los 
textos de economía convencional no se encontra­
rá noción alguna de que los recursos naturales 
están dinámicamente incorporados en ecosiste­
mas; que los suelos, la flora, la fauna, el agua, el 
clima, los bosques, la topografía y la actividad 
humana se influyen recíprocamente de maneras 
múltiples y complejas, con consecuencias genera­
les deplorables para la tierra, y también para la 
gente, en el largo plazo. La devastación provoca­
da en las áreas rurales (y urbanas) de todo el 
mundo podría haberse evitado hasta cierto pun­
to si la economía hubiera abierto la puerta tam­
bién a las ciencias exactas —física, química, biolo­
gía e hidrología— en vez de cerrarla hermética­
mente con los coeficientes técnicos de la f unción 
de producción, aislándose aún más del sustrato
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material, espacial, local, físico y ambiental de to­
dos los procesos sociales.

Una última cuestión, y no la menos impor­
tante, es la del capital. En trabajos recientes sobre 
el medio ambiente y el desarrollo, hemos asimila­
do el capital acumulado al entorno conformado y 
artificializado, esto es, el producto final, al cabo 
del tiempo, de la transformación progresiva de la 
naturaleza mediante el trabajo, el conocimiento, 
la tecnología y la organización social (Sunkel, 
1980, 1987).

La acumulación de capital, en este sentido, 
es, por consiguiente, el centro del proceso de 
desarrollo económico, puesto que incorpora la 
innovación tecnológica, da lugar a la espedaliza- 
ción y los aumentos de productividad, y permite 
nuevas inversiones y una mayor expansión de la 
base de capital de la sociedad. De ese modo se 
configura un ambiente artificial, que sostiene ni­
veles cada vez mayores de vida y productividad.

aunque a riesgo de socavarlo por el mal uso de los 
ecosistemas en que se basa la vida.

Al concentrar así la atención explícitamente 
en las existencias, su dinámica, las relaciones en­
tre ellas, la manera cómo generan flujos y la 
retroacción de éstos sobre las existencias, los es- 
tructuraiistas y los institucionalistas tienen otra 
base común para apoyar un esfuerzo intelectual 
conjunto, encaminado a una mejor comprensión 
del desarrollo económico y de las estrategias y 
políticas que pudieran producirlo, y contribuir 
especialmente a mejorar las condiciones de vida 
de los pobres.

Espero, sinceramente, que esta sugerencia, 
así como las indagaciones previas de las afinida­
des y disparidades entre estructuralistas e institu­
cionalistas, contribuyan a tender puentes entre 
nuestras dos escuelas de pensamiento.

(Traducido del inglés)
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Orientaciones para los colaboradores 
de la R e v i s t a  d e  l a  c e p a l

La Dirección de la Revista tiene interés permanente en estimular la publicación de 
artículos que analicen el desarrollo económico y social de América Latina y el 
Caribe. Con este propósito en mente y con el objeto de facilitar la presentación, 
consideración y publicación de los trabajos, ha preparado la información y orien­
taciones siguientes que pueden servir de guía a los futuros colaboradores.

—El envío de un artículo supone el compromiso por parte del autor de no 
someterlo simultáneamente a la consideración de otras publicaciones periódicas.

—Los trabajos deben enviarse en su original español, portugués o inglés, y 
serán traducidos al idioma que corresponda por los servicios de la c e p a l .

—La extensión de los trabajos no deberá exceder de 33 páginas (me­
canografiadas a doble espacio en formato carta), pero también se considerarán 
artículos más breves. Es conveniente enviar un original y una copia. También es 
recomendable el envío de diskettes, si los hubiere ( ib m  o  compatible, programa 
Waráperfect),

—Toda colaboración deberá venir precedida de una hoja en la que aparezca 
claramente, además del título del trabajo, el nombre del autor, su afiliación 
institucional y su dirección. Se solicita, además, acompañar una presentación 
breve (no más de 250 palabras) del artículo, en que se sinteticen sus propósitos y 
conclusiones principales.

—Las notas deberán limitarse a las estrictamente necesarias y se encarece 
revisar cuidadosamente las referencias bibliográficas y las citas textuales, ya que 
son de responsabilidad del autor. Se recomienda, asimismo, restringir el número 
de cuadros y gráficos al indispensable y evitar su redundancia con el texto.

—Recomendación especial merece la bibliografía. Se solicita consignar con 
exactitud en cada caso, toda la información necesaria (nombre del o los autores, 
título completo incluido subtítulo cuando corresponda, editor, ciudad, mes y año 
de publicación y si se trata de una serie, indicar el título y el número del volumen o 
la parte correspondientes, etc.).

—La Dirección de la Revista se reserva el derecho de encargar la revisión y los 
cambios editoriales que requieran los artículos.

—Los autores recibirán un ejemplar de cortesía de la Revista en que aparezca 
su artículo más 30 separatas del mismo, tanto en español como en inglés, al tiempo 
de la aparición de la publicación en uno u otro idioma.



Premio de Economía Raúl Prebisch

La presente década ha puesto de manifiesto las insuficiencias del desarrollo alcanzado por los países de 
América Latina y el Caribe, los cuales hoy, después de casi cuarenta años de esfuerzo en pos del mismo, 
ven frenado su proceso de crecimiento y avance social por factores internos y externos que demandan 
nuevas interpretaciones, tanto en el campo de la teoría como en el de la política económica.

La Asociación de Economistas de América Latina y el Caribe (aealc), atendiendo a estas evidentes 
realidades y entendiendo que la teoría germina mejor si se atiende y estimula, convoca al Premio de 
Economía Raúl Prebisch para contribuir de manera efectiva a la búsqueda de soluciones afines a los 
intereses de nuestros pueblos.

Ningún nombre mejor que el de Raúl Prebisch para estimular el quehacer teórico en pos del 
desarrollo económico de nuestros pueblos. Su labor teórica y práctica siempre estuvo encaminada a 
este objetivo, al cual permaneció fiel hasta sus últimos escritos, dando muestras de flexibilidad y 
brillantez en el análisis y firmeza en aquel objetivo. Quiérese así honrar a quien fue precursor y 
estimular con el premio que lleva su nombre a los que, enfrascados en la difícil tarea del análisis y 
pronóstico económico, se empeñan en descubrir las fallas de la economía latinoamericana y encontrar 
nuevos caminos.

El premio en Economía Raúl Prebisch se otorgará a partir de abril de 1990, y comprenderá dos 
modalidades:
1. Premiación de una obra inédita sobre economía de un autor latinoamericano o caribeño, que por 

su contenido signifique un aporte al análisis de la realidad económico-social de nuestros países y/o 
que contribuya a alcanzar soluciones a problemas teórico-prácticos referidos a países de la región. 
En este caso, se otorga anualmente el Premio de Economía Raúl Prebisch por un valor de 3 000 
dólares US, y la publicación de la obra.

2. Premiación a los economistas o instituciones (latinoamericanos o caribeños o no) por el conjunto 
de su obra, atendiendo a la amplitud y profundidad de la misma, a su indiscutible prestigio, y al 
significado de ésta para América Latina y el Caribe.
En este caso se le otorga el Premio Especial de Economía Raúl Prebisch, con un diploma y una 
placa de reconocimiento.

BASES

1. Podrán optar al premio los economistas o instituciones de América Latina y el Caribe o de 
cualquiera otra parte del mundo, cuya obra haya significado un aporte al conocimiento y al 
desarrollo económico y social de la región.

2. Se otorgará cada tres años, y se acredita con un diploma y una placa.
3. Cada propuesta de economista o institución deberá ser avalada con una fundamentación que 

exprese la obra, el contenido y el significado económico que tiene para América Latina y el Caribe.
4. La presentación de las candidaturas podrán ser hechas por:

-  Las organizaciones de economistas de los países miembros de la a e a l c .

-  Los organismos regionales directamente ligados a los problemas económicos de América Latina 
y el Caribe.

-  Instituciones académicas y de investigación.
-  Economistas y personalidades de reconocido prestigio internacional.

5. Las candidaturas deberán ser entregadas antes del 31 de diciembre de 1989 en: asociaciones o 
colegios miembros, en las Embajadas de Cuba o en la oficina de la a e a l c , sita en Calle 22 y Ave, 
9na., Municipio Playa, Ciudad de La Habana, Cuba, Télex 511804 a n e c - c u .

6. El otorgamiento del Premio será responsabiliad de un jurado internacional compuesto por 
prestigiosos economistas latinoamericanos y caribeños y seleccionados por la aealc.

7. El jurado se reunirá en Ciudad de La Habana en abril de 1990,
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estrato social es posible si se abren espacios más amplios para 
su participación política y económica. La agricultura campesi­
na puede avanzar en el orden de los conocimientos, de las 
tecnologías, del control de los recursos, de la inversión, de la 
ocupación y de ios ingresos y de la calidad de vida. En definiti­
va, puede realizar progresos en su propio desarrollo y moder­
nización sobre la base de un cambio real de las condiciones en 
que se participa en el sistema social. En esta perspectiva se 
inscribe el conjunto de documentos reunidos en este texto.

Desarrollo agrícola y participación campesina. ( l c / c>. 1551-
P). Santiago de Chile: diciembre de 1988, 4Ü4 pp.

En el curso de 1987 la División Agrícola Conjunta t;EPAiyFAO 
emprendió el proyecto Estrategias de Desarrollo Agrorrural 
con Participación Campesina, cuyo objetivo principal consis­
tió en reunir, con el aporte de expertos calificados de los 
países, distintos elementos en orden a la elaboración de estra­
tegias coherentes que permitan responder a los problemas y 
demandas de las poblaciones rurales y muy especialmente de 
los pequeños productores campesinos.

Las políticas agrícolas, supuestamente destinadas a ser­
vir al conjunto de los agentes productivos, sean éstos hacen­
dados, empresarios o agricultores campesinos, han logrado 
apoyar casi exclusivamente a las empresas agrícolas de media­
no a gran tamaño en su afán de capitalización, tecnilicación y 
participación en los mercados. El instrumental operado por 
el Estado, la inversión pública, los subsidios y el crédito no 
alcanzan una cobertura superior a 25% de las unidades pro­
ductivas, llegando a las que se caracterizan por un mayor 
control de la tierra y del capital. En efecto, el campesinado 
continúa trabajando y produciendo con una muy limitada 
colaboración de las instituciones públicas. Los proyectos de 
desarrollo rural que los gobiernos han iniciado, principal­
mente mediante la obtención de recursos externos, son inten­
tos de escasa magnitud centrados preferentemente en el 
mejoramiento de la infraestructura y de ciertas condiciones 
económicas y sociales que no han logrado cambiar las situa­
ciones generales en que se desenvuelve la vida del campesina­
do. Los progresos alcanzados son parciales, a veces en aspec­
tos relativos a la dotación de infraestructura local, la exten­
sión de algunos servicios públicos, la realización de cambios 
tecnológicos o inversiones productivas. Sin embargo, no se ha 
observado que .se hayan modificado los términos en que el 
campesinado se integra al conjunto social, al sistema 
económico y a las instituciones políticas.

En este texto se incluyen en primer lugar, algunas pro­
puestas que dicen relación con aspectos relevantes de las 
estrategias y políticas, concebidas desde una perspectiva ge­
neral por personas conocedoras del tema, y en segundo lu­
gar, se entregan experiencias positivas desde el punto de vista 
de la participación campesina, realizadas por organismos 
públicos o privados en distintas áreas temáticas.

La idea central que ha orientado este libro es la convic­
ción de que la agricultura campesina contribuye en el ámbito 
socioeconómico en forma destacada y dinámica y, sobre todo, 
se reafirma la certidumbre de que el desarrollo de este amplio

Bibliografía. (u;/c;, 1548-P). Santiago de Chile: enero de
1 9 8 9 , 6 5 4  p p .

Este libro reúne y clasifica los trabajos del Sistema c e p a l  

publicados entre los años 1948 y 1987. Los temas en los que se 
han clasificado los trabajos son los siguientes: a) Cooperación 
internacional; relaciones internacionales, b) Política econó­
mica; política social; planificación, c) Condiciones económi­
cas; investigación económica; sistemas económicos, d) Marco 
institucional, e) Cultura; sociedad, f) Educación; capacita­
ción. g) Agricultura, h) Industria (incluye energía), i) Comer­
cio. J) Transporte, k) Hacienda pública; actividad bancaria; 
relaciones monetarias. 1) Administración; productividad (in­
cluye tecnología), m) Trabajo, n) Demografía; población, ñ) 
Biología; alimento; salud, o) Medio ambiente; recursos natu­
rales. p) Ciencias de la tierra; ciencias del espacio, q) Ciencia; 
investigación; metodología, r) información; documentación.

Además ,se incluyen cuatro índices: Indice temático; 
índice geográfico; índice de autores; índice de títulos.

Políticas macroeconómicas y brecha externa: América Lati­
na en los años ochenta. (i.c:/o. 1532-P). Santiago de
Chile: marzo de 1989, 201 pp.

Los impactos internos y externos a que han estado expuestas 
las economías latinoamericanas han generado una necesidad 
de ajustes, a veces violentos y de gran magnitud, en dichas 
economías. Esto ha quedado reiteradamente en evidencia, 
especialmente en los últimos años con la crisis del petróleo, el 
aumento de la deuda externa y de las tasas de interés interna­
cionales nominales y reales, y el deterioro de la relación de 
precios de intercambio.

Los distintos enfoques de política económica que se han 
adoptado para enfrentar los desajustes presentan una opor­
tunidad de explorar .sistemáticamente las fortalezas y debili­
dades de cada uno de ellos. Las lecciones que pueden extraer­
se de esta exploracióm tienen indudable utilidad en la formu­
lación de políticas económicas. Por este motivo, la c ie p a i . reali­
zó un proyecto de trabajo destinado a examinar las experien­
cias de ajuste en algunos casos específicos a la luz de marcos 
analíticos adecuados, con el fin de obtener conclusiones que 
puedan ser útiles a la política económica.

Los trabajos de varios autores incluidos en la presente 
publicación son los siguientes: a) Restricción externa y ajuste. 
Opciones y políticas en América Latina, b) Revisión de los 
enfoques teóricos sobre ajuste externo y su relevancia para 
América Latina, c) Impactos externos, devaluaciones y pre­
cios de materias primas, d) A.juste e interdependencia en 
América Latina, e) Características del ajuste de la economía 
mexicana, f) La posición externa del Brasil y las políticas de 
estabilización en la década de 1980.
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Planificación y gestión del desarrollo en áreas de expansión
de la frontera agropecuaria en América Latina, {l c / c .

1542-P). Santiago de Chile: marzo de 1989, 113 pp.

Diversos proyectos ya realizados por la c k p a i . a través de su 
Unidad Conjunta c:f.p a i 7 i’\ l m a  de Desarrollo y Medio Am­
biente, concluyeron señalando la necesidad de traducir a 
términos prácticos y operativos los cuestionamientos teóricos 
sobre los procesos de expansión de la frontera agropecuaria. 
Las nuevas metodologías e instrumentos operativos debían 
ponerse a disposición de ios tomadores de decisiones y ejecu­
tivos de programas de colonización y de los planificadores o 
ejecutores de programas globales, regionales y/o sectoriales 
agrícolas en áreas donde fuera importante la expansión. En 
consecuencia, para avanzar en el tema se hizo necesario aco­
meter otro proyecto, el que se comenzó a mediados de 1985 y 
generó la presente publicación.

Para realizar el proyecto se confeccionó un documen­
to-cuestionario con 36 temas-preguntas referidas a aspectos 
elegidos de los estudios anteriores. El cuestionario se elaboró 
desde dos perspectivas; por un lado, la ecología y la ingeniería 
agropecuaria de transformación y, por otro, la socioeconómi­
ca y demtigráfica. Estas dimensiones, en la medida de lo 
posible, se acercaron y cruzaron. Las respuestas se refirieron 
a conceptos generales, a regiones dentro de países, a los casos 
elegidos o a una combinación de estas opciones, lográndose 
así un informe i'especto al estado del conocimiento sobre los 
diferentes temas.

Hacía un desarrollo sostenido en América Latina y el Cari­
be: restricciones y  requisitos. ( lc :/c;. 1540-P). Serie cua­
dernos de la c.EPAL N" 61. Santiago de Chile: enero de 
1989, 94 pp.

Los países de América Latina y el Caribe vienen enfrentando 
desde inicios de la presente década un conjunto de restriccio­
nes al crecimiento sostenido, en el marco de una crisis econó­
mica singularmente prolongada. Por su parte, la Secretaría 
ha venido sostenientlo que no es realista, ni conveniente, 
esperar que la solución a dicha crisis provenga de í iiera. Más 
bien, aun frente a condiciones adversas, los países de la región 
no pueden resignarse a una perpetuación de la misma, y 
deberán abordar, fundamentalmente a través de su propio 
esfuerzo, los múltiples obstáculos a la recuperación y el desa- 
rmllo.

Con todo, mientras persistan en forma simultánea pre­
cios deprimidos de los productos básicos de la región, eleva­
das cargas asociadas al servicio de la deuda, y reducidos 
niveles de nuevo financiamiento externo, todo reflejado en la 
transferencia de recursos financieros hacia el exterior que 
afecta a muchos de los países de la región, el margen de 
autonomía en la formulación e instrumentación de las políti­
cas económicas, si bien susceptible de ampliarse a través de 
esfuerzos de cooperación intrai regional, es, de todas mane­
ras, sumamente estrecho. Más grave aún. ese estado de cosas 
plantea nuevos y difíciles dilemas, ya que la principal respues­
ta que los países de la región pueden adoptar para cambiar 
cualitativamente su inserción en la economía mundial—la de 
diversificar y modernizar su capacidad productiva— y de 
lograr un desarrollo equitativo a base de una satisfacción

dinámica de las necesidades básicas, precisa en última instan­
cia de nuevas inversiones cuyo financiamiento se ve limitado 
por las restricciones externas aludidas.

Por eso, la manera de enfrentar el conjunto de las res­
tricciones que se reflejan en el fenómeno de la transferencia 
negativa de recursos, tanto a través del esfuerzo propio y 
regional, como en el marco de la cooperación multilateral, 
constituye la preocupación central de la presente nota. Trá­
tase de una perspectiva peculiar desde la cual abordar, de 
nuevo, el contexto más amplio de opciones para superar la 
crisis en el corto plazo y retomar los desafíos del desarrollo en 
el mediano y largo plazo.

En ese sentido, son tres las conclusiones principales a 
que se llega en el presente texto. En primer lugar, que el 
servicio de la deuda externa, sin ser el único problema que 
enfrenta el desarrollo en la región, se ha constituido en el 
mayor impedimento para lograr un ajuste expansivo y una 
estabilización sostenibie, condiciones indispensables para su­
perar el marasmo en que la mayoría de las economías de la 
región se han debatido durante la presente década. En segun­
do lugar, que superar ese impedimento es condición necesa­
ria, pero de ninguna manera suficiente, para retomar la 
senda del desarrollo. A este fm se requiere un corijunto de 
transformaciones cuyos rasgos centrales apenas se esbozan en 
las páginas que siguen, a partir de trabajos elaborados con 
anterioridad. Finalmente, que la superación de la crisis re­
quiere una combinación juiciosa de políticas económicas de 
corto plazo con transformaciones de mediano y largo plazo, 
lo cual, a su vez, demanda una mejor articulación entre la 
gestión de ios equilibrios macroeconómicos y la planificación 
de la actividad pública.

La gestión de los recursos hídricos en América Latina y el 
Caribe. ( u :/g . 1523-P). Estudios e informes de l a  c e p a l , 

N" 71. Santiago de Chile: abril de 1989, 256 pp.

Este trabajo presenta las conclusiones de varios estudios de 
casos dentro del contexto de un análisis general de la evolu­
ción de la gestión del agua en América Latina y el Caribe. Para 
ello, se bosqueja la historia de las instituciones encargadas de 
esa gestión, junto con una indicación de los orígenes de los 
diferentes sistemas institucionales que se han puesto en prác­
tica en diferentes épocas en los países de la región. Además, se 
realiza un examen somero de la evolución de la teoría o de los 
principios de la gestión del agua y el efecto de dicho cuerpo 
teórico sobre las políticas adoptadas con respecto a la gestión 
de recursos hídricos por los gobiernos de la región. Dicha 
evolución está vinculada con los acontecimientos generales 
respecto a la participación del Estado en las economías de la 
región.

Se realiza una evaluación detallada de la luz que arrojan 
sobre las características de la gestión contemporánea dei agua 
en América Latina y el Caribe los diversos casos, mediante el 
examen comparado de las conclusiones, sobre todo de los 
siguientes aspectos de la gestión del agua:

—La índole de los arreglos de gestión que se emplean 
para el funcionamiento de los sistemas hídricos;

—Las estrategias de gestión que se aplican para garanti­
zar la inserción de los sistemas hídricos dentro del proceso 
más amplio del desarrollo económico regional y nacional y
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para cerciorarse de que se tom en en cuenta los efectos de las 
decisiones operacioiiales sobre los recursos naturales d epen­
dientes de los sistemas hídricos;

— La adopción de m étodos de gestión perfeccionados 
para los sistemas hídricos.

Por último, se extraen  conclusiones generales sobre e! 
estado actual de la gestión de los recursos hídricos y los 
m edios posibles de lograr su m ejoram iento. Se presta especial 
atención al papel potencial de la cooperación internacional 
para conseguir que m ejore la calidad de la gestión y, con ello, 
la eíiciencia del funcionam iento de los sistemas hídricos.

El medio ambiente como factor de desarrollo, {i.c/t;. 1549- 
P). Serie estudios e inform es de la c e p a l , N“ 75. Santia­
go de Chile: febrero  de 1989, 123 pp.

Esta publicación corresponde  a ú n a  síntesis de los estudios de 
prefactibilidad realizados en virtud del proyecto [ :e p a i ./p m >  

MA “tÁ)Operación técnica para la integración de consideracio­
nes am bientales en proyectos y program as de desarrollo en 
Am érica Latina y el C^aribe”,

Para los tiñes del proyecto, se definió como “estudio de 
prefactibilidad” el análisis prelim inar de la viabilidad econó­
mica y técnica de un proyecto propuesto. Esto supone com pa­
ra r  los diversos aportes de varios elem entos y recom endar la 
alternativa más conveniente para cada uno de ellos, y estimar 
los costos de desarro llo  y de operación, así como los beneíkios 
que se p re ten d e  alcanzar.

Sin em bargo, p o r la heterogeneidad de los estudios y 
por la disponibilidad de inform ación de cada uno de ellos, no 
se aplicó esta definición en form a estricta. En unos casos, el 
estudio estuvo más cerca de lo que se entiende por “idea de 
proyecto”, m ientras que en otros se avanzó hacia lo que 
podría considerarse estudio de factibilidad.

No obstante estas diferencias, los estudios de prefactibi­
lidad cum plieron su propósito  central: llamar la atención 
sobre proyectos novedosos, en general poco intensivos en el 
uso de recursos escasos {bienes de capital y divisas), o rien ta­
dos a reactivar las econom ías en sus respectivas regiones o 
localidades, a fin de m ejorar la calidad de la vida m ediante la 
generación de empleo, el increm ento del ingreso y una trans­
form ación sustentable del medio ambiente.

Los estudios incluidos son: a) Program a nacional para la 
Conservación de la In fraestructura: estudio de prefactibili­
dad  de la Zona 8 (provincias de Salta y Ju juy , Argentina); b) 
Desarrollo de la fron tera  agropecuaria en Colombia: el ocaso 
del área de T am e-H ato  Corozal; c) Utilización de recursos 
naturales m arginales en la región de Magallanes, Chile: Bos­
ques quem ados y turbales esfagnosos; d) Estudios am bienta­
les para proyectos h idrocarburíferos de E cuador: área  pe tro ­
lera de Shushufíndi-A guarico, cam pos de explotación del 
sistema del O leoducto T ransecuatoriano; e) Desarrollo rural 
integrado de la región Sur de H onduras: com ponente de 
producción agroforestal bajo prácticas de recuperación y 
conservación de suelos, agua y bosques; f) Recuperación de 
andenes e innovaciones productivas en am bientes andinos 
del Perú.
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