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[.a macroeconomia
neokeynesiana
vista desde

el Sur

Joseph Ramos*

El problema principal de la macroeconomia es estabte-
cer en gqué medida las variaciones de la demanda agre-
gada incidiran solo sobre los precios o si repercutiran
también en la produccién. La curva de Phillips ofrecia
una respuesta a este interrogante, pero al frucasar esa
tentativa de sintesis se reanudd la discusion sobre el
tema,

A rafz de la crisis de ka macroeconomia han surgido
dos escuelas en el Norte —la de los nuevos clasico, y la
de los neokeynesianos. Ambas intentan basar la ma-
croeconomia en cimientos microeconomicos sélidos
—expectativas racionales y maximizacién. Sin embar-
go, los neokeynesianos cuestionan el postulado bisico
de los nuevos cldsicos, de mercados en equilibrio conti-
nuo. Sefialan que, por el contrario, existen rigideces
especificas en los distintos mercados, que inducen
ajustes cuantitativos y no sélo en los precios.

El autor traza en este articulo el desarrollo de la
macroeconomia desde la caida de la curva de Phillips.
Recoje el aporte de los nuevos cliasicos, 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 mas pertinentes para entender la problema-
tica del Sur. Examina, finalmente, la causa de que pese
a su alto costo macroeconomico, el mercado porsisdlo,
no genere suficientes incentivos para tratar de superar
tales rigideces v de que, por lo tanto ellas deban ser
abordadas directamente por la politica macroeconé-
mica.

*Qficial Principal de Desarrollo Econémico de la
Division de Desarrollo Economico de la cepaL.

Introduccion

La macroeconomia entré en crisis hace ya veinte
anos y aiin se estd lejos de reconstituir una nueva
sintesis. No obstante, gracias a esa crisis, la ma-
croeconomia se ha convertido en uno de los cam-
pos mas fértiles de la economia. Por lo demas, la
falta de un nuevo consenso no significa una pér-
dida importante para América Latina, ya que el
anterior (la sintesis neoclasica) era en verdad po-
co pertinente para los problemas de nuestros
paises. De hecho, los modelos y enfoques que han
proliferado con la crisis de la macroeconomia son
para el Sur mucho mis utiles que los del pasado.
Es cierto que no son modelos integros y acaba-
dos, pero se adaptan mucho mejor que los tradi-
cionales a la heterogeneidad de los problemas
tipicos de los paises en desarrollo.

Para los nuevos clasicos, la crisis tiene su ori-
gen en el hecho de que la macroeconomia tradi-
cional (entendida como la sintesis neoclsica ex-
presada en las curvas de IS y LM} era sélo un
tejido de relaciones empiricas entre variables
agregadas, pero carente de teoria. Ello dio lugar
a la tajante dicotomia entre microeconomia y
macroeconomia. En la primera, los agentes res-
pondian a incentivos para optimar; a su turno,
los supuestos ad hoc propios de la segunda posibi-
litaban la existencia de “equilibrios” con desem-
pleo, aunque dejaban sin explicar las causas de
las rigideces y de que los agentes optimizadores
no respondieran a los incentivos para superarlas.

Para los keynesianos, en cambio, la falta de
rigor y elegancia tedrica de la macroeconomia
tradicional era suplida por su pertinencia y, en
particular, por su capacidad de ofrecer una ex-
plicacion para el fenémeno del desempleo invo-
luntario. ¢De qué servia la elegancia tedrica de la
microeconomia si, en el fondo, negaba la posibili-
dad del desempleo involuntario, tratindolo co-
mo un fenémeno aparente o, a lo sumo, de carac-
ter friccional, es decir de corta duraciéon?

El desencuentro entre ambas disciplinas pu-
do mantenerse sin mayores variaciones mientras
los problemas macroeconémicos principales con-
tinuaron siendo el desempleo sin inflacién, o la
inflacién sin recesion. Asimismo, gracias al enfo-
que de la curva de Phillips, la coexistencia de
inflacién y desempleo pudo tratarse adecuada-
mente por un tiempo. No obstante, incluso este
tltimo enfoque se mostrd insatisfactorio a me-
diados de los afios setenta, cuando a su débil base
tedrica vino a sumarse una limitacion empirica,
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sobre todo en los paises afectados por una infla-
cion persistente.

Desde entonces, la macroeconomia entra en
crisis. Hay quienes optan por reconstruirla, so-
bre la base de una ampliacion de la teoria de los
precios. Es el camino seguido por los nuevos
clasicos, con expectativas racionales y su supues-
to de mercados en continuo equilibrio. Otros
(neokeynesianos) intentan echar los cimientos
microeconémicos de las relaciones macroecono-
micas.

En este ensayo el autor pretende revisar el
debate y los avances macroeconomicos postetio-
res, en particular los que se han producido del
lado neokeynesiano, una vez procesadas las criti-
cas. Se emprende esta tarea con una perspectiva
propia del Sur, es decir, prestando especial aten-
cion a los avances que revisten mayor interés
para los paises en desarrollo,' sobre todo en lo
concerniente a los programas antiinflaciona-
rios.?

Las primeras tres secciones describen la crisis
de la macroeconomia desde la caida de Ja curva
de Phillips hasta su posterior reconstruccion a
base de la incorporacion de las denominadas ex-
pectativas racionales. Este tltimo proceso ha to-
mado dos derroteros diferentes. El primero, es el
de los nuevos cldsicos, quienes agregan el supues-
to de equilibrio continuo al de expectativas racio-
nales, con lo cual es legitimo pensar que pierden
importancia para el Sur, ya que éste se ha caracte-
rizado a todas luces por frecuentes y significati-
vos desequilibrios. El segundo, es el de los neo-
keynesianos, quienes incorporan expectativas ra-

'Cabe aclarar que ésta no es una revision de los avances
de la macroeconomia provenientes del Sur ni de los estudios
sobre el Sur (por ejemplo, Taylor, 1983). Se trata mds bien de
una revisién de los avances neckeynesianos en ¢l Norte, que
privilegia los puntos mds pertinentes para el Sur. Lecturas
recientes en el mismo sentido son, entre otras, las de Arida
(1985) y Corden (1986). La revision més completa se encuen-
tra en Cortazar (1986).

?De ahi que s6lo tangenciatmente alude a problemas de

cionales, pero no dan por sentada la existencia de
un equilibrio continuo. En efecto, destacan la
existencia de rigideces, que dificultan los movi-
mientos hacia el equilibrio, aun bajo el imperio
de expectativas racionales. Sin embargo, identifi-
can rigidices especificas, y no se limitan a supo-
nerlas, como en el pasado. Este enfoque no es
s6lo mds riguroso, sino que tiene repercusiones
politicas, pues permite aprovechar las rigideces
(el Norte) o superarlas (el Sur).

En los esfuerzos por identificar las rigideces,
van mis alla de las asoctadas mds clasicamente al
mercado de trabajo. Intentan detectarlas tam-
bién en los demis mercados (el de crédito vy,
sobre todo, el de bienes propiamente tal). De ahi
que el grueso de este articulo —la seccién 1v—se
centre en la identificacion de estas rigideces, lla-
madas a echar los cimientos microeconémicos de
la nueva macroeconomia keynesiana.

En la seccion v se analiza porqué, si estas
rigideces son tan importantes en la generacién
de graves desequilibrios macroeconémicos, el
mercado no produce automaticamente incenti-
vos para eliminarlas. Se concluye que, pese a su
alto costo social, el costo privado de cada rigidez
para la empresa suele ser bajo. Por eso es que la
rigidez tiende a persistir, a menos que sea abor-
dada por la politica macroeconémica en forma
directa y deliberada.

Ln la seccion vi se concluye con temas criticos
y promisorios segun este enfoque, como credibi-
lidad, equilibrios multiples, ajuste automatico,
“corredor” de lo creible e instituciones.

desequilibrio externo, que son encarados, por ejemplo, en
Arellano (1986), Dornbusch (1987) y Meller (1987).
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I

La macroeconomia en crisis:
la caida de la curva de Phillips

El desafio principal de la teoria y practica ma-
croecondmica actual es establecer en qué medida
las variaciones de la demanda agregada haran
variar solo los precios o también la produccion. Si
bien es claro, por ejemplo, que para que baje la
inflacion debe, por lo comun, desacelerarse el
crecimiento de la demanda agregada nominal, a
menudo la desaceleracion no sélo reduce la infla-
cién, sino que también afecta la producciéon. De-
terminar por qué el ajuste a las desaceleraciones
de la demanda agregada nominal se hace a veces
exclusivamente por la via de los precios, sin costo
recesivo, y en ocasiones repercute también en la
produccion, es el principal problema pendiente
de la teoria macroeconémica.

Merced a la identidad cuantitativa, sabemos
que el producto nominal es igual al nivel de pre-
cios (P) multiplicado por el volumen de produc-
cion {Y), lo cual es, por definicion, igual a la
cantidad de dinero (M) multiplicada por su velo-
cidad de circulacion (V). En su version dinamica
(donde las mimisculas significan tasas de creci-
miento):

(I)m + v = pty

O sea, las variactones de la demanda agregada
incidirdn tanto sobre los precios como sobre la
produccion (a no ser que la expansion monetaria
sea absorbida completamente por movimientos
compensatorios en v).

Como el enfoque dlasico tradicional supone
pleno empleo (y=0), toda variacion de la deman-
da recae en los precios, por lo que se trata de una
teoria de inflacion sin desempleo. El enfoque
keynesiano, por el contrario, supone rigidez de
precios, por lo que toda variacion en la demanda
afecta solo la produccion y el empleo; vale decir,
es una teoria de empleo, pero sin inflacién. Mien-
tras la economia se caracterizaba claramente por
uno de estos dos estados limites (pleno empleo,
durante la segunda guerra mundial, aguda de-
presion durante la gran crisis), tal dicotomia de
enfoques resultaba tolerable. Sin embargo, para
sttuaciones menos criticas se necesitaba un enfo-

que que permitiera la coexistencia de inflacion y
desempleo (por encima de la tasa “natural”).

La curva de Phillips vino a llenar ese vacio.
Erala “ecuacion faltante” que intenté dilucidar la
forma en que las reducciones de la demanda
agregada nominal se descomponian en bajas de
precio (o menor inflacién) y caidas (o menor
crecimiento) de la produccion. En su version ori-
ginal (Phillips, 1958; Lipsey, 1960), esta curva
sugerfa la existencia de una relacién empirica
inversa entre inflacién (salarios nominales) y de-
sempleo no friccional (o capacidad ociosa). Su
explicacién parecia obvia: a menor capacidad
ociosa y menor desempleo, los eventuales au-
mentos de la demanda agregada incidirian cada
vez mas sobre los precios, ya que dificiimente
podria incrementarse la producciéon sin que se
elevaran los salarios y los costos.

Esta posible sustitucion (¢trade-off ) entre infla-
cién y desempleo dejaba extenso campo al ma-
nejo macroecondémico. Las politicas estructurales
y de oferta permitirian trasladar la curva de Phi-
llips hacia el origen, mientras que las politicas de
demanda (monetarias y fiscales) servirfan para
desplazarse a lo largo de esa curva con el objeto
de llegar a la combinacion preferida de desem-
pleo e inflacién (gréfico 1). Sin embargo, la rela-

Grifico 1

LA CURVA DE PHILLIPS PRIMITIVA

K
tinflacién) |

Politicas de demanda conducen a
& movimientos a lo largo de la curva

Politicas de ingresos y cambios
estructurales trasladan la curva
# P (desempleo)
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cién empirica no se mostro estable. Por otra par-
te, la base tedrica subyacente se reveld precaria,
sobre todo en contextos de inflacién persistente
(como fue el caso, a partir de mediados de los
anos sesenta, de los paises industrializados, y el
de América Latina desde mucho antes), pues
relacionaba una variable dinamica (tasa de infla-
cién) con otra de cardcter estatico (nivel de de-
sempleo o de capacidad ociosa).

En su formulacion mas moderna (Friedman,
1968; Phelps, 1970} Ia curva de Phillips fue ajus-
tada para tomar en cuenta las expectativas infla-
cionarias. Segan esta nueva version, las variacio-
nes en el exceso de demanda (la diferencia entre
las tasas natural y efectiva de desempleo) se rela-
cionan no con una tasa de inflacion sino con la
diferencia entre la inflacién efectiva y la espera-
da (P-bP* = a (Uy-U)).*

Mientras mds se expande la demanda agre-
gada, mas se eleva la inflacion efectiva por enci-
ma de la esperada, y mayor resulta la reduccion
del desempleo. Sin embargo, de preverse correc-
tamente la inflaciéon venidera, no habra exceso
de demanda y, por consiguiente, no aumentaran
ni la produccion ni el empleo.

La disyuntiva entre inflacion (no esperada) y
desempleo solo persiste, pues, en tanto la infla-
cion esperada difiera de la efectiva. ;A qué atri-
buir este rezago (o rigidez) en las expectativas?

3P es la intlacion efectiva; PY, la inflacion esperada; Ux,
la tasa “natural” de desempleo o de pleno empleo (dadas las
“imperfecciones” imperantes en la economia); 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 inflacion efectiva se ajusta a la inflacién
esperada. b = 0 es la curva de Phillips primitiva, no depurada
en funcion de las expectativas inflacionarias, o sea distorsio-
nada por la ilusién monetaria. b = | implica que por lento que
se ajusten las expectativas, éstas a la larga convergeran con la
inflacion efectiva, sobre todo si la inflacién perdura pov mu-
cho tiempo. En efecto, b = 1 significa que las expectativas
inflacionarias no adolecen de una subestimacién o sobreesti-
macién sistemdtica, pues no hay ilusion monetaria perma-
nente. Se asocia tipicamente con mecanismos de indizacién
“perfectos”. Hubo cierta polémica empfrica respecto del va-
lor de b: si era | {la hipdtesis de la tasa natural de Friedman y
Phelps) o inferior a 1, dando lugar a trade-offs permanentes
entre desempleo y mayor inflacién. Los estudios empiricos
mostraron de manera creciente un b = 1; b podia ser menora
1 durante algtn tiempo por razones institucionales (e.g., los
salarios son negociados por periodos largos), peroalalargab
tendia a 1. (Véanse Gordon (1981), para un resumen en
detalle de este punto, e 1.res (1977).)

Una de las explicaciones ensayadas fue la de su-
poner que las expectativas se ajustaban a base
solo de la inflacion pasada, por lo que se las llamo
“adaptativas”. En ese caso, las aceleraciones de la
demanda agregada nominal (coherentes con una
inflacion superior a la pasada) serian inespera-
das, y redundarian en incrementos de la produc-
cién, ya que, por hipotesis, los precios se reajusta-
rian mas lentamente (segun la inflacién pasada).

La existencia de expectativas adaptativas de
parte del publico permitia que el gobierno re-
dujera el desempleo ciclico, pero a costa de acele-
raciones cada vez mas intensas de la demanda
agregada, y a la larga de la inflacién. Mis ain,
para el éxito de esta politica se requerfa que el
publico continuara subestimando la inflaciéon
efectiva, sin darse cuenta de que las autoridades
estaban acelerando sistematicamente la deman-
da agregada. Lo mds probable, es que tarde o
temprano el publico descubra la racionalidad e
intencionalidad con que opera el gobierno y mo-
difique su modelo de formacién de expectativas
para tomar en cuenta ya no s6lo la inflacion pasa-
da, sino la politica probable de las autoridades
para encararla.

Este segundo tipo de expectativas —denomi-
nadas “racionales” (Lucas, 1972; Sargent y Wa-
llace, 1975; McCallum, 1980)— no postula que
las expectativas del publico sean acertadas; loque
si supone es que no se equivocardn sistemdtica-
mente en una u otra direccion. En efecto, en la
medida que haya aprendizaje y los agentes ajus-
ten “racionalmente” sus expectativas {mirando el
futuro y no sélo el pasado), la inflacion esperada
tenderd a igualar a la efectiva, con lo que el exce-
so de demanda ird desapareciendo via mayor
inflacion, en tanto que la produccién y el empleo
retornaran a sus mveles iniciales.

Para un determinado ritmo de inflacién es-
perada habri que optar, entonces, mientras las
expectativas no se ajusten plenamente a la infla-
cion efectiva, entre desempleo, y mayor infla-
cion, lo que involucra un desplazamiento de cor-
to plazo (grafico 2). En cambio, una vez que las
expectativas inflacionarias se hayan ajustado ple-
namente, la curva de Phillips de corto plazo se
desplazard (hacia arriba para aceleraciones no
esperadas en la demanda, hacia abajo para desa-
celeraciones). Por consiguiente, en el largo plazo
la curva de Phillips es vertical, con lo cual desapa-
rece la disyuntiva permanente entre menor de-
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Griéfico 2
LA CURVA DE PHILLIPS CON EXPECTATIVAS

L
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sempleo y mayor inflacién, y el pleno empleo es
compatible con cualquier tasa de inflacion.

Las consecuencias de esta reformulacion pa-
ra la politica macroeconémica son de enorme
alcance. Se concluye que la reduccién sistematica
del desempleo sélo puede lograrse mediante ace-
leraciones continuas de la inflacidon; es mds, en
rigor, éstas tendrdn que ser inesperadas, pues los
agentes elaboran sus expectativas acerca de la
inflacion venidera en forma no sélo adaptativa, a

base de la trayectoria pasada del fenémeno, sino
tomando en cuenta toda la informacién disponi-
ble respecto del futuro (expectativas racionales).
En este ejercicio se incluyen, por cierto, las metas
de la politica econ6émica (entre ellas, la de reducir
el desempleo ciclico via aceleraciones crecientes
en la tasa de inflacién).

La politica macroeconémica produce efectos
en el nivel de empleo sélo si los agentes econémi-
cos son incapaces de preverla o bien, si sus deta-
lies técnicos son tan complejos y novedosos que
los agentes no pueden “descifrarla” a tiempo pa-
ra neutralizar sus efectos. La adopcion de medi-
das inesperadas permite, entonces, un activismo,
pero a costa de agudizar, en lugar de suavizar, los
ciclos econémicos. De ahi que los proponentes de
expectativas racionales aboguen por reglas que
impidan o minimicen las decisiones discreciona-
les (por ejemplo, expansion fija, antes que au-
mentos contraciclicos, de la cantidad de dinero) y
postulen que es preferible abandonar todo inten-
to de manejo macroeconémico.”

*Esa conclusién requiere considerar otros supuestos.
Obviamente, si la economia es estable y se regula bien por sf
misma en forma automdtica, no habra necesidad de interven-
cién, por muy inteligente y bien intencionado que sea el
gobierno. El asunto se complica cuando, como sucede en la
vida real, la economia no es muy estable y el gobierno es poco
competente o actia motivado por necesidades politicas de
corto plazo. (Véase Blinder, 1987),

La perspectiva del Sur

Antes de abordar el desenlace del debate en el
Norte, conviene examinar los puntos respecto de
los cuales un lector del Sur debiera mostrarse
especialmente sensible. En primer lugar, es pre-
ciso subrayar que lo que se cuestiona en el Norte
es el “activismo hacia arriba”, por considerarse
que el intento de reducir el desempleo ciclico
mediante variaciones de la demanda agregada es
de escasa utilidad.® En cambio, en la actualidad,

Lo inadecuado es la politica contraciclica {0 de fine
tuning), y no una politica macroeconémica que (de enfrentar-
se a una recesion aguda no ciclica) pretenda zafar al pais (o

el interés de la politica macroecondmica del Sur
se centra mas bien en el “activismo hacia abajo”,
procurando reducir la inflacion al menor costo
recesivo posible. La curva de Phillips original o

acelerar su salida) de esa situacion. Inadecuada es I politica
econémica que varfa sisteméticamente con el ciclo. En cam-
bio, es probabie que una politica econémica que sea contin-
gente a un estado no previsible (e.g., recesién 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 estaria
incapacitado de preverlos y de tomar en cuenta la reaccion de
la politica.
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con expectativas adaptativas, sugeria que para
bajar la inflacion habia necesariamente que incu-
rrir €n un costo recesivo. En cambio, si las expec-
tativas son racionales, puede que el descenso de
la inflacién no entrafe costo recesivo, en la medi-
da que el publico haga suya la meta anunciada en
la politica econdémica en materia de incremento
de precios.

Las expectativas adaptativas posibilitan, en-
tonces, el activismo hacia arriba, pero hacen cos-
toso (recesivo) el activismo hacia abajo. En cam-
bio, de ser racionales las expectativas, la curva de
Phillips se hace vertical y, por consiguiente, la
politica econémica anticiclica pierde importan-
cia. La contrapartida del teorema de la inoperan-
cia del activismo hacia arriba es la eficacia (y el
€5Caso COSto recesivo) que puede tener el activismo
hacia abajo (Sargent, 1982), siempre que el pro-
grama antiinflacionario concite credibilidad.

Sin duda, una buena nueva para el Sur, que
fluye del enfoque de las expectativas racionales,
es que las politicas de estabilizacion no tengan
necesariamente que ser recesivas. Sin embargo,
esta conclusion es menos tajante de lo que pare-
ce. En efecto, hay gran asimetria entre los su-
puestos informativos de uno y otro modo de
activismo. Se supone que el publico conoce la
politica macroeconémica aplicada, cuando ésta
es hacia arriba; por el contrario, una politica
antiinflacionaria representa no una modifica-
cion de la politica en el ciclo, sino un cambio de
régimen (o de regla), cuya meta consiste en esta-
bilizar no ya el empleo, sino los precios. Pero ese
cambio de reglas de la politica economica no
necesariamente sera reconocido o creido por los
agentes. De ah{ que no baste el mero anuncio de
una nueva meta de politica (bajar la inflacién a
cierto nivel) para que el pablico ajuste de inme-
diato y en forma completa sus expectativas. Tam-
poco es irracional que se dude de la coherencia
entre la meta y su instrumentacién, o de la per-
manencia de esta nueva meta. En el Sur, por lo
tanto, el problema de la credibilidad reviste im-
portancia crucial.

Segundo, tal como su nombre sugiere, el fine
tuning (manejo macroecondmico de relojeria) se
refiere a cambios marginales o pequenos, por lo
comun dentro de una misma estrategia o politica
econdmica. El deseo de suavizar el ciclo puede
dar lugar a politicas sistematicas, que lleven, por
ejemplo, a expandir la cantidad de dinero cada

vez que la economia crezca a un ritmo inferior al
de su tendencia. Los ajustes en el Sur, en cambio,
son de mayor alcance y, por lo tanto, dificiles de
anticipar. Asf, bajar la inflacién no constituye
una meta sistematica; implica mas bien modificar
la regla 0 meta de la politica econ6émica anterior
(mds tolerante en esta materia). Los cambios de
reglas erosionan la credibilidad, ya que cuesta
discernirlos o anticiparlos, aparte de que nadie
garantiza que no sean pasajeros,’ con lo cual los
precios quedan, hasta que su estabilidad se hace
creible, sometidos a rigideces andlogas a las pro-
venientes de expectativas adaptativas.

Tercero, es probable que el uso de reglas, en
lugar de politicas discrecionales, ayude a evitar
las inconsistencias dindmicas (Kydland y Pres-
cott, 1977). En efecto, el publico también sabe, y
por eso desconfia de los anuncios, que la autori-
dad puede lograr un beneficio a corto plazo si
abandona la politica anunciada (e.g., eleva la de-
manda por encima de la meta inflacionaria, de
modo de inducir un aumento de empleo). Para
lograr credibilidad, tal vez sea necesario someter-
se a reglas que impidan la adopcién de medidas
discrecionales. Asf, es aconsejable establecer, por
ejemplo, que el financiamiento del Banco Cen-
tral a la Tesorerfa no superaré determinado por-
centaje del producto interno bruto.

Por otra parte, la estabilidad de la politica
genera por si sola credibilidad. No es extrafio,
entonces, que el costo de la discrecionalidad sea
mis alto allf donde la credibilidad representa un
activo importante (el Norte). Debido a la misma
inestabilidad caracteristica de la politica econé-
mica del Sur, los anuncios de politica gozan de
poca credibilidad. Este hecho predispone a sus
autoridades econ6micas a abandonar la politica
anunciada y adecuarse a las expectativas del pi-
blico, en tanto que incentiva a sus contrapartes
del Norte a seguir la politica anunciada, porque
asilo espera el ptiblico. Donde existe credibilidad
serd, por consiguiente, mas facil (menos recesivo)
bajar la inflacién que alli donde la credibilidad es
escasa (el Sur). Esto mismo explica por qué cada
intento fracasado de estabilizacion eleva el costo

®No es que las expectativas ignoren el futuro, sino que
las reglas de intervencion dependen de estados no previsibles
(state contingent), dado que éstos constituyen alejamientos ra-
dicales respecto de la situacién de equilibrio.
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recesivo probable del siguiente.” También expli-
ca por qué es preciso recurrir a otros instrumen-
tos para suplir la falta de credibilidad, a riesgo de
sufrir una grave recesion.

Cuarto, la intervenciéon puede ser eficaz para
aumentar el empleo, en la medida que las expec-
tativas sean adaptativas o que haya otras rigide-
ces que demoren el ajuste de los precios. En
cambio, estas mismas rigideces, que facilitan una
politica_activa hacia arriba (meta habitual en el
Norte), dificultardn (haran recesiva) una politica
antiinflacionaria (meta tipica del Sur). Asi que la
politica econémica del Sur requiere identificar
tales rigideces, con el objeto de superarlas y com-
pensar sus efectos.

Quinto, los modelos macroeconémicos del
Norte suponen habitualmente la existencia de
mercados de capitales bien desarrollados, por no
decir perfectos. La realidad de la mayoria de los
paises de América Latina es ciertamente otra. Sus
mercados domésticos son incipientes e incapaces
de absorber mds que una fraccion de las necesi-
dades de financiamiento.del sector piiblico o pri-
vado, a lo que se agrega una insuficiente y asimé-
trica integracién con los mercados de capital ex-
ternos. Es decir, hay mucho mas movilidad de
capital hacia afuera que hacia adentro. Estas di-
ferencias se manifiestan en diversos planos:

i) La distincién entre politica monetaria y
fiscal —tan importante en el Norte— es menos
pertinente en el Sur, ya que en este 1ltimo caso
las posibilidades de financiamiento fiscal me-
diante endeudamiento (externo o interno) son
muy restringidas. La politica monetaria del Sur
se encuentra determinada basicamente por el

I11

déficit fiscal. De ahi que en gran medida una
politica monetaria retrictiva envuelva una dismi-
nucién del déficit fiscal, al tiempo que un déficit
fiscal creciente implica una politica monetaria
expansiva. O sea, el margen de autonomia de
ambas politicas es muy pequerio.

i1} Para restaurar un equilibrio externo, la
politica monetaria del Norte puede recurrir a
medidas para atraer o inducir movimientos de
capital. En el Sur, una politica monetaria expan-
siva puede inducir fuga de capital, pero una poli-
tica restrictiva no necesariamente atraera capita-
les nuevos (aparte de frenar las fugas), debido a
su asimétrica integracién a los mercados interna-
cionales. De ahi que en el Sur una politica mone-
taria restrictiva se hara sentir principalmente en
una mejora del equilibrio interno (puede frenar
un proceso inflacionario). Para el logro del equi-
librio externo, son preferibles las devaluaciones,
acompariadas de recortes en la demanda los cua-
les inciden sobre los flujos comerciales, y no tanto
sobre los flujos de capital.

iti) Los modelos analiticos mas pertinentes
para el Sur son los de economias abiertas en
condiciones de restriccion del capital. Por eso,
cuando la tasa de interés real doméstica es infe-
rior a la internacional, hay salida de capital; pero
atn en el evento de que la tasa de interés domés-
tica, ajustada por riesgo de devaluacién, sea su-
perior a Ja internacional, puede no haber entra-
da de capitales. O sea, el capital externo estaria
racionado mds por cantidad que por precio. De
ahi que la tasa de interés interna deba, siempre,
permanecer por encima de la internacional mas
el riesgo de devaluacion.

La bifurcacion posexpectativas racionales

Sea cual fuere la escuela econdémica a la que se
adhiera —cldsica, monetarista o keynesiana—,

“Llama la atencién en este sentido, que los sucesivos
intentos de congelamiento y estabilizacién ensayados en Ar-
gentina a partir del Plan Austral en junio de 1985 hayan sido
cada vez mds breves; y los repuntes inflacionarios, cada vez
mayores.

cabe reconocer que la revolucion de las expectati-
vas racionales ha terminado por imponerse. Se
rechazan supuestos ad hoc, como el de las expec-
tativas adaptativas, buscandose, por el contrario,
apoyar la macroeconomfa en sélidos cimientos
microeconémicos y, en particular, en el principio
de maximizacién. No puede suponerse que los
agentes persistan en un tipo de conducta sistema-
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ticamente equivocada, que les signifique pérdi-
das. El riesgo de incurrir en ellas los incentiva a
descubrir y prever el uso de cualquier politica
que pretenda explotar un comportamiento pasi-
vo einercial de su parte. Porque hay aprendizaje,
no cabe suponer que ante cambios en las metas o
en la orientacién de la politica econémica los
agentes reiteraran su comportamiento pasado.
Esto pone en jaque gran parte de los valores
estimados (y el supuesto de que permanecen es-
tables) de los parametros incluidos en los mode-
los macroeconométricos y de las propuestas poli-
ticas basadas en ellos (Lucas, 1976).

Asimismo, se hace necesario prescindir de
esquemas simplistas de interacciéon segun los cua-
les las autoridades econémicas actian sobre un
sector privado cuyas decisiones ¢ptimas ya estan
dadas y son conocidas. Por el contrario, los par-
ticulares saben que la autoridad econdmica pue-
de sentirse tentada a violar su palabra y actuar
“después”, por lo que ajustan su conducta a ese
supuesto. Asi, a no ser que la autoridad autolimi-
te su posible incumplimiento, pueden generarse
subéptimos, producto de esta visiéon conflictiva,
antes que optimos que suponen la existencia de
cooperacion. Todo esto ha conducido a una reva-
lorizacién de normas e instituciones, v no solo de
la politica econémica, para el logro de mayor
estabilidad y el fomento de una interaccion mas
cooperadora entre los sectores publico y privado.

Hasta aqui hay una convergencia de los enfo-
ques, producto en gran parte de la embestida de
la escuela de las expectativas racionales. Las tra-
diciones han tomado rutas diferentes a partir de
estas convergencias. Los “nuevos clasicos” adop-
tan como punto de partida las expectativas racio-
nales y les agregan el supuesto de que los merca-
dos estan en equilibrio continuo. El desempleo se
transforma asi en voluntario: ante pequefias cai-
das en el precio relativo del trabajo, atribuibles a
choques tecnologicos, los individuos —supuesta
una fuerte sustitucién de ocio y trabajo— optan
por trabajar menos ahora y mas en el futuro.® En

®Acerca de la teorfa real de ciclos, véase Prescott (1986).

consecuencia, la politica monetaria sistematica
carece de efectos reales; y, en virtud del “teorema
neorricardiano” (Barro, 1974), la politica fiscal
tampoco afecta el nivel de gasto agregado, ya que
el mayor déficit publico se ve compensado por un
mayor ahorro privado. Aplicados en el Sur, esos
mismos supuestos implican, en su versién “fuer-
te”, que las politicas de estabilizacién tendran
efectos sélo en los precios, y no en el empleo; y en
una versién mas moderada, que los efectos en el
empleo son transitorios, esto es, mientras persis-
ta la dificultad de discernir las caidas de los pre-
cios relativos que sean propias de la desacelera-
cién del ritmo general de los precios (Lucas,
1972, 1973).

Aparte los problemas de informacién y cre-
dibilidad, estas repercusiones del pensamiento
de los nuevos cldsicos parecen poco pertinentes
para el Sur.” Mas rica es la veta que ofrecen los
neokeynesianos, quienes aceptan las expectativas
racionales, pero rechazan el supuesto de que los
mercados estdn en continuo equilibrio, pues si-
guen convencidos de la realidad del desempleo
involuntario (resultado demasiado patente y ha-
bitual de las politicas de estabilizacién). Ponen el
acento mas bien en la existencia de rigideces que,
aun en presencia de expectativas racionales, difi-
cultan los movimientos hacia el equilibrio. A dife-
rencia del pasado, la estrategia neokeynesiana
apunta ahora a identificar (y no simplemente a
suponer) tales rigideces, sean ellas de precios,
salarios o de ambos. De esta forma, la politica
econdmica recupera su importante papel: las ri-
gideces son aprovechadas en el Norte para elevar
o suavizar fluctuaciones ciclicas, en procura de
mas empleo; a la inversa, en el Sur se hace nece-
sario compensar o superar tales rigideces, a fin
de eliminar los efectos negativos que las politicas
antiinflacionarias tienen en la produccién.

9En 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 reduccién del déficit fiscal.
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IV

Los cimientos microeconémicos de la nueva
macroeconomia keynesiana

El punto basico del enfoque neokeynesiano con-
siste en identificar las rigideces que estan frenan-
do el pleno y rapido ajuste de los precios a las
variaciones de la demanda agregada. En la medi-
da que ese ajuste sea incompleto, las alteraciones
de la demanda agregada dardn lugar a cambios
en la produccién (aumentos deseados, si se trata
de activismo hacia arriba; caidas indeseables, si se
trata de activismo hacia abajo). La estrategia de
investigacion .neokeynesiana ha procurado’ ex-
plorar las rigideces asociadas a cada mercado, sea
para explotarlas (hacia arriba) o compensarlas
(hacia abajo).'”

1. Las rigideces en el mercado del trabajo

Los contratos laborales que estipulan la indiza-
cion hacia atras llevan a que las contracciones de
la demanda agregada nominal reduzcan la infla-
ciébn menos que lo deseado e impongan un costo
recesivo (Dornbusch y Simonsen, 1983; William-
son, 1985). No obstante, cuando se las identifica
oportunamente y se cuenta con suficiente apoyo
politico, tales rigideces pueden ser contrarresta-
das. En el caso de programas antiinflacionarios,
es preciso introducir leyes de reajuste salarial e
indizacion “hacia adelante” que consideren no la
inflacién pasada, sino la prevista, lo cual supone
la modificacion de una extensa gama de normas
contractuales. Asi, el Plan Cruzado, puesto en
marcha por las autoridades brasilefias en 1986,
modifico la inflacién implicita de todos los con-
tratos salariales segun la inflacion meta. El
reajuste al que tendria derecho cada contrato fue
calculado de acuerdo con el numero de meses
que éste hubiera estado vigente.

Mis grave es la situacion en que la producti-
vidad laboral depende, no sélo del nivel salarial
absoluto, sino también del salario relativo, que es
lo que postulan las teorias de los salarios de efi-
ciencia {Summers, 1988; Katz, 1986; Stiglitz,

19Los trabajos de Mankiw (1987) y Rotemberg (1987)
son muy ftiles para introducirse en este tema.

1986).!! En efecto, en la medida que el esfuerzo
laboral varie positivamente con el salario relati-
vo, se reducird el incentivo para que ante caidas
de su demanda, las empresas disminuyan los sa-
larios, pues temeran que el esfuerzo, y asi la
productividad, declinen y, por, ende, sus costos
no bajen (o lo hagan menos que proporcional-
mente). Este tipo de relacién entre productivi-
dad y salario relativo puede deberse a que un
salario relativo menor alienta el descuido, indis-
pone a empenarse, reduce la calidad media de los
nuevos postulantes o induce una mayor rotacion
laboral.

Debido al deseo de la empresa representativa
de pagar un salario por sobre el promedio que
prevaleceria con pleno empleo —para asi captar
los beneficios de un mayor esfuerzo y de una
productividad mds alta—, el equilibrio se logra
con un salario superior, aunque con desempleo.
Las empresas no contratan la mano de obra dis-
puesta a trabajar por menos, pues temen que ello
redunde en un deterioro de la productividad del
resto de su personal. El desempleo es, por lo
tanto, involuntario, ya que los cesantes exhiben
caracteristicas iguales a los ocupados y estdn dis-
puestos a trabajar con la misma productividad de
los ocupados y al mismo salario. No obstante, se
trata de un desempleo de equilibrio, ya que no
hay incentivo para que las empresas bajen los
salarios para contratar a los cesantes.

Estos modelos envuelven un nuevo atractivo
para los pafses del Sur, toda vez que sirven para
explicar la segmentacién del mercado, tan fre-
cuente en ellos. Las teorfas de salario de eficien-
cia tienen mayor validez en los segmentos mas

"'La teorfa de los salarios de eficiencia postula que el
poder sobre el mercado laboral estd en manos de las empre-
sas, situacion que se compadece mas con la realidad latinoa-
mericana y que resulta, por ende, mas atil para nuestro
anilisis. En funci6n de este criterio, dejamos de lado teorfas
que se basan en el poder de los trabajadores en el mercado
laberal, comeo de las del tipo insider-outsider. Véase Lindbeck y
Snower (1985).
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modernos o formales de la economia, en que la
tecnologia es mas compleja y, por consiguiente,
un eventual descuido entrana mayores riesgos; el
control de la eficiencia de la mano de obra es mas
dificil; los costos de contratar y despedir personal
$ON mayores, y en que reviste gran importancia la
capacitacion especifica en la empresa. Por estas
razones, las unidades formales pagan un salario
superior al de las demas empresas (del sector
informal) y contratan un nimero de trabajado-
res inferior a lo 6ptimo, obligando al resto a
subocuparse en empleos de menor productivi-
dad en el segmento informal de la economia
(Cortazar, 1986). '

En este modelo, el desempleo ciclico (o
mavor subempleo) surge como consecuencia de
errores de percepcidén acerca del comportamien-
to de los salarios relativos. En efecto, si a conse-
cuencias de un programa de estabilizacién se
contrae la demanda agregada, es posible que los
salarios no se desaceleren en forma proporcio-
nal. Se buscaria de esta forma evitar las mermas
de productividad derivadas de la creencia de los
trabajadores que la baja es sélo local y significa un
deterioro de su salario relativo, y no del nivel
general de los salarios. Mientras las empresas
estimen que los trabajadores atin no han tomado
conciencia de que la desaceleracion de los sala-
rios es un fenémeno generalizado, no frenaran el
crecimiento de los que ellas pagan, pues temen
que una actuacion en contrario erosione sus utili-
dades. Y bastara con que algunas empresas asu-
man esta conducta, para que las demds las imiten,
aunque sepan lo que pasa, ya que tampoco quie-
ren quedar en situacion desmedrada, pagando
un salario relativo inferior. En este marco, pues,
los ajustes a eventuales desaceleraciones de la
demanda se haran mediante recortes en el em-
pleo v la produccién, y no solo mediante reduc-
ciones salariales. Pese a que el poder de fijacion
de salarios estd bédsicamente en manos de la em-
presa, el hecho de que el trabajador posea la
capacidad de ajustar su esfuerzo (eficiencia) al
salario relativo, y no solo al absoluto, puede gene-
rar desempleo en la medida que la empresa evite
recortes salariales para mantener su productivi-
dad. Esta es la caracteristica que hace tan impor-
tantes estos modelos para el Sur.

Por cierto, este enfoque coincide con la expli-
caciéon de Keynes del porqué los trabajadores son
menos renuentes a las disminuciones de los sala-

rios reales originadas en aceleraciones de la infla-
cidn —que perjudican a todos, pero no afectan
sus salarios relativos— que a rebajas en el propio
salario, que en un primer instante parecen signi-
ficar una disminucién de sus salarios relativos,
ademds de sus salarios absolutos. En efecto, en la
medida que el salario relativo forme parte de la
funcién de productividad de la empresa, se crea
un problema de “coordinacién” que frena el
ajuste de un equilibrio a otro. Mientras los demads
no bajen sus salarios, ninguna empresa querrd
hacerlo, ante el temor de perder por deterioro de
la productividad mas de lo que gane por dismi-
nucioén en los pagos a sus trabajadores. Y mien-
tras menos empresas se decidan a introducir esta
rebaja, mayor serd el costo para la empresa (en
términos de productividad) de reducir los suyos.
Peor todavia, hay incentivos perversos para que
el trabajador se resista auna merma de su salario.
Mientras mayor sea la ignorancia respecto a lo
generalizado de la caida de la demanda, mayor
sera su salario absoluto y menor el incentivo para
que se informe de lo que estd sucediendo. De
hecho, lo que lo educa en tal sentido no es la
reduccion salarial, sino el desempleo (o ajuste en
cantidad), y ésta es una manera bastante costosa
de proveer informacion. El desempleo involun-
tario pasa asi a ser manifestacion de una falla en
el sistema de precios, el cual deja de cumplir su
crucial funcion coordinadora. Ello haria justifi-
cable, en principio, la intervencion estatal con el
objeto de restaurar el equilibrio, por medio ya
sea de una expansion de la demanda (activismo
hacia arriba en el Norte) o de una politica salarial
restrictiva (activismo hacia abajo en el Sur).

Con todo, de existir la rigidez sefialada, a las
cafdas en el producto y el empleo tenderdn a
acompaiiar aumentos en los salarios reales (cuan-
do los precios se desaceleran inesperadamente).
En ese sentido, es un desempleo de tipo
“neocldsico”. Sin embargo, a menudo la recesién
y el desempleo van acompainados de caidas im-
portantes en los salarios reales. Para explicar la
concurrencia de estos fenémenos (desempleo
neokeynesiano) debemos buscar fuera del mer-
cado de trabajo, en el mercado de bienes.

2. Rigideces en el mercado de bienes

Se producen recesiones cuando los precios no se
ajustan en forma instantdnea a las desaceleracio-
nes de la demanda. Las explicaciones recién con-
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sideradas atribuyen el rezago de los precios a la
lentitud con que se ajustan los costos (salarios). Si
éstos fuesen flexibles, también los precios se ade-
cuarfan de inmediato.

Esta secci6n, en cambio, trata de los rezagos
que no tienen su origen en el mercado laboral y
que, por lo tanto, tal vez expliquen porqué el
ajuste de los precios puede ser aun mds lento que
el de los salarios. Ello permitiria entender c6mo
algunas recesiones van acompanadas de caidas
(no alzas) en los salarios reales. O sea, este tipo de
recesiones se desencadenaria no porque los cos-
tos laborales son altos. sino porque, a raiz de lo
elevado de los precios, las ventas terminan con-
trayéndose. :

Asimismo, en la medida que el ajuste de los
precios sea lento, las devaluaciones (revaluacio-
nes) cobran sentido. En efecto, al modificar di-
recta € instantaneamente el precio de los bienes
transables respecto al de los no transables, ellas
pueden acelerar el movimiento hacia el equili-
brio, manteniendo de esta forma mds estable el
tipo de cambio real efectivo y el equilibrio de las
cuentas externas (Dornbusch, 1988; Solimano,
1986).

Este enfoque prioriza, por tanto, la rigidez
de precios imperante en el mercado de bienes.
De ahi que abandone el postulado de la compe-
tencia perfecta y reconozca que la empresa dis-
pone de algtin grado de maniobra para fijar sus
precios. De hecho, basta un poco de competencia
imperfecta, ya que ésta es, al menos a corto plazo,
mucho mas generalizada de lo que pareceria a
primera vista. En una situacién de desequilibrio
—como es el caso durante una recesién o en
cualquier situacién en que el precio del momento
difiera del precio esperado—, toda empresa, atin
la normalmente competitiva, adquiere algin
grado de libertad para fijar sus precios (Arrow,
1959) y se comporta como una empresa en com-
petencia imperfecta, lo cual, segiin veremos, ge-
nera un efecto macroeconémico negativo de pri-
mer orden. :

El supuesto de que las empresas disponen de
cierto margen para fijar sus precios entronca
claramente en la tradicién del Sur, en que tipica-
mente los precios se modelan como un margen
fijo sobre los costos variables (mark-up pricing).'?

2V ¢anse, por ejemplo, Frenkel (1984) para Argentina;

Mis aiin, el supuesto de competencia imperfecta
permite incorporar a la macroeconomia buena
parte de los importantes avances recientes en el
campo de la organizacién industrial (Stiglitz,
1984), muchos de los cuales se prestan también
para explicar las recesiones:

i) Bajo competencia perfecta, un precio de-
masiado alto acarrea enormes pérdidas a la em-
presa (en el limite, quiebra); a la inversa, un
precio bajo (correcto) eleva considerablemente
las ventas y utilidades. Por lo tanto, los incentivos
a favor de un ajuste rapido son fuertes y muy
superiores a los que se dan en una situacién de
competencia imperfecta, en que las ventas no son
tan sensibles a los precios, pues lo que se pierde
en volumen de ventas, a causa de un precio de-
masiado alto, se gana, al menos en parte, via
precisamente, ese mayor precio. En la medida
que la rapidez de ajuste sea funcién de las varia-
ctones de las utilidades implicitas, la rapidez de
ajuste serd pues menor bajo competencia imper-
fecta que bajo competencia perfecta.

ii) En una situacion de competencia imper-
fecta, los precios se ajustan lentamente, por lo
que los cambios de la demanda dan lugar tam-
bién a adecuaciones de las cantidades produci-
das. Se deduce que un vuelco positivo de la de-
manda elevara el producto sin presionar sobre
los precios, ya que la produccién generada ante-
riormente con competencia imperfecta era sub-
optima desde el punto de vista social (el precio
inicial excedia el costo marginal). La competen-
cia imperfecta facilita el activismo hacia arriba.
No sucede lo mismo con las reducciones de la
demanda, pues éstas elevan el grado de compe-
tencia imperfecta (sube el precio en relacién con
el costo marginal). Se produce, entonces, una
importante asimetria bajo competencia imper-
fecta: las alzas en la demanda agregada induci-
rdn un incremento de la produccidn, con escaso
efecto sobre los precios, acercando asi el sistema a
la competencia perfecta, en tanto que las politicas
restrictivas haran la competencia atiin mas imper-
fecta, reduciendo la produccion y, posiblemente,
elevando los precios.

Lara Resende y Lopes (1981), Modiano (1983) y Montieiro
(1981) para Brasil; Chica (1983) para Colombia; Corbo
(1982) y Jadresic (1985) para Chile; y Aceituno y otros (1984),
para México,
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iii) La lentitud en el ajuste de los precios de
cada empresa provoca externalidades negativas
a la demanda agregada. La inflexibilidad de los
precios de una empresa rigidiza el nivel medio de
precios de la economia, de modo que las desace-
leraciones de la demanda deterioran el ingreso
real y, por ende, la demanda agregada real. En
efecto, un precio demasiado alto hace caer tanto
el propio nivel de ventas, segin la elasticidad-
precio de la demanda, como el ingreso medio
nacional, con lo que la demanda de todas las
empresas se deteriora segun la elasticidad-
ingreso. Sin embargo, como el segundo efecto le
resulta marginal, la empresa descuidara por
completo esta externalidad de su accién y se cen-
trara s6lo en el primer efecto, en la medida que
ese precio demasiado alto perjudique sus utilida-
des. De hecho, lo dptimo para la empresa seria
que todos los demas sectores bajaran sus precios
rapidamente, pues ello permitirfa elevar la de-
manda agregada de la economia y, por consi-
guiente, la demanda de su sector; y que su sector
fuera el ultimo en ajustarse. En la medida que
este raciocinio sea de validez general y ningin
sector quiera ser primero en ajustarse, todos ten-
derdn a esperar que los demds bajen sus precios,
con lo que se agravara el efecto macroecondémico
negativo.

Es dificil exagerar la trascendencia que este
enfoque ha tenido para el Sur, incluso antes de su
formalizacion en el Norte. Ya son muchos los
autores del Sur que han acudido a algunas de
estas caracteristicas asociadas a la formacién de
los prectos en condiciones de competencia im-
perfecta, para explicar el lento ajuste de los pre-
ctos durante los procesos de estabilizacion y, por
consiguiente, porqué éstos tendieron a ser recesi-
vos.'?

Asimismo, este margen para fijar precios del
que disponen muchos productores ha servido
para explicar porqué demora tanto el cumpli-
miento de la “ley de un precio”, incluso después
de procesos de apertura comercial, como en el
Cono Sur a fines de los afios setenta'* y, en conse-

¥V éanse, entre otros, Ramos (1977), Frenkel (1979) y
Foxley (1983).

"*Por ejemplo, al inicio del proceso de liberalizacién
muchos importadores, sobre todo los pequefios, fijaron el
precio del producto importado al nivel no de sus costos {pre-
cio internacional mds arancel aduanero), sino del precio in-

cuencia, porqué el uso de la politica cambiaria
para frenar la inflacién degenera a menudo en
atrasos cambiarios (cerar, 1984; Dornbusch,
1987).

En el espiritu del nuevo keynesianismo, no
s6lo se admite la posibilidad de competencia im-
perfecta, sino que se intenta describir otros facto-
res que pueden originarla. Entre otras, se desta-
can las siguientes hipétesis de la teorfa de la orga-
nizacién industrial.

a) Asimetrias en lo demanda_ por los costos
de informacion

En la medida que una empresa enfrente una
demanda sélo parcialmente eldstica, fijard su
precio Optimo segun el precio de sus competido-
res y la calidad del producto. Asi establecerd su
nicho en el mercado, ganindose cierta repu-
tacion y una clientela habitual. Si posteriormente
la empresa eleva su precio, su clientela habitual
se impondra del hecho de inmediato, compro-
bando asimismo que no ha habido mejora alguna
en la calidad. Sobrevendrd, pues, una reduccion
de la demanda, de acuerdo con la elasticidad-
precio de la curva respectiva. Si, en cambio, la
empresa baja su precio, lademanda que enfrenta
se incrementara en forma menos eldstica. La de-
manda de su propia clientela aumentara, pero el
nimero de clientes no se ampliara de inmediato.
En primer lugar, el publico en general (es decir
los clientes potenciales, pero no habituales de la
empresa) demorardn en enterarse de la baja del
precio; y segundo, como su clientela no habitual

terno. De ahf entonces que la “ley de un precio” se haya dado
hacia arriba (hacia el precio interno), pero no hacia abajo
(hacia el precio internacional). En una segunda fase, la im-
portacién se concentré en productos diferenciados, inexis-
tentes antes en el mercado interno (por ejemplo, whisky), que
si bien quitaban mercado al producto doméstico mas homeolo-
gable (por ejemplo, el aguardiente local), no afectaban
mayormente su precio, pues eran sustitutos muy imperfectos.
Finalmente, mucha de la importacién fue organizada por los
mismos productores del bien doméstico con el que competia.
Enla medida que la competencia en la importacion y distribu-
cién era insuficiente —situacién tipica, salvo para productos
relativamente estandarizados y de alta rotacién, como televi-
sores y tocacassettes— era posible un precio superior al inter-
nacional mas el arancel aduanero. Por cierto, a la larga, y
como funcién directa de la competitividad, habia de produ-
cirse la convergencia de precios, Mas, €l 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 incrementard en forma aun menos
eldstica. Mientras no se generalice la noticia de
que la baja del precio no envuelve un detrimento
en la calidad, la empresa seguird enfrentando
una curva de demanda quebrada, elastica al alza,
pero menos eldstica a una baja en el precio de su
producto.

Debido a esta asimetria en los costos de infor-
macion, menores seran los incentivos para que la
empresa baje sus precios, ya que ésta los ajustara
en funcién de su curva de demanda de corto
plazo que es (y se la percibe como) elastica. Los
programas de estabilizacién tenderan, 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 oligopélicos en la recesion

Es sabido que el interesado en entrar a un
mercado monopdlico u oligopdlico tiene que
calcular sus utilidades probables en funcién no
de las del oligopolio actual, sino de las ganancias
mucho menores que percibirin ambas empresas
si tuvieran que dividirse el mercado. Para desa-
lentar la entrada de nuevos competidores, la em-
presa oligopolica ¢obrara pues un precio menor
al monopélico y mantendra capacidad instalada
ociosa. Sin embargo, durante una recesién (o
ante el riesgo de que ella se desencadene, tipico
de cualquier programa de estabilizaciéon) dismi-
nuye la necesidad de mantener un precio muy
inferior al monopélico, ya que las ventas caen y la
capacidad ociosa sectorial aumenta. Es probable,
por consiguiente, que ante cafdas de la demanda
agregada nominal la empresa oligopdlica reac-
cione con aumentos de sus margenes, acercando-
se asi a su precio monopdlico, lo que frena el
ajuste general de precios de la economia,

Por otro lado, la existencia de acuerdos colu-
sorios (formales o informales) sobre precios en-
tre empresas oligopolicas 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 violacién y desconocimiento entraia 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 cafdas en la demanda tienden a ser
enfrentadas mediantes reducciones en las ven-
tas, antes que bajas en los precios, rigidizando asi
el ajuste en el mercado de bienes.

¢) La asincronia en la fijacién
de precios

Como es costoso fijar precios todos los dias,
las empresas lo hacen para un determinado in-
tervalo (en todo caso, modificable). En ese Japso,
es posible que varien sus costos y, ciertamente, el
valor real de sus ingresos, el que estard sujeto a
continuos cambios, segun 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 periodo
durante el cual permanezca vigente. Una desace-
leracién inesperada de la demanda agregada du-
rante ese lapso serd necesariamente incompati-
ble con la inflacién prevista al momento de fijar
los precios. Por lo tanto, de no procederse a la
modificacién de éstos, disminuiran las ventas. No
obstante, esta situacion sélo persistird hasta la
préxima remarcacion, cuando (si se prevé la per-
manencia de la politica restrictiva) los precios
bajardn de acuerdo con la caida de la demanda y
la recesion quedara superada.

Sin embargo, si las distintas empresas fijan y
remarcan sus precios en momentos diferentes, el
ajuste general serd mucho mds lento.'® En efecto,
para proceder al remarcaje la empresa puede
adoptar como referente no sélo 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 modificara su
propio precio completamente, a menos que to-
dos sus competidores hayan remarcado en forma
simultdnea. E] grado de su ajuste dependera del
porcentaje de competidores que aiin no haya
remarcado. A su vez, cuando les toque su turno a
las demds empresas, tampoco se ajustarin por
completo al cambio de la demanda agregada, ya
que muchas no habran hasta entonces remarca-

'5Profundizan en el tema Taylor (1980) y Blanchard
(1983 y 1986).
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do; y las restantes lo hicieron en forma incomple-
ta. En la medida que las empresas no deseen
modificar su propio precio relativo al precio me-
dio del sector, su ajuste ante caidas de la deman-
~da agregada serd insuficiente y, por lo tanto,
demoroso. De ahi que esta falta de sincronizacion
cree una inercia en los precios, alun en el evento
de que no se hayan suscitado 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”
—Ila devaluacion diaria y programada de la mo-
neda antigua en funcion de la nueva— intento
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 inflacion implicita
para el periodo de vigencia del contrato, a fin de
sincronizar los precios con la nueva meta de in-
flacion.

Asimismo, en contextos de inflaciones mayo-
res o muy fluctuantes aumenta el costo de mante-
ner un intervalo fijo de remarcacién, lo que ileva
a abreviarlo. Al acortarse el periodo de remarca-
cion, el ajuste via precios es cada vez mayor, y
menor la variacién en las cantidades (acercindo-
se, por ende, al ajuste instantineo de libro de
texto). De ahi que el trade-off (posible sustitucion)
entre inflacion inesperada y produccion sera me-
nor mientras mas alta o fluctuante sea la inflacion
(Ball, Mankiw y Romer, 1988). O sea, si bien se
concuerda con Lucas (1973) en cuanto a que el
grado de incompatibilidad entre inflacién y pro-
duccién se aminora mientras mayor sea la varia-
ci6n 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

19Gj la falta de sincronizacion es tan costosa, ¢por qué las
empresas no se sincronizan? Entre las explicaciones figura la
de que cada empresa enfrenta choques idiosincraticos o enca-
ra costos de remarcar diferentes, lo cual se traduce en interva-
los también diferentes (Ball y Romer, 1987). Otra interpreta-
cién (Okun, 1981) pone de relieve el deseo de cada empresa
de conseguir informacion respecto al comportamiento de sus
competidores (sea ¢l precio que cobran o el salario que pa-
gan). El afan de todos de fijar su precio después que los demads
impide la sincronizacion.

'“Segiin Lucas, ese grado de incompatibilidad encuen-
tra su origen en los problemas de informacion; segin los
neokeynesianos, las mavores variaciones de la demanda susci-
tan reducciones en los intervalos de remarcacion,

de inflacién es mayor. Sin duda, esto contribuye
a explicar porqué es menos costoso (hay menor
riesgo recesivo) acabar con una hiperinflacién
(como la boliviana de 1985) que con una inflacién
fuerte y persistente, pero aun no desbordada
(como las que azotaron a la regi6n en los iiltimos
15 afios).

d) La asimetria en la percepcion
y la interdependencia estratégica

Finalmente, también los errores de percep-
cién acerca del nivel medio de precios pueden
dar lugar a rezagos en el ajuste de precios (Phi-
lips, 1958; Lucas, 1972). Es logico suponer que
los precios propios se conocen mds rapidamente
que el nivel medio de precios. Las variaciones
bruscas de la demanda agregada daran la impre-
si6n, entonces, de que ha habido una caida de los
precios relativos propios. De suscitarse resisten-
cia al ajuste de éstos, las politicas de estabilizacién
pueden provocar recesion.

Hasta aqui tenemos una explicacion a base
de un supuesto ad hoc. Tipicamente, sin embar-
go, las metas de un programa antiinflacionario
son conocidas; lo que es menos seguro es si éstas
se cumpliran. Si hay incertidumbre simétrica
acerca del cumplimiento de la meta, como es el
caso del activismo hacia arriba,'® es decir, si es
igualmente probable que la inflacién efectiva sea
diez puntos superior o inferior a la meta, no
habra error sistematico ni, por consiguiente, cai-
das sistematicas en la produccién y el empleo. Sin
embargo, en el caso del activismo hacia abajo
parece razonable suponer que la incertidumbre
apuntara en una sola direccién; es decir, los in-
cumplimientos se daran unicamente en el senti-
do de una inflacién superior a la proyectada. Por
eso, cada empresa operard con el supuesto de
que las demds reajustardn sus precios a un ritmo
igual o superior a la meta, marco en el que es
virtualmente seguro que la inflacién excedera a
la meta, desencadendndose asi una recesion. Este
enfoque ha sido profundizado en el Sur (Simon-

'8En caso de activismo hacia arriba, se desconocen la
meta precisa de reduccion del desempleo, el aumento de la
demanda agregada nominal y el tiempo que éste se manten-
dra. Cabe suponer, entonces, una distribucién simétrica de
las expectativas respecto a la verdadera meta de reduccion del
desempleo perseguida.
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sen, 1988) para explicar la inercia de los precios
provocada por la interdependencia estratégica
entre los agentes econémicos y la consiguiente
tendencia recesiva de los programas antiinflacio-
narios.

El problema puede ilustrarse mediante el
andlisis de la dependencia de la politica de pre-
cios de una empresa respecto de lo que supone
que serd el comportamiento de sus proveedores.
Cada empresa enfrenta la decision de si reajustar
los precios a un ritmo igual o superior a la meta
inflacionaria. Su decision dependerd de lo que
cree que haran sus proveedores, pues sus ganan-
cias o pérdidas variardn segin la relacion del
precio que fije con el de sus proveedores. Habra,
pues, cuatro posibilidades, segun se ilustra en el
grafico 3. Sitanto la empresa como sus proveedo-
res reajustan sus precios a un ritmo superior al de
la inflacion meta, aquélla conservard su partici-
pacién en el mercado, aunque experimente algu-
nas pérdidas (ya que habra algo de recesion, en la
medida que todas las empresas fijardn precios
muy altos). Saldra ganando si reajusta por enci-
ma de la inflacién meta y sus proveedores, en
cambio, se cinen a ésta. En el evento de que
reajuste sus precios segun la inflaciéon meta, no
ganard nada si sus proveedores hacen lo mismo,
pero perdera mucho si estos ultimos los elevan
por encima de la meta. De ahi que la estrategia de
minimizar las pérdidas asi como la de maximizar
las ganancias conduzcan a que la empresa eleve
sus precios por encima de la inflacion meta.

Gréfico 3
CUADRO DE GANANCIAS Y PERDIDAS DE
UNA EMPRESA PRODUCTORA TIPICA
(segan precios que fijan ella
y sus proveedores)

Empresas proveedoras de inswmos

P = Pmeta P > Pmeta

= Pmeta

Empresa
productora

P > Pmeta

——— — — = — — — =
s e s e — - ————

De otro lado, como le resulta previsible que
las demas empresas seguiran la misma logica,
puede concluirse que ésa es la politica optima de
precios para la empresa. Desafortunadamente,
tal asimetria en las expectativas implica que todas
las empresas fijardn precios por encima de la
inflacién meta, induciendo una recesion, 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 desatio consiste, pues, en crear incenti-
vos para que cada empresa siga la solucion social-
mente optima (P = Pmeta). En efecto, mientras
no se tenga la certidumbre de que los demas
también cumpliran con la meta (en particular los
proveedores, incluida la mano de obra), seria
aventurado que la empresa se sometiera a la meta
inflacionaria del programa de estabilizacion.

Estas cuatro hipdtesis (y habria otras mas)
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-
cion compatible con el programa macroecon6mi-
o) y, en consecuencia, porqué los programas
antiinflacionarios suelen ser recesivos.

En la medida que estas explicaciones acerca
de la rigidez de los precios sean vilidas, habra un
argumento a favor de una intervencién transito-
ria en el mercado de bienes, con el objeto de
evitar que una politica de estabilizacién genere
efectos recesivos. La idea seria 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 simultdnea con la fijacién de un precio
nominal mds bajo, compatible con la demanda
agregada. Ello es lo que justificaria una interven-
cién para coordinar la fijacion de precios de las
empresas y la utilizacion de un instrumento adi-
cional (control de precios) mientras el problema
perdure.'?

19La literatura sobre el tema, avala la existencia de un
problema de rigidez y de coordinacion de precios. Un control
de precios puede entonces resultar justificable, aunque la
practica muestra que contra este beneficio potencial hay que
ponderar las dificultades administrativas que entrafia y los
abusos a que se prestan las decisiones burocriaticas. De ahi que
su uso deba reservarse para situaciones especialmente graves,
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La finalidad de la politica de precios no serfa
reprimir la inflacién, sino que acelerar el ajuste
de precios a un nivel compatible con la politica de
demanda agregada. En efecto, et objetivo esen-
cial serfa asegurar en lo posible a cada agente
economico que la decision de ajustar su precio de
acuerdo con la inflacion meta no le provocara
una pérdida relativa sistemdtica, puesto que los
demas agentes econémicos estardn obligados a
ajustar sus precios segun la misma meta. Se trata-
ria de coordinar las expectativas entre si y de
compatibilizarlas con la meta inflacionaria impli-
cita en la politica monetaria y fiscal.”” La politica
de precios no es entonces sustituto, sino que com-
plemento, de una politica de demanda agregada,
en el empeno de bajar la inflacién y simultinea-
mente evitar una recesion.

3. Rugideces en el mercado de crédito

La hipotesis basica es que los ciclos econdomicos
obedecen a las fluctuaciones de la inversion; y
estas ultimas se asocian no tanto a vaivenes en Ja
tasa de interés real —que, al menos en los paises
desarrollados, fluctiian relativamente poco--co-
mo a cambios en la disponibilidad de crédito.?!

Se aduce que la imperfeccion principal, in-
trinseca al mercado de capital, obedece a la asi-
metria de la informacién entre los acreedores y
los postulantes a préstamos, respecto a la viabili-
dad o calidad del respectivo proyecto de inver-
sion. 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 ultima provoca una seleccion adversa de los

en concordancia con adecuadas politicas de demanda agrega-
da, v por perfodos breves,

“"Este problema de coordinacidn se resuelve automati-
camente cn un contexto de hiperinflacién, puesto que en
convunturas de ese tipo la indizacion y la Hjacion de precios se
basan cada vez mis en el tipo de cambio libre, que es el tnico
parametro cuyo precio varia en cada momento, que se conoce
de manera rapida v automiatica y que posee amplia gravita-
¢ion sobre los costos. En consecuencia, si el tipo de cambio
puede estabilizarse, todos los demas precios se alineardn de
modo automdtico v sincronizado, con lo cual —durante la
hiperinflacién— los controles de precios adicionales pasan a
ser redundantes. Para un andlisis de este fendmeno en el caso
boliviano, véase Morales (1988).

#1Para una reseia de la bibliografia sobre este tipo de
rigideces, véanse Gertler {1987) y Greenwald, Weiss y Stiglitz
{1984).

postulantes, ya que los deudores potenciales mas
responsables se retiran del mercado, con lo que
se acrecienta la probabilidad de seleccionar un
deudor malo. Se crea, ademas, un incentivo per-
verso (riesgo moral), puesto que un interés mas
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 mis.

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 tenderd
aserrelativamente insensible a la tasa de interés y
habra que racionar el crédito ya no sélo por pre-
cio, sino también por cantidad. Las variaciones
de la demanda de crédito que se registren en
torno a ese punto daran lugar, entonces, a mayor
0 menor racionamiento de este recurso, experi-
mentando la tasa de interés fluctuaciones mds
bien pequenas.

Por otra parte, la oferta de crédito no sera
muy sensible a la tasa de interés, pero si al grado
de incertidumbre (o choques exogenos). La pre-
sencta de mavyor incertidumbre inducird a los
bancos a contraer la disponibilidad de crédito. A
eso se debe que las recesiones —que elevan el
riesgo 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 elevara la disponibilidad de crédito
a cada tasa de interés.

En cuanto a la demanda de crédito, el movi-
miento es inverso. La recesion (auge) disminuye
(eleva) la disponibilidad de fondos propios, in-
crementando (reduciendo) asi las necesidades de
crédito. Durante una recesion, pues, la demanda
vla oferta de créditos se mueven en forma opues-
ta, generando una escasez de este recurso (ereda
erunch). El crédito reviste, entonces, un caricter
prociclico, que las variaciones contrarias de las
tasas de interés no logran amortiguar.

La incertidumbre atribuible a la asimetria en
la informacion puede ser aminorada por medio
de garantias. Sin embargo, también este expe-
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diente suscita problemas. En momentos de crisis
el valor de las garantias decae, con la merma
consiguiente de la disponibilidad de crédito, pese
a que la rentabilidad de los proyectos no haya
sufrido deterioro. Esto acentua las ventajas que
tienen las empresas establecidas respecto a las
nuevas o mas pequenas.

La literatura sobre el tema que se analiza
destaca el papel de las crisis financieras, no sélo
de los factores monetarios, en la explicacion de la
profundidad y persistencia de la depresion de los
anos treinta (Bernanke, 1983). Su importancia
para una cabal comprension de la crisis de la
deuda externa a comienzos de los anos ochenta
en América Latina parece obvia. Las variaciones
en el riesgo de conceder préstamos a los distintos
paises no se reflejaron en diferencias en las tasas
de interés (por el contrario, éstas fueron bastante
uniformes entre paises) sino que en un raciona-
miento del crédito. Asimismo, la crisis se precipi-
td a causa no tanto de los aumentos en las tasas de
interés internacionales (1980-1981), como del
colapso en el flujo de nuevos créditos (1982-
1983).

En cambio, tales enfoques requieren adapta-
ciones importantes para que sean utiles en la
explicacion de la crisis reciente de nuestros mer-
cados financieros domésticos.** Por un lado, con-
trariamente a lo postulado en estos modelos, las
tasas de interés de nuestras economias no han
permanecido estables. Con todo, por mucho que
hayan fluctuado, tampoco tfueron el unico con-
ducto para racionar la disponibilidad de crédito.
Hubo ademas una aguda segmentacion del mer-
cado, que también sirvié como medio de raciona-
miento, al discriminar entre los que contaban vy
los que no contaban con suficientes garantias.
Los ultimos lograron escaso acceso al crédito, en
tanto que los primeros dispusieron casi sin limi-
tes de este recurso. En el segmento privilegiado,
los préstamos fueron racionados casi exclusiva-
mente mediante la tasa de interés (con excepcion
de las empresas pertenecientes al mismo grupo
econdomico que el banco).

Massad y Zahler (1987) examinan los aspectos analiti-
cos originaclos en el sobreendeudamiento interno y la crisis
de los sistemas financieros de la region a partir de 1981,
Massad y Zahler (1988) ofrecen estudios de casos para Argen-
tina, Brasil, Colombia, Chile y Pertt.

Por otro lado, debido a la gran disponibili-
dad de créditos externos v a los altos niveles de
los coeficientes de endeudamiento a capital pro-
pio, las empresas se sintieron mas estimuladas a
conseguir préstamos que a preocuparse de utili-
zarlos de manera eficiente. Se ganaba en funcion
del monto de endeudamiento, en tanto que las
pérdidas eran funcion del capital propio, mucho
mas bajo. Ademas, no se consideraba que endeu-
darse a altas tasas nominales de interés entranara
riesgos excesivos, pues se esperaba que las tasas
de interés reales descendieran pronto. Asimis-
mo, debido al menguado nivel de capitalizacion
de muchos bancos y el seguro estatal con que
éstos creian contar implicitamente, ninguna ins-
titucion financiera se sintié incentivada a operar
de manera cautelosa, pues en el fondo solo
arriesgaba fondos ajenos. Ello explica la incapa-
cidad de |a tasa de interés real, no obstante el alto
nivel que ella alcanzo, para contraer la disponibi-
lidad de crédito.

I.a persistencia de estas tasas, muy superiores
al ritmo de crecimiento de la economia y a la
capacidad de repago de las empresas, obligé 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, los bancos
vieron crecientemente comprometida su solven-
cia, a causa de la mala calidad de las inversiones
de sus deudores. Mas que cumplir una funcion
de racionamiento, la elevada tasa de interés re-
flejé graves desequilibrios en la economia en su
conjunto (atraso cambiario, sobreendeudamien-
to externo) lo que condujo a una demanda artifi-
cialmente alta de crédito. Asi, la tasa de interés
devengada seria elevadisima (aunque nunca se
llegara a cobrar).

Los modelos descritos se prestan también pa-
ra explicar el fendmeno de las burbujas financie-
ras. Estas se generan en presencia de expectati-
vas positivas y generalizadas, susceptibles de ser
sustentadas con crédito. Cuando este dltimo es
prociclico, las expectativas positivas se retroali-
mentan, dando origen a expectativas aun mas
tavorables. La burbuja crece a base de expectati-
vas y de un crédito prociclico, pero sin un funda-
mento economico real, hasta que estalla a causa
de algin choque exogeno. Lo sucedido en la
bolsa de valores de Argentina y Chile (entre
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otras) antes de 1980 ilustra esta situacion.”® Una
institucionalidad financiera inmadura y poco o
mal regulada permitio que el optimismo infun-

\'

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

El costo privado y social de las rigideces

sPor qué no se generan automaticamente incen-
tivos importantes para que los agentes corrijan,
por su propia iniciativa, las rigideces menciona-
das, cuyo costo social es tan elevado? En esencia,
la respuesta es que mientras los costos sociales
{macroecondémicos) de tales rigideces microeco-
ndmicas son altos, de primer orden de magnitud,
los costos privados para las empresas o los benefi-
cios derivados de la correccion de sus errores son
bajos, de segundo orden (Mankiw, 1985; Akerlof
y Yellen, 1985; Blanchard y Kiyotaki, 1987).
Sucede asi porque los costos macroecondomicos
de mantener un precio demasiado alto son divec-
tamente proporcionales a la diferencia entre el
precio efectivo v el precio correcto o de equilibrio
(pues el producto global caerd en esa propor-
cion). En cambio, el incentivo microecondémico
para corregir cualquier error de precio es equi-
valente a la utilidad dejada de percibir cuando se

= bEg
UP) = UP¥) + -

dU(P*) (P—P¥)

U(P) — U(P*) = T

En torno al precio dptimo, la vartacion en las
utilidades atribuible a un cambio en el precio se
aproxima a cero, de modo que el primer término
desaparece. Por lo tanto,
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ZE] valor medio real de una accion en la bolsa argentina
se cuadruplicd entre 1978 v 1980: v en la chilena se elevo 16
veces entre 1975 v 1980, En ambos casos. estos movimientos
excedieron por amplio margen las perspectivas de la econo-
mia real (Ramos. 1986).

dU(P*) (P—P*) +

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

La demostracion de este punto es sencilla.
Las utilidades (U) son funcion 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 mas alto.
La caida en las utilidades, que es lo que verdade-
ramente motiva a la empresa, es mucho menos
que proporcional a la diferencia en el precio.

En términos mas técnicos, U = £ (P,Q)). Me-
diante una expansiéon de Tavlor en torno al pre-
cio optimo, P*, esto puede expresarse asi:

1 d*upy (p-pH?

: +...
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1 9
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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
tijado a un nivel 10% superior al nivel de equili-
brio, la reduccion en las utilidades sera del orden
de (10%)? o de 1%. Los incentivos para que cada
empresa introduzca la correccion pertinente son,
segun se advierte, de segundo orden (P—P*)?. En
cambio, el costo para la economia es de primer
orden, va que la caida de la produccion (y la
demanda agregada) global serd directamente
proporcional a (P—P*). De ahi entonces que, si
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bien el costo macroeconémico de la inercia o
rigidez de los precios (o salarios) es alto, el costo
privado para la empresa parecerd pequeno.

No es que la recesion no entrarfie costos serios
para la empresa. El problema es que la correc-
cion de su “error” de precios mejorara solo mar-
ginalmente sus utilidades. En efecto, la expan-
sion de la demanda que enfrenta la empresa
depende no tanto de la correccion de su precio
(mejora de segundo orden), sino de que todos los
demds 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 pequeno, la velocidad de
ajuste serd lenta.

Mds auin, es intuitivamente obvio y demostra-

VI

ble (Akerlof vy Yellen, 1985) que mientras mas
empresas maximizan con lentitud o en forma
incompleta (situacion probable del Sur), menos
costoso le resultard este proceso a cada una de
ellas, pues pierden poco ante sus competidores, y
menor sera por lo tanto el “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 macroeconémicos serios y prolon-
gados, sin que ello sea suficiente para inducir una
correccion acelerada. La inercia de los precios
puede coexistir, entonces, con la racionalidad
econdmica, sin violar los principios de maximiza-
cion, al menos en cuanto a un primer orden de
magnitud.

A modo de conclusion

1. Las convergencias

A estas alturas no cabe duda de que las expectati-
vas son un factor determinante bdsico del com-
portamiento de los agentes econdémicos, que ge-
neran consecuencias de primer orden para la
macroeconomia. Asimismo, parece obvio que el
agente adopta un comportamiento maximiza-
dor, tanto por razones de consistencia como para
permitir algin proceso de aprendizaje. Si bien
esto requiere modelar las expectativas en térmi-
nos “racionales”, ello no significa que la informa-
cion al alcance del agente sea completa o esté
libre de errores de percepcion. Tampoco involu-
cra, en ausencia de mercados a futuro suficiente-
mente desarrollados, que el agente pueda prever
sin dificultades fa permanencia de una politica,
ni la forma en que se construiran las expectativas
de sus competidores, Las dificultades en tal senti-
do pueden dar lugar a transacciones falsas o in-
completas; a fallas de coordinacion: o lisa y llana-
mente a desequilibrios andlogos a los producidos
por expectativas adaptativas y rigideces ad hoc.
Lo nuevo, si, es la necesidad de modelar la talla o
rigidez causante del desequilibrio, v no limitarse
a postular una presunta falla en forma arbitraria
o sin fundamento.

La necesidad de identificar y especificar la
falla y de conciliarla con un comportamiento
maximizador del agente es lo que ha llevado a los
tedricos a conceder prioridad al imperativo de-
sentar la macroeconomia sobre solidos cimientos
microeconémicos. Es por ello que han cobrado
tanta importancia la teorfa de juegos y los avan-
ces en materia de organizacién industrial para
explicar, respectivamente, las interacciones no
cooperadoras entre grupos y el comportamiento
de las empresas en una competencia imperfecta.
Esta profundizacién en los cimientos microeco-
némicos ha contribuido a su vez a frenar el avan-
ce de las teorias de desequilibrio. El esfuerzo
reciente se ha volcado a la identificacion del ori-
gen del desequilibrio, antes que a la explicacion
de sus consecuencias, tan bien trazadas por las
teorias de desequilibrio.

2. Temas criticos ¥ promisorios
Cabe esperar, asimismo, progresos importantes
en otras cuatro dreas de crucial importancia tan-
to para el Sur como para el Norte.
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a) La credibilidad

Con credibilidad, atin las malas politicas pue-
den dar buenos resultados durante algin tiem-
po; sin ella, en cambio, hasta las mejores politicas
seran muy costosas. De ahi que la credibilidad sea
un activo tan importante, que hav que cuidar.
+Qué hacer, cuando no existe? Este es el proble-
ma tipico del Sur al inicio de cualquier programa
de estabilizacion. Condicion necesaria para ga-
nar credibilidad es que el programa sea coheren-
te v su instrumentacion adecuacdla. Sin embargo,
ello no es suficiente, pues, ;como convencer al
publico de que serd duradero, v que no se lo
descartard al primer tropiezo? Dado que nada ni
nadie puede asegurar la mantencion del progra-
ma, se suscita incertidumbre respecto a su cum-
plimiento, aunque en wna sola direccion, de que
la inflacion sea superior, nunca inferior, a la me-
ta. De ahi que las expectativas tiendan a ajustarse
lentamente, v “desde arriba”, a la meta inflacio-
naria, provocando asi recesion,

Por otro lado, aun si un agente se convence
del buen diseno, de la coherencia v permanencia
del respectivo programa de estabilizacion, tiene
derecho a preguntarse si los demas agentes eco-
noémicos, sobre todo sus competidores v provee-
dores, ajustardan sus precios en forma instanta-
nea v completa segiin la meta inflacionaria, o sélo
en forma parcial v desde arriba, hasta que vean
los resultados (D1 "Fata, 1982). Se crea, asi. un
circulo vicioso en el que las propias expectativas
de que el programa solo tendra éxito parcial lo
llevan a su fracaso; la inflacion disminuye de
manera insuficiente, v se generan tendencias re-
cesivas. El gobierno se enfrenta al dilema de per-
severar €n su empeﬁ() —d l‘iesg() de provocar
recesion— o de aflojar en su meta v ratificar las
expectativas del publico, a costa de un debilita-
miento adicional de su credibilidad.

No constituve, pues, una vuelta atrds postu-
lar que es probable que, al menos en lo que se
refiere a cambios de régimen, las expectativas del
publico son adaptativas (es decir, el publico es
escéptico). En efecto, las modificaciones sistema-
ticas de politica dentro de un régimen determi-
nado (por ejemplo, manejo de relojeria anticicli-
co) si pueden ser anticipadas; cambios de régi-
men, no. Tampoco es factible prever cudn serio
es el compromiso gubernamental de mantener el
nuevo régimen (digamos, el programa antiinfla-
clonario).

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

El desafio consiste, entonces, en encontrar
alguna forma de convencer al publico de que la
nueva regla (reduccién intlacionaria) se manten-
drd, de modo de que se evite incurrir en una
recesion larga y profunda. La logica de las politi-
cas de precios y salarios, disenadas en el marco de
los recientes programas heterodoxos de estabili-
zacion en Argentina, Brasil, México, Perq, asi
como en [srael, apunta en esa direccion. Pueden
esas politicas ser interpretadas como intentos no
de reprimir la inflacidn, sino de guiar y armoni-
zar las expectativas de los agentes entre siy con la
meta inflacionaria de la politica econdmica, para
evitar una recesion mientras persista incertidum-
hre en el publico respecto a la credibilidad gene-
ral y la permanencia de la nueva politica. Obvia-
mente, si el resto de la politica econémica —en
particular, la fiscal— no es coherente con la meta
inflacionaria, el programa estara condenado al
fracaso, como fue el caso en Argentina, Brasil y
Pera (Ocampo, 1987).

b) Los equalibrios mitltiples

Una caracteristica comun a las situaciones de
rigidez anteriormente descritas es que admiten la
existencia de mas de un equilibrio para una de-
terminada politica de estabilizaciéon: uno, de me-
nor inflacion y pleno empleo (un éptimo absolu-
to); otro, de recesion y excesiva inflacion (un
méximo local, pero subdptimo absoluto). Ello
ocurrird en especial si se forman expectativas de
que la primera reaccion de los demas producto-
res ante una contraccion de la demanda sea man-
tener sus precios y que, por lo tanto, puede pre-
verse un periodo en que las ventas globales estén
constrefiidas en cantidad. O sea, la expectativa de
que habra ajustes en cantidad mds que en precios
tendera a inducir un comportamiento de parte
de las empresas consonante con ese supuesto.
Durante un tiempo las expectativas pasan a ser
protecias 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, recesion; y las ex-
pectativas de estancamiento, mas estancamiento.

Ninguno de estos equilibrios es descartable
como irracional. De otro lado, el incentivo de
cada agente para actuar esta condicionado por lo
que él estima que sera el comportamiento de los
demads. En consecuencia, un suboptimo puede
pasar a ser un punto de equilibrio, dado que se
trata de un maximo local. Mover la economia
desde este equilibrio subdptimo a otro equilibrio,
pero optimo absoluto, ofrece una justificacion
para una intervencion de parte de las autorida-
des econémicas.”!

De hecho, buena parte de la logica de inter-
vencidn —sobre todo de los planes heterodoxos
de estabilizacion— contra la “inflacién inercial”
puede ser entendida como un intento de mover
la economia desde una situacion de equilibrio
con inflacion alta a otra con inflacion baja, para
un mismo impuesto inflacionario. En efecto, se
reconoce que este dltimo es igual al ritmo de
inflacion multiplicado por la base monetaria. Co-
mo a mavor inflacion se contrae la base moneta-
ria real. pasado cierto punto la reduccién en la
base excede el aumento del ritmo inflacionario,
con lo cual puede darse que con dos tasas sustan-
cialmente distintas se recaude el mismo impuesto
a la intlacion. Bajar la inflacién desde un equili-
brio de alta inflacién a uno con baja inflacion
exigiria. pues, un esfuerzo de coordinacion (poli-
tica de precios e ingresos) mds que una disminu-
cion del déficit.*”

Tan importante como admitir que las rigide-
ces pueden hacer que el sistema descanse en un
maximo local, pero suboptimo, lo es reconocer
que los equilibrios posibles no son indiferentes al
camino que se adopte para alcanzarlos. O sea, el
sistema econdmico no necesariamente es reversi-
ble: lo que representaba un equilibrio 6ptimo
antes de una recesion, tal vez va no sea viable
después, sobre todo si ella fue prolongada. Es
posible que las caidas (respecto a tendencia) en
los niveles de empleo e inversion sean recupera-
bles en la fase expansiva del ciclo, con lo que el
sistema volveria a su equilibrio dptimo. No ocu-

“IDeterminar si esa justificacion es o no suticiente exige,
a su turno, evaluar los posibles costos de dicha intervencion.

#0Obviamente, bajar laintlacion a cerosi supone reducir
cl déficit. pues a inflacion cero el impuesto inflacion también
s cero.

rrira asi, en cambio, para choques de mayor du-
racion (Arida, 1985). Tal vez se vuelvaalalargaa
un ritmo de crecimiento semejante al histérico,
pero la disponibilidad de capital y, por ende, el
nivel de produccion serdn menores, ya que el
nivel éptimo de equilibrio es sensible al proceso
de transicion y a la duracién del mismo (hyste-
resis).

La curva de Phillips de largo plazo serd en tal
evento vertical, aunque en torno a dos niveles
distintos de “pleno empleo”. En este marco, las
politicas monetaria y fiscal revestirdn importan-
cia no tanto para restaurar desviaciones ciclicas
en torno a uno de los equilibrios de pleno em-
pleo, sino, mas fundamentalmente, para asegu-
rar el logro del equilibrio de largo plazo conso-
nante con un pleno empleo mas productivo.

c) Los ajustes automdticos y el “corredor”
de lo cretble

Si existen varios equilibrios posibles —segun
el estado de las expectativas—, ¢hacia cual de
ellos conduce espontineamente el mercado? Ca-
be conjeturar que ante desajustes de menor im-
portancia las fuerzas automiticas del mercado
daran lugar a movimientos convergentes hacia el
equilibrio éptimo. En efecto, la libre interaccion
de la oferta y la demanda es un buen mecanismo
de ajuste para variaciones pequenas (marginalis-
mo) en torno del equilibrio y en un determinado
mercado. Pero cuando las variaciones son gran-
des, afectan a mas de un factor y, sobre todo,
requieren una coordinacion significativa entre
agentes y mercados, es probable que la operacion
espontdnea del mercado adolezca de serias fallas.
Eslo que llevo a Leijonhufvud (1981) a formular
la hipotesis del “corredor” (franja), segin la cual
las fuerzas automaticas del mercado son estabili-
zadoras de las variaciones moderadas en torno al
equilibrio. Fuera de esa franja, las tendencias a la
convergencia se debilitan considerablemente, ya
que se acentian las dificultades de coordinacion,
las que en el limite dan lugar a transacciones
falsas e incompletas y a una falla generalizada en
las seftales del mercado.

Hay dos situaciones en las que esta hipdtesis
reviste especial importancia para el Sur. Una, es
el caso de una recesion aguda y prolongada, en la
que el mercado ha dejado de coordinar bien y de
apuntar al equilibrio 6ptimo. Por ejemplo, en el
evento de un deterioro de los salarios, servira
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para aminorar el desempleo cuyo origen sea atri-
buible sélo a desajustes en el mercado de trabajo.
No serd util, 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, segin
lo indican los modelos de desequilibrio, y a la
inversa de la reaccion espontanea del mercado,
son los precios los que deben caer, y a mayor
ritmo que los salarios, para conseguir la recupe-
racion de los niveles normales de ventas, produc-
cibn y empleo. O sea, mientras los ajustes de
precios y salarios en los mercados de bienes y
trabajo no se sincronicen y coordinen, la recesion
perdurard.

La segunda de las situaciones se configura
durante un cambio de régimen de politica. Es lo
que sucede al inicio de un programa antiintlacio-
nario fuerte, cuya meta no puede ser prevista ni
creida plenamente por el mercado y en la que es
previsible que los agentes se acercardn al equili-
brio en forma asimétrica, “desde arriba”, subien-
do sus precios a una tasa superior a la inflacion
meta. Ambas situaciones —que se ubican clara-
mente fuera de la franja marginal en que el mer-
cadossi es eficiente—— dardn lugar a una recesion o
a la persistencia de ésta, si es que no hay una
intervencion 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 implicita en la politica ma-
croeconémica,

d) Las mstituciones

Si muchos problemas macroecondmicos de-
rivan de una insuficiente informacion respecto al
comportamiento de los demas agentes econdmi-
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 informacion 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 antelacion, aunque
definir éstas es un asunto nada de tacil.*

2ipor ejemplo, algunos abogan por la definicion de nor-

Desde este punto de vista, muchas institucio-
nes econémicas (contratos, esquemas de indiza-
cion, ley de quiebras, garantias sobre depositos,
legislacién laboral) tendrian 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
impertecciones, se trata de mecanismos que pre-
tenden acotar el grado de inestabilidad y riesgo
derivado de una situacion 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 mas 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 analoga 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
moditicables, introducirles cambios entrana ele-
vados costos. Asi, 2 menos que se trate de ajustes
muy fundados y llamados a persistir en el tiem-
po, es probable que se opte por prolongar la
vigencia de normas e instituciones, aunque ya no
sean tan adecuadas a las nuevas circunstancias,
Por ejemplo, las normas de indizacion 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 inflacion, pues
tienden a rigidizar los ajustes de precios y, por

mas respecto a instrumentos que las autoridades manejan
(e.g.. la base monetaria), lo que maximiza la simplicidad v el
control; otros, en cambio, prefieren normas acerca de resul-
tados (e.g.. estabilidad de precios), sobre todo cuando la
relacion entre el instrumento v los resultados es lenta, incierta
o equivock. Asimisnio, se pueden formular reglas para distin-
tas contingencias {e.g., segim haya mds o menos inflacion,
desempleo, desequilibrio externo...). Desafortunadamente,
mientras mds contingencias se contemplan, menos predecible
v mas discrecional se hace la practica. Inversamente, puede
definirse una regla a la cual se adhiera independientemente
de contingencias (e.g., una expansion lija en la cantidad de
dinero), perossi bien con este expediente se gana simplicidad,
se arriesga un desastre en coyunturas no previstas. (Blinder,
1987).
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ende, a provocar recesion. La institucionalidad
mas adecuada dependerd, entonces, del contexto
econémico probable: en este caso, indizacion si
hay inflacién persistente; ausencia de indizacion,
si hay poca o ninguna inflacion.

Por otra parte, las coyunturas inesperadas,
sobre todo las que rebasan lo previsible, exigen
una vigorosa accion compensadora, la que ha de
incluir, por cierto, la modificacion 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 (0 sea previsible una repeti-
cion del “juego”, en la que ganadores y perdedo-

res podrfan intercambiar posiciones), es proba-
ble que los obstaculos impidan tal renegociacion,
pese a sus elevados beneficios sociales netos. Esta
divergencia entre beneficio social y privado cons-
tituye un argumento a favor de una intervencion
estatal. En contra de la misma estin, por una
parte, el riesgo de una mala intervencion y, por
otra, el costo de la mayor incertidumbre derivada
de la propia modificacién de las normas. Ello
suministra un argumento mas 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.

Bibliografia

Accituno, G. v otros (1984): Descripeion del sistema de ecua-
ctones v simulaciones historicas, Econonia mexicana: mo-
delo macroecondmico, México, DD.F., cinr.,

Akerlof. G. v ). Yellen (1985): A near rational moded of the
business evele, with wage and price inertia, Quarterly
Jowrnal of Economies (suplemento).

Arellano, ].P. (1986): La literatura econdmica ¥ Jos costos de
equilibrar la balanza de pagos en América Latina, Politi-
cas macroecondmicas: wna peyspeciiva latinoamericana, R.
Cortdzar (ed.). Santiago de Chile, cteprax,

Arida, P, (1985): Macroeconomic issues for Latin America,
Texto para Discussao N” 87, Pontificia Universidade Cato-
lica do Rio de Janeiro.

Arrow, K. {1959): Toward a theory of price adjustment, The
Allocation of Economic Resowrees, M. Abramovitz (ed.).
Stanford University Press.

Ball, L. y D. Romer (1987): Real rigidities and the non neutra-
lity of money, nser Working Paper, N. 2171,

Ball, L., G. Mankiw y D. Romer (1988): The new Keynesian
economics and the output inflation trade-off (mimeo).
Nueva York, Cambridge y Princeton, marzo.

Barro. R. (1974): Are government bonds net wealth? fowornal
of Political Economy, diciembre,

Bernanke, B, (1983): Non monetary effects of the tinancial
crisis in the propagation of the great depression. Ameri-
ran Econemic Review, junio.

Blanchard, (3. (1983): Price svnchronization and price level
inertia, [aflation. Debt and Indexation. R. Dornbusch v M.
Simonsen (eds.). Gambridge. smrr Press.

(1986): The wage price spiral, Quarterly Journal of

Economies, agosto.

—— v N. Kiyotaki (1987): Monopolistic competition and
the effects of aggregate demand, American Economic Re-
view, septiembre.

Blinder, A. (1987): The rules-versus-discretion debate in the

light of recent experience, Weltwirtschaftliches Archiv
CXXNLL

Bruno, M.y otros (1988): Inflacion y estabilizacién: ln experiencia
de Israel, Argentina, Brasil, Bolivia y Méxice, México, D.F.,
Fondo de Cultura Econémica.

CEPAL (1984): Estabilizacion y liberalizacidn econémica en el Cono
Sur, Estudios e informes de la cEpal. N” 38.

Corbo, V., (1982): Intlacion en una economia abierta: el caso
de Chile, Cradernos de economia, Santiago de Chile, abril.

Corden, M. (1986): The relevance tor developing countries
ot recent developments in macroeconomic theory,
Waorld Bank Discussion Peper,

Cortdzar, R., ed. (1986): Politicas macroecondmicas: una perspec-
tiva latinoamericana, Santiago de Chile, CIEPLAN.

Chica, V. (1983): La dinamica de los precios en la industria
manufacturera colombiana: 1958-80, Revista de planea-
cidn v desarrollo, Bogotd, enero-abril.

Di Tata, J. (1982): Expectativas de expectativas y la no neutra-
lidad de una politica monetaria totalmente creida, En-
sayos econdmicos N° 23, Banco Central de la Republica
Argentina, septiembre.

Dorubusch, R. (1987): Open economy macroeconomics: New
directions, xusrr Working Paper N© 2372,

(1988): Exchange rates and inflation, Cambridge, strr
Press.

v M. Simonsen, eds. (1983): Inflation, debt and indexa-
tion, Cambridge, »srr Press.

Foxlev. A. (1983): Latin Amervican Experiments in Neoconserveati-
ve Economics, Berkelev, University of California Press.

Frenkel, R. (1979): Decisiones de precios en alta inflacion,
Estudios cepes, vol. 2 NV 3, Buenos Aires.

——— (1984): Inflacion, shocks y mark-up en Argentina,
1975-1982, Ensayos econémicos N° 30, Banco Central de la
Repiiblica Argentina, junio.



REVISTA DE LA CEPAL N* 38 / Agosto de [989

Friedman, M. (1968): The role of monetary policy, American
Economic Review, mavo.

Gertler, M. (1987): Financial Structire and Aggregate Econumic
Activity: An Overview, Social Systems Research Institute,
Universidad de Wisconsin, mimeo.

Gordon, R. (1981): Qutput fluctuations and gradual price
adjustment. fournal of Economic Literature, junio,

Greenwald, B., A. Weiss v }. Stiglitz (1984): Informational
impettections in the credit market and macroeconomic
fluctuations, American Economic Review, mayo,

ipes (1977): Planiticacion de corto plazo: la dindmica de los
precios, el empleo y el producto, Cuadernos del rres, N
25, Santiago de Chile.

Jadresic, E. (1985): Formacion de precios agregados en Chi-
le: 1974-1983, Coleceion Estudios ciereax, Santiago de
Chile, junio,

Katz, L. (1986): Efficiency wage theories: a partial evaluation,
~uER Macroeconomies Annual.

Kydland, F. v E. Prescott (1977): Rules rather than discretion:
the inconsistency of optimal plans, Journel of Political

Economy. junio.
Lara Resende, A. y F. Lopes (1981): Sobre as causas recentés

da aceleragio inflacionaria, Pesquisa ¢ Planejamento Eco-
némico, Rio de Janeiro, diciembre,

Leijonhufvud, A. (1981): Information and Coordination, Nueva
York, Oxford University Press.

Lindbeck, A, y D. Snower {1985): Explanations of unemploy-
ment, Oxford Review of Economic Policy, volume 1 N 2,

Lipsey, R. (1960): The relationship between unemplovment
and the rate of change of monev wages in the United
Kingdom, 1862-1957: a turther analysis, Economica, te-
brero.

Lucas, R. (1972): Expectations and the neutrality of money,
Jowrnal of Economic Theory, abril.

(1973): Some international evidence on out-
inflation trade-offs, American Economic Review, junio.

(1976); Econometric policy evaluation: a critique,
The Phillips Curve and Labor Markets, K. Brunner v L.
Meltzer (eds.), Amsterdam, North Holland.

Mankiw, G. (1985): Small menu costs and large business
cycle: a macroeconomic model of monopoly, Quarterly
Journal of Economics. mayo.

{1987): Recent developments in macroecononiics: a
very quick refrescher course, xser Working Paper N®
2474.

Massad, C y R. Zahler, eds. (1987), Deuda inferna y estabilidad
financiera, volumen 1, Buenos Aires, Grupo Editor Lati-
noamericanca.

—— (1988): Ibid., volumen II.

McCallum, B. (1980): Rational expectations and macroeco-
nomic stabilization policy: an overview, fowrnal of Money,
Credit and Banking, noviembre, parte 2.

Meller, P. (1987): Revision de los enfoques tedricos sobre
ajuste externo y su relevancia para América Latina, Re-
vista de la cepar, N 32 (Lofi. 1473), Sandago de Chile,
Agosto,

Modiano, E, (1983): A dinamica de salarios e pregos na eco-
nomia brasileiva, Pesquisa ¢ Planejamento Econdmico, Rio
de Janeiro, abril.

Monteiro, C. (1981): Precos mark-up e distribucio funcional a

renda na industria de transformacio: dinimica de largo
e de corto prazo: 1959-80, Pesquisa ¢ Planejamento Econo-
micu, Rio de Janeiro, diciembre.

Morales, J. (1988): La inflacion v la estabilizacion en Bobivia,
Inflacion v estabilizavion: la experiencia de Ivael, Argenting,
Brasil, Boltvia y México, M. Bruno v otros, México. D.F.,
Fondo de Cultura Econonica,

Ocampo, ]. (1987): Una evaluacién comparada de cuatro
planes antiinflacionarios recientes, E{ trimestre econémico,
marzo (nimero especial).

Okun, A, (1981): Prices and quantities: a macrocconomic analysis.
The Brookings Institution, Washington. D.C. '

Phelps, E. (1970): Introduction y Money wagé dynamics and
labor market equilibrium, Microeconomic Foundations of
Employment and Inflation, Phelps, E. (ed.), Nueva York,
Norton.

Phillips, A. (1958): The relation between unemployment and
the rate of change of money wage rates in the United
Kingdom, 1862-1957, Econémica, agosto.

Prescott, K. (1986): Theory ahead of business evele measure-
memt, Fedeval Reserve Bank of Miwneapolis Quarievly Re-
wew, otono.

Ramos, J. (1977): Inflacién persistente, inflacion reprimida e
hiperestanflacion, Cuadernos de economia, Santiago de
Chile, diciembre.

(1986): Neocanservative Economies tn the Southern Cone
of Latin Amevieq 1973-1983, Baltimore, Johns Hopkins
University Press.

Rotemberg, |. (1987): The New Kevnesian microfounda-
tions. xner Macroeconomics Annual, vol, 2.

Sargent, T. y N. Wallace (1975): Rational expectations, the
optimal monetary instrument and the optimal monetary
supply rule, fournal of Political Economy, abril.

Sargent. T. (1982): The end of four big inflations, fuflations:
Causes and Effects, R. Hall (comp.), Chicago, University
of Chicago Press.

Simonsen, M. (1988): Estabilizacion de precios v politicas de
ingresos: teoria v estudio de caso de Brasil, Inflaciin y
estabilizacion: la experiencia de Isvael, Avgentina, Brasil, Boli-
via y Méxica, M. Bruno v otvos, México, DLF., Fondo de
Cultura Econonica.

Solimano, A. (1986): Aspectos conceptuales sobre politici
cambiaria relevantes para América Latina, Politicas ma-
croecondmicas: una pevspectiva latinoamericana, R. Cortazar
{ed.). Santiago de Chile. crrpLax,

Stiglitz, }. (1984): Recent developments in the theory of in-
dustrial organization: some macroeconomic implica-
tions, American Economic Review, mavo.

(1986): Theories of wage rigidity, Kevnes' Econonite
Legacy: Contemporary Economic Theories, ). Butkiewicz J. v
otros, Nueva York, Praeger.

Sumumers, L. (1988): Relative wages, efficicncy wages and
Keynesian unemployment, vuzx Working Paper N 2590.

Tavlor, J. (1980): Aggregate dynamics and staggered con-
tracts, Journal of Political Economy, tebrero.

Taylor, L. (1983): Structuralist Macroeconomirs, Nueva York,
Basic Books.

Williamson, J.. ed. (1985): Inflation and Indexation: Argentina.
Brasil and Isreel, Institute for International Feonomics,
Washington, 1.C.



REVISTA DE LA CEPAL N° 38

El ahorro

y la inversién
bajo restriccién
externa y fiscal

Nicolds Eyzaguirre

El autor examina en este articulo la evolucion reciente
del coeficiente de ahorro interno —o fraccién no con-
sumida del producto— en la region. Muestra su estan-
camiento con relacién al que prevalecia antes de la
crisis de la deuda externa, no obstante la aguda caida
que ha sufrido el consumo por habitante; es decir, se
ha producido una reduccién paralela del consumo y
del producto. Asi, la austeridad ha sido imitil en cuan-
to a elevar el coeficiente de ahorro para evitar que el
vuelco preducido en la transferencia neta de recursos
al exterior, que debe ser financiada con ahorro inter-
no, se tradujera integramente en una merma del fi-
nanciamiento disponible para inversién.

El estancamiento del coeficiente de ahorro es con-
secuencia de la caida de la demanda de inversion,
originada en los desequilibrios macroeconémicos pro-
ducidos por la crisis. Se construye un modelo agregado
que destaca las estrecheces que operan en tres equili-
brios o brechas fundamentales: el balance ahorro-
inversion, el presupuesto fiscal y el balance de pagos.
Seguidamente se muestra c6mo la brecha fiscal y ex-
terna pueden actuar como restricciones dominantes,
al reducir la tasa de inversién por debajo de lo que
serfa factible en virwud del ahorro potencialmente dis-
ponible. Finalmente, se extraen algunas conclusiones
de politica que acentdan la diferencia del impacio de
los distintos instrumentos disponibles —cambiarios,
monetarios, liscales— segtin cudl o cudles de las bre-
chas aparezcan mis restrictivas.

*Experto en politica monetaria del Provecto
PNUD/CEPAL sobre Financiamiento del Desarrollo,

Introducciéon+

La magnitud del adverso impacto que la crisis de
la deuda externa ha tenido sobre la economia
latinoamericana alcanza ya proporciones alar-
mantes. El producto interno bruto por habitante
decrecié mas de seis puntos porcentuales entre
1981y 1988; dadas las tendencias prevalecientes,
hacia fines de la década el habitante medio de la
region estard en peor situacién que a comienzos
de ella.

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

Por su parte, la tasa de inversion —clave para
el crecimiento futuro— ha seguido deteriordn-
dose en la mayoria de los paises latinoamerica-
nos. En una muestra de seis paises, se observa
que el coeficiente de inversidn en 1985-1987 era
inferior al que prevalecia antes de la crisis, e
inferior también al del trienio 1982-1984, con las
excepciones de Chile y Brasil (cuadro 1).

Cuadro 1
AMERICA LATINA (SEIS PAISES):
COEFICIENTE INVERSION INTERNA BRUTA
TOTAL/PRODUCTQ INTERNO BRUTO
(Délares de 198()

Perfodos®
Pais
1975-1981 1982-1984 1985-1987

Argentina 21.1 14.1 11.5
Brasil 23.3 16,1 16.9
Chile 16.2 10.4 18.7
Ecuador 25.0 19.0 6.8
México 24.3 18.6 16.7
Perd 24.6 22.6 19.7

Fuente: cepaL, Division de Estadisticas y Analisis Cuantitati-
vo, Seccién de Cuentas Nacionales.
* Promedio aritmético simple para los afos sefialados.

*El autor agradece la colaboracion de Raquel Szalach-
man v la asesorfa computacional de Carlos Conca, Patricio
Pablete v Jorge Olivos, del Centro de Computacion y Depar-
tamento de Ciencias de la Gomputacion, Facultad de Ciencias
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Por ultimo, la inflacién ha venido subiendo
sostenidamente desde 1986 para la regién en su
conjunto hasta alcanzar un maximo histérico cer-
cano a 500 puntos porcentuales en 1988. Tal
desequilibrio es consecuencia, en parte, de los
graves problemas fiscales que enfrentan la mayo-
ria de los paises latinoamericanos.

En este contexto, es fundamental discernir
un esquema de politicas capaz de revertir la situa-
cién, de modo de recuperar los niveles de pro-
duccidén e inversion. 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 caida de la tasa de
inversién.

El cese del flujo de capitales hacia la regién 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 riB en el periodo 1973-1981) alcanzé6 a casi
cuatro puntos negativos en 1982-1987. Dado
que, en términos aproximados, el coeficiente de
inversi6n equivale al coeficiente de ahorro mas el
cuociente de transferencia financiera neta de re-
cursos, tal vuelco significé un duro golpe al fi-
nanciamiento de la inversion.

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

En la mayoria de los paises de la muestra
—nuevamente Chile presenta una evolucidn dis-
tinta— el coeficiente de ahorro interno, o frac-
cién no consumida del producto, permanece
practicamente estancado respecto del nivel im-
perante con anterioridad al estallido de la crisis

Fisicas v Matematicas, Universidad de Chile. Asimismo, agra-
dece los comentarios de Oscar Altimir, Simén Guerberoft,
Juan Carlos Lerda, Jorge Marshall R., Carlos Massad v Jo-
seph Ramos. Los errores subsistentes son, por cierto, de su
exclusiva responsabilidad.

(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 paradéjico 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 mds, nadie podria afirmar que
ha existido falta de austeridad en la fase poste-
rior a la crisis. Las caidas de salarios reales, la
elevacion de los indices de desempleo, el deterio-
ro del apoyo estatal a los grupos mas 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 caida 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
elevacion del coeficiente de ahorro. Asi, el vuelco
en la transferencia de recursos externos ha sido
equivalente a la caida del coeficiente de inver-
sién, en tanto que la caida del consumo no ha
conducido a mayores niveles de ahorro interno
que amortiglien la caida del financiamiento ex-
terno neto.

La pregunta es, entonces, como moderar el
consumo y elevar el producto, empujando hacia
arriba el ahorro, en lugar de bajar el producto y
el consumo, férmula esta dltima que estanca el
ahorro y castiga la inversion (dado el vuelco en la
transferencia de recursos). En la busqueda de
una politica expansiva de promocién del ahorro,

Cuadro 2
AMERICA LATINA (SEIS PAISES):
COEFICIENTE AHORRO INTERNO BRUTO
TOTAL/PRODUCTO INTERNO BRUTO
(Dolares de 1980)

Periodos®
Pais "
als 1975-1981  1989-1984  1985-1987

Argentina 23.2 22.5 20.5
Brasil 19.4 20.1 21.6
Chile 14.4 16.6 24.9
Ecuador 27.4 25.7 27.9
México 24.3 28.0 27.2
Pertt 24.5 25.5 22.0

.

Fuente: cepal, Divisién de Estadisticas y Analisis Cuantitati-
vo, Seccion de Cuentas Nacionales,
* Promedio aritmético simple para los ahos senalados.
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es esencial introducir la diferencia entre el aho-
rro ex ante y el ahorro ex post. Si para absorber, sin
detrimento de la inversion, el vuelco en la trans-
ferencia de recursos intentamos moderar el con-
sumo, el resultado serd una expansién del ahorro
ex ante. No obstante, si en el esfuerzo de ajuste se
verifica una caida de lainversion, el ahorro ex post
puede resultar inalterado; es decir, austeridad
inutil. Por el contrario, si a la moderacién inicial
del consumo acompaiia un nivel estable de inver-
si6n, el ahorro ex post subira.

Pues bien, ocurre que por accién u omisién
las politicas de ajuste condicionan las decisiones
de inversién. La evidencia empirica prueba que a
menudo, en el afdn de promover un ajuste inter-
no por la via de la austeridad, se adoptan medi-
das en favor del ahorro, que terminan depri-
miéndolo, al inhibir la inversién. Por ese motivo,
en este articulo, se agregan dos canales de inte-
rrelacién entre la crisis del financiamiento exter-
noy las posibilidades de inversién. El vuelco de la
transferencia de recursos afecta el comporta-
miento de la inversién no sélo por la merma del
ahorro disponible (ahorro interno mas 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 disminucién 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 importacion, tanto de bienes
de consumo final como de insumos intermedios
para la produccién y de bienes de capital para la
inversion. Luego, si se desea evitar caidas en la
produccién y la inversién, es necesario ahorrar
divisas en consumo de origen importado y susti-
tuir por produccién 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 reduccién en el consu-
mo —de modo que esta tiltima recaiga sélo en los
bienes de consumo de importacién o en los de
produccion doméstica susceptibles de ser expor-
tados— los ajustes en el consumo deprimen la
demanda efectiva, la produccién y la inversion. !

'La escasez de divisas repercute sobre la inversion me-

Asi, parte del aumento ex ante del ahorro produ-
cido por la caida del consumo se ve frustrado por
el descenso de la inversion, ajustandose ex post a
un menor nivel, al caer la produccién y el in-
greso.

También el efecto de la crisis de financia-
miento externo en el presupuesto publico fue
adverso. El corte del flujo de capitales limit6 la
capacidad de endeudamiento del sector ptiblico
en el exterior, mientras que el alza de la tasa de
interés internacional acrecent6 el peso del servi-
cio de la deuda prblica externa. En muchos pai-
ses de la region, los gobiernos avalaron una frac-
cién de la deuda privada con el exterior; a veces
la correspondiente deuda interna del sector pri-
vado con el sector publico se licué y, en otros
casos, el Estado subsidi6 a los deudores privados
y al sistema financiero doméstico, a fin de evitar
el colapso de este ultimo. Todo lo anterior pre-
siond las finanzas publicas. De otro lado, el ajuste
recesivo deteriord los ingresos fiscales, tanto por
el menor nivel de actividad interna, y la consi-
guiente merma de la recaudacion tributaria, co-
mo por la caida de las importaciones y sus secue-
las en la recaudacién proveniente del comercio
exterior. Por ultimo, el esfuerzo de ajuste de las
cuentas externas obligé a efectuar devaluaciones
reales de la moneda nacional, provocando, en los
paises cuyo sector publico 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 posicién fiscal se tra-
dujera en una merma del consumo y la inversién
del gobierno, recurriendo al endeudamiento in-
terno y a la emision. 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 inversion.” La caida

diante los ajustes recesivos, forzados por el desequilibrio del
balance de pagos; la inestabilidad, introducida por tas fluc-
tuaciones del financiamiento externo; y la mantencion, por
parte de las autoridades, de una tasa de interés elevada, a fin
de evitar la fuga de capitales.

?Ademis, el desajuste inflacionario deteriora los ingre-
sos tributarios (Tanzi, Blejer y Teijeiro, 1987).

*Obsérvese en el cuadro 3 que la trayectoria de la inver-
sion pablica, la inversion total y el ahorro interno ditiere en
Chile de la tendencia regional. Para un andlisis del caso chile-
no, véase Eyzaguirve (1989).
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de la inversion fiscal presiona hacia abajo la in-
version privada, limitando el ahorro privado ex
post (cuadro 3).

En sintesis, la crisis de la deuda externa ha
impuesto restricciones directas e indirectas a la
capacidad de inversién. La aplicacién de politicas
de austeridad en el consumo (fomento del aho-
rro ex ante) sera ineficiente y recesiva en la medi-
da en que no se actie sobre los factores determi-
nantes de la inversién que también son afectados
por la crisis, 1.e. el proceso de generacién de
divisas y el presupuesto fiscal para inversion pu-
blica.

En este articulo se construye un modelo ma-
croecondémico que pone de manifiesto las inte-
rrelaciones anteriores. Intenta mostrar que la
formacion de ahorro ex post, o ahorro efectiva-
mente materializado, difiere segun si la balanza
de pagosy el presupuesto fiscal actiian o no como
variables restrictivas. La presencia de dos even-
tuales brechas, externa y fiscal, abre cuatro posi-
bles situaciones, segtin si cada una, ambas, o nin-
guna ejercen una presion restrictiva. En cada

caso, se identifican las politicas mas adecuadas
para el fomento del ahorro interno.

Cuadro 3
AMERICA LATINA (SEIS PAISES):
COEFICIENTE INVERSION BRUTA FIJA
PUBLICA/PRODUCTO INTERNO BRUTO
(Délares de 1980)

Periodos®
Pais
1975-1981 1982-1984  1985-1987

Argentina P

Brasil
Chile® 5.5¢ 5.1 9.2
Ecuador 6.2 4.9 5.0
México 9.6 7.6 5.8
Pera 5.6 6.4 4.3

Fuente: ceeaL, Division de Estadistica y Andlisis Cuantitativo,
Seccién de Cuentas Nacionales,

" Setomo el promedio aritmético simple para los afios sefa-
lados.

Cifras oficiales no disponibles.

Estimaciones extraoficiales (Larranaga, 1989).

9 Se refiere a 1978-1981.

El modelo

La absorcion de la crisis de la deuda externa ha
obligado a las economias latinoamericanas a po-
ner en vigencia politicas econémicas que las han
alejado del pleno empleo. El desempleo y la capa-
cidad instalada ociosa sugieren la conveniencia
de adoptar un marco analitico keynesiano, que
modele la determinacion del producto por el
lado de la demanda efectiva.

Asi, suponemos que la economia 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
altimo mercado, el bien nacional enfrenta una
demanda negativamente inclinada* al precio re-

Laoferta del producto doméstico es infinitaniente elds-

lativo entre dicho bien doméstico y un bien gené-
rico producido en el exterior al precio p*. Como
ambos precios —p y p*— estan denominados en
distintas monedas, siendo e el nimero 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*=1 como numerario del modelo, con lo que
TR=e/p. A continuacion describimos las ecua-
ciones que regulan los distintos componentes de
la demanda efectiva.

1. El sector piiblico

El consumo del gobierno es considerado exége-

tica, de modo que si su demanda externa también io fuera, el
nivel del producto quedaria indeterminado,
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no o, mas exactamente, uno de los instrumentos
de la politica fiscal.
Asi,

(1) CG = CG,

donde CG representa el consumo del gobierno
en unidades del hien 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=tY+BTRM,

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 tltimas es-
tan medidas en unidades del bien extranjero.

{(3) YDG =T — DEPMN - TR DEPME
- r BGP ~ TR r* BGX

Denominamos ingreso disponible del go-
bierno (YDG) ala diferencia entre la recaudacion
tributaria v un conjunto de partidas financieras
que se detalla a continuacion. El déficit de las
empresas publicas en moneda nacional y mone-
da extranjera estd representado por DEPMN y
DEPME, respectivamente (si existiere superavit
se altera el signo que precede a la partida).” Los
bonos emitidos por el gobierno v colocados entre
los residentes (BGP) devengan un determinado
mterés nominal. En el supuesto de que el publico
mantiene constante, 4l menos, el volumen real de
dichos bonos, el servicio de la deuda interna del
gobierno esta dado por r BGP, donde r s la tasa
de interés real. Por altimo, BGX representa titu-
los de la deuda publica emitidos en moneda ex-
tranjera al tipo de interés internacional, ri.

El ingreso disponible del gobierno (YDG)
equivale al volumen de gasto del gobierno sus-
ceptible de ser tinanciado sin tener que recurrir a
un aumento del volumen de la deuda publica
interna real, de la base monetaria o del endeuda-
miento externo del sector publico.

Introduzcamos ahora el concepto de restric-

"En la tormulacion se supone implfcitaimente que las
empresas publicas no emiten sus propios titulos de deuda.

ci6én fiscal. Hablaremos de restriccién fiscal do-
minante si el gobierno no puede colocar maés
deuda interna real,® si le resulta inadmisible o
imposible aumentar la recaudacién del impuesto
inflacién, y si su capacidad de aumentar el en-
deudamiento externo esta determinada exége-
namente.’
El déficit del sector publico estd dado por:

(4) DSP = DBGP + DBGX TR + 7 m,

donde DBGP es el aumento del volumen real de
deuda interna publica.

DBGX es el aumento del endeudamiento exter-
no del sector publico en unidades de moneda
extranjera.®

7 es la tasa de inflacion.

m  es el stock real de dinero.!

wm es la recaudaciéon real del impuesto infla-
Ly i ¢
cion'?.

Ast, la restriccion fiscal dominante equivale a
DBGP=0, DBGX=F y mm=k, donde F es el flujo
neto exogeno de capitales desde el exterior y k,
una constante.

Finalmente, la inversion del gobierno esta
dada por:

(5) 1G =1IG = YDG ~ CG + DSP si la restriccion fiscal no
es dominante (RFnD).'!

“Hemos adoptado un supuesto extremo para hacer mas
simple el modelo, Cabe suponer que, dentro de cierno rango,
el gobierno puede colocar mds deuda interna si of rece mayor
interés. Sin embargo. es probable que ese rango sea estrecho
si el priblico percibe que al gobierno le resubtard imposible
servir su deuda en el futuro, En este altimo caso, el gobierno
estarfa imposibilitado para financiar su déficit con emision de
deuda interna.

7Es la situacion que se ha dado en la practica desde la
crisis de 1982,

“Notese que, dado p*= 1, unidades de moneda extranje-

_ra es equivalente a unidades del bien foraneo.

*Por razones de simplicidad, suponemos que la deman-
da real de dincro, m, es constante. La otra posibilidad servia
introducir una funcion de demanda de dinero que la refacio-
ne con el ingreso v la tasa de interés. Dicha formulacion
pérmitiria captar los cambios en ¢l seforiaje.

""En la presente formulacién nos situamos en el caso de
una awtoridad econdmica que evita financiar el déficit puabli-
co mediante un monto de emision que acelere el alza del nivel
de precios. Asi, la inflacion no estd causada por el exceso de
demanda, sino que es meramente inercial, y el gobierno
recauda el consiguiente impuesto inflacion.
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Noétese que si el gobierno puede financiar
DSP, la inversidn publica es una variable de poli-
tica (IG) determinada en funcién de considera-
ciones de mediano plazo; en este caso la variable
de ajuste es DSP. Por el contrario, si la restriccion
fiscal es dominante (RFD) la variable DSP est4
fija y la variable que se ajusta es la inversion del
gobierno.

(6) 1G=YDG—CG+k+ TRF

si la restriccion fiscal es dominante.

2. El sector privado

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

(7) CP=Cy+C (Y —tY+rBGP - TRBPX r* — mm)
—CsTR—=Cyr

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
implicito de que el tipo de cambio real se correla-
ciona inversamente con el salario real y que la
propensién a consumir de los trabajadores es
mis alta que la de los capitalistas. Por 1ltimo, 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 inversién realizada por el sec-
tor privado se explica en funcién del producto,
de la inversion realizada por el gobierno y de la
tasa de interés real.

"Nétese que se ha optado por modelar la inversion
publica como variable de ajuste; v el consumo del gobierno,
como variable de politica. Con ello se quiere significar que el
consumo del gobierno es relativamente mis inflexible.

"El consumo podria haber sido modelado en funcion
de la riqueza, aproximando este tltimo concepto por {Ingre-
so disponible/r). La imposibilidad préctica de prestar y pedir
prestado a la tasa r, sin restricciones de tiempo y cantidad,
hace recomendable modelar el ingreso v la tasa de interés
como argumentos separados. Cabe anotar, por otro lado,
que, todo lo demds constante, el ahorro privado se vincula
directamente con la tasa de interés, Sin embargo, a nivel del
equilibrio general la corvelacion entre ahorro y tipo de interés
putede ser inversa, segun veremos mis adelante.

(8) ]P=10+11Y+IEIG_IST

Estd implicito en la formulacién el caracter
complementario de la inversién publica y de la
privada.'® Asi, una mayor inversién publica (por
ejemplo, en infraestructura) mejora la rentabili-
dad de los proyectos privados y empuja hacia
arriba la inversion 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, asf como
al movimiento de las reservas internacionales.

9) M=Mg+ M, Y+M,(IP+IG) - Ms (I + B) TR

Se supone que el numero de unidades del
bien extranjero demandado por los residentes
estd positivamente correlacionado con el produc-
to y con la inversion total. Por otra parte, un alza
de precio relativo entre el bien extranjero y el
bien nactonal {(1+B) TR} desincentivara la de-
manda del bien importado.

(1) X=Xu+ X, TR

El nimero de unidades del bien nacional
vendidas al extranjero (X) viene determinado
por lademanda externa del producto domeéstico.
Ella resultard tanto mayor cuanto mds barato sea
el bien nacional respecto al bien extranjero, es
decir cuanto mas alto el tipo de cambio real. Por
construccion, en este modelo una mejoria de los
términos del intercambio se aproxima mediante

un alza de X,, para un tipo de cambio real
dado."

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

Noétese que La complementariedad de la inversién pu-
blica y la inversién privada asume en (8) un caricter técnico,
en el sentido de que esta tltima requiere de la primera parala
dotacion de infraestructura, servicios, etc. El llamado “efecto
desplazamiento”, en virtud del cual la inversion publica des-
plazarta a la inversion privada al competir por financiamien-
10, proviene del impacto indirecto via tasa de interés. Esto
también estd captado en el modelo.

"En términos mds rigurosos, se trata de un desplaza-
miento positivo de la demanda 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 restriccién externa
dominante (RED) si la conduccién econémica,
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 regimenes fiscales
(restriccion fiscal dominante y no dominante) y
de dos posibles situaciones en el intercambio con
el exterior —restriccion externa dominante y no
dominante— configura cuatro eventuales cierres
para el modelo.

a) Ambas restricciones no dominantes
(caso 1)

En este caso la economia en cuestion tiene un
sector puiblico financieramente solvente, con ca-
pacidad para enfrentar sus gastos corrientes y de
inversion, ya sea con sus ingresos corrientes o
mediante la colocacién de deuda publica. A la
vez, su posicién externa es solida y el financia-
miento del balance de pagos no presenta pro-
blemas.

El modelo se cierra con la ecuacion de deter-
minacién del producto por el lado delademanda
efectiva.

(12) Y=CP+CGH+IP+IG+X-TRM

Dado lo anterior, en esta solucion las ecuacio-
nes (3), (4), (6) y (11) no estin activas, vale decir,
no contribuyen a la determinacién de las varia-
bles endégenas. La tasa de interés doméstica estd
definida por la politica monetaria, mientras que
la tasa tributaria, el consumo y la inversion del
gobierno son resorte de la politica fiscal. El tipo
de cambio, por ultimo, es también una variable
de politica.

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

Y —IP -~ CP + TRM = CG + IG + X, + X; TR
LY —IP=—Iy+ Iyt = I, IG

C] (1 _t)Y—CP="‘C0+C|1Tm
+ TR (G, r* BPX + Cy)
+ r (Cs — C; BGP)
M}Y"‘MQIP“M:“MQIG“M(;
+ Ms(1 + B)TR

b) Restriccidn fiscal dominante
y holgura externa (caso 11)

En este caso, la variable macroeconémica cri-
tica es la transferencia interna de recursos desde
el sector privado hacia el sector publico, es decir
la incapacidad del Estado para financiar su plan
de gastos corrientes y de inversion. Tipicamente,
esta economia afrontara problemas en el finan-
ciamiento del déficit publico, pero puede que sus
cuentas externas exhiban cierta holgura'”.

En esta situacion, los cambios en el financia-
miento disponible del sector publico (motivados,
por ejemplo, si BGX > 0, por un alza en el costo
internacional del crédito o por una disminuciéon
en el refinanciamiento de los intereses devenga-
dos) obligaran a un ajuste de los montos de inver-
sion publica. Dado el caracter complementario
de lainversion publica y la privada, el ajuste de la
primera afectard el monto de la segunda y, ex
post, el nivel del ahorro interno agregado de la
economia,

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

Y-IG—-IP~-CP+TRM=CG+ X, + X, TR

tY - 1G + B TRM = DEPMN + CG —- k
+ TR(DEPME + r* BGX — F)
+ r BGP

LY+ LIG-IP= I+ 4t

Ci(l=8Y —CP=-Co+C k
+ TR (G 1* BPX + Cy)
+ 1 (Cs — G, BGP)

. A3
¢) Restriccion egctema dominante
¥y holgura fiscal (caso 111)

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

Lste es, claramente, el caso del Brasi] durante |988.
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les. Aqui 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 consumoe
inversion, ya sea directamente mediante la tribu-
tacion o por la colocacién de deuda interna (bo-
nos o dinero). Sin embargo, la economia en su
conjunto enfrenta un desequilibrio de pagos in-
ternacionales; y ni el sector publico 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)—(11) indica que, dado un nivel de inversion,
el nivel del producto viene determinado por el
equilibrio externo; o, mas exactamente, que exis-
te un nivel de producto doméstico maximo com-
patible con las cuentas externas. Cuando dicho
nivel de produccion es inferior a la de pleno
empleo, hablamos de brecha externa dominante.

Ahora bien, nada garantiza que el nivel de
producto que satisface la ecuacion (12) sea el
mismo que el implicito en el subsistema (9)—(11).
Este es un punto importante; si la demanda efec-
tiva (ecuacion (12)) determina un nivel de pro-
duccion superior al compatible con la brecha ex-
terna, la economia empezara a perder reservas
internacionales. La autoridad econdémica se verd
forzada, entonces, a contraer la demanda efecti-
va; para ello podra disminuir los gastos publicos,
modificar el tipo de cambio y/o regular la tasa de
interés real via politica monetaria. Sin embargo,
dado que el consumo y la inversion del gobierno
son tipicamente variables, poco tlexibles y deter-
minados en funcion de consideraciones distintas
a la de regular la demanda efectiva, supondre-
mos que el ajuste se materializa a través de la
politica monetaria. 1% En otras palabras, en condi-
ciones de una brecha externa dominante, la poli-
tica monetaria regulara el tipo de interés, de
modo de hacer compatible la demanda efectiva
con la restriccion externa.'”

TOE] ajuste puede también hacerse a través de la politica
cambiaria. Sin embargo. ello requiere modificar ¢l tipo de
cambio real, lo que supone alterar el salario real al menos en
el corto plazoy: v por otro lado, el efecto del tipo de cambio
real sobre la demanda es niis impreciso (Krugnane s Tavlor,
[978).

7S se estin perdiendo reservas, La politica nronetaria
puede subir Latasa de imerés para frenar I demanda efecti-
va. Sin embargo. lo contrario no es necesaviamente cierto, Si

En el caso 111, dado que suponemos la exis-
tencia de holgura fiscal, la ecuacion (5) vuelve a
reemplazar las ecuaciones (3) y (6), en tanto que
adicionalmente se activa la ecuacion (11). A dife-
rencia de los casos anteriores, la tasa de interés
pasa a ser una variable endégena. El caso puede
ser descrito por medio de las siguientes cinco
ecuaciones:

Y-IP-CP+TRM=C0G +1G + X, + X; TR
I,Y—IP—Igr:—I"—IglG

Ciid-0gY-CP—(C3-C,BGP)r=-Cy+Cymm
+ TR (C, r* BPX
+ Cy)

MY+ M, IP~- M= —-M, [G - M, + Myg(l + B)TR

TR M = TR {F — r* (BGX + BPX}} + X, + X, TR

d) Restriccidn fiscal y externa
dominantes (caso V)

Examinemos, por dltimo, la situacién mis
compleja. La economia enfrenta problemas de
financiamiento tanto en el sector piiblico como
en el balance de pagos; i.e., adolece de problemas
de transferencia interna y externa. Como sefiala-
mos anteriormente, no se trata de una mera
especulacion 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 politica econémica de la

hora presente en muchos paises de la region.

El modelo que sintetiza el caso IV vuelve a
activar las ecuaciones (3) y (6}, en lugar de la (5).
La restricciéon externa (ecuaciéon (11)) contintia
operativa y, por lo mismo, el tipo de interés es
una variable endogena. El caso puede ser descri-
to por las siguientes seis ecuaciones bdsicas:

Y~IG-IP-CP+TRM=CG+ X, + X, TR

tY - IG+BTRM - r BGP = DEPMN + CG - k + TR
(DEPME + v* BGX - F)

LY+LIG=-IP—-Ir= -1,

hubiera holgura externa, la tasa de interds no podri descen-
der por debajo del nivel minimo necesario para evitar la fuga
de capitales. Cuando ¢l 1ipo de cambio redd estd lijo, dicho
nivel es aproximadamente igual & L tasa de interés interna-
ciomal. menos -l inflacion externa, mis el riesgo pais.
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Ci{1 -t)Y —=CP ~(Cs —C;BGP)r = — Co + C k
+ TR (C, r* BPX
M, Y + My IG + My IP — M = —M, + Ms(l + B)TR

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

5. Los factores determinantes del ahorro

Tras haber desplegado el modelo en sus distintas
fases, estamos en condiciones de hacer explicita
la teoria subyacente acerca de la determinacion
de la tasa de ahorro interno de la economia. Al
introducir el modelo, hablamos de capacidad ins-
talada octosa y de determinacién del producto
por la via de la demanda efectiva. Esto equivale,
en materia del proceso de ahorro-inversion, a
introducir la distinciéon 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
inversion efectivamente materializados.
Las cuentas nacionales establecen que,

(13) Al=Y - CG - CP,

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

(14 AI=IP+IG+X—-TRM

Y si la restriccién externa es dominante

(15) Al = IP + IG — TR {F - ri (BGX + BPX)}

Lo fundamental aqui es el sentido de la causali-
dad: ésta va desde la inversién al ahorro, y no
viceversa. El nivel de la inversion, tanto pblica
como privada, es una variable enddgena, cuyo
valor es el resultado del conjunto de variables
que operan en el modelo. Aun mas, los factores
determinantes de la inversién —y por extension
del ahorro— varian, dependiendo de si las res-
tricciones fiscal y externa son o no operativas.
Llegamos asi al argumento principal de este tra-
bajo: la determinacion del ahorro agregado de la
economia y, por tanto, las medidas de politica
para afectarlo, dependen de las restricciones ma-
croecondmicas, fiscal y externa imperantes.

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

Los resultados

Como veiamos en la secciéon anterior, la determi-
nacion del nivel de ahorro interno e inversion de
la economia depende del régimen de brechas
dominante. En esta seccién nos proponemos in-
vestigar el efecto que una gama de politicas y de
choques en variables exégenas produce en la
funcién reducida de ahorro interno y de inver-
sion total.

En particular nos interesa aislar el efecto de
algunas variables seleccionadas. En primer tér-
mino, investigaremos el impacto de la politica
monetaria via cambios en la tasa de interés real.'®

Este efecto, aungue en ¢l marco de oo tipo de mode-

Cabe destacar que ello es posible tinicamente si la
restriccion externa no es dominante, dado que,
cuando lo es, la politica monetaria se torna endo-
gena,

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

los. ha recibido bastante atencion en la literatura. Estudios

sobre el tema se encuentran en Fry (1980), Giovannini (1983),
Blinder (1973) v Boskin (1978),

Una moditicacion del grado de evasion tributaria pro-
voca, para fines de este modelo, repercusiones similares,
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(superdvit), tanto en moneda nacional como ex-
tranjera, de las empresas publicas.

Analizaremos, por ultimo, el efecto de las
alteraciones provenientes del sector externo de
la economia. Las modificaciones del tipo de cam-
bio real pertenecen a esta categoria.?” También
se consideran el efecto de alteraciones en los
términos del intercambio (el cual se aproxima a
través de modificaciones en X,), en la tasa de
interés internacional y en el flujo de capitales
desde el exterior.

Para establecer el impacto de las distintas
politicas y choques en las variables exégenas,
calcularemos el gradiente del ahorro y la inver-
sion 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 prieri; para avan-
zar en la comprension de los efectos es necesario
hacer algunos supuestos sobre los datos basicos y
las elasticidades del modelo estructural.®*

1. Supuestos bdsicos sobre variables
¥ pardmetros

En la formulacién de estos supuestos, se intentd
mantener libres algunas variables —en particu-
lar, los niveles de deuda de los distintos agentes,
el déficit de las empresas publicas 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 mas esenciales en la diferencia-

*El efecto de las devaluaciones reales en el producto es
un t6pico bastante estudiado. Referencias cldsicas sobre el
tema, en el contexto de los paises en desarrollo, son las de
Cooper (1971). Diamand (1978) v Krugman vy Taylor (1978).
El impacto de las devaluaciones sobre el ahorro deriva, en
parte, de las repercusiones sobre el producto.

2'a solucién analitica de las variables endégenas en los
cuatro casos descritos presentaba enormes dificultades de
resolucion algebraica. Los obstaculos pudieron ser salvados
gracias a la aplicacion del programa computacional “Maple”,
de reciente elaboracién, que permite la manipulacién de
ecuaciones. Aun asi, 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-
cién econométrica del modelo.

2 También pudo haberse asignado valores acada una de
las variables y pardmetros y simular el modelo. Sin embargo,
esa alternativa no tiene mds validez general que la de un
ejemplo.

ciéon de distintas estructuras macroeconémicas,
i.e. los niveles de deuda interna y externa y la
posicion de flujo del sector piblico en moneda
extranjera.

Se sefialan a continuacién los supuestos ba-
sicos.

t) Coeficientes sobre el producto: exportacio-
nes (0.25), importaciones (0.20), inversion publi-
ca (0.1), inversion privada (0.05), consumo del
gobierno (0.2) y consumo privado (0.6).

ii) Elasticidades: todas las elasticidades-
producto (importaciones, inversién 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-
rantizdindose asi en el limite la condicién de
Marshall-Lerner).

Las elasticidades de la inversion 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 fijé en 0.12.

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

Sobre la base de dichos datos se efectiian dos
ejercicios. El primero consiste en averiguar el
signo de la influencia de los distintos factores
determinantes del ahorro y la inversién, permi-
tiendo que las variables libres fluctiien dentro de
rangos razonables.”* Estos son, expresados en
puntos porcentuales del pis:

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

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

#4os rangos surgen de los datos conocidos para pafses
latinoamericanos. Por ejemplo, segin datos de la ceeay, el
coeficiente de deuda externa (promedio 1982-1987) fluctita
entre 25% para Colombia y 110% para Costa Rica. En el caso
de ladeuda 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, segiin antecedentes
suministrados por la Direccién General de Planeacion Ha-
cendaria.
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de las distintas variables sera considerado positi-
vo si el intervalo no asume valores negativos, y
viceversa. Si el intervalo posible contiene valores
negativos y positivos, la variable respectiva serd
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 inversién respec-
to de cada uno de sus factores determinantes.
Para tal efecto se adoptd, 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 inversion, es bueno insistir
en la forma que, segiin 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 economia. Cuando
existe restriccion externa, la tasa de interés se fija
en un nivel que haga compatible la demanda
global con dicha restriccién; 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 restriccién externa no es domi-
nante, la tasa de interés deja de ser una variable

Dados los parametros supuestos anterior-
mente, el impacto que un alza de la tasa de interés
provoca sobre la inversion es negativo en el caso [
(modelo sin restricciones). En presencia de res-
triccién fiscal (caso II) el impacto se hace atin mds
negativo, puesto que al impacto directo del alza
del tipo de interés sobre la inversion privada, se
suma la reduccién de la inversion publica, deri-
vada del aumento del peso del servicio de la
deuda interna publica.

También el efecto del alza del tipo de interés
en el ahorro es negativo en ambos casos, siendo
mayor el impacto cuando existe restriccién fiscal,
La caida del ahorro obedece a que el descenso de
la inversion induce una disminucién 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 dependera del grado de
holgura externa y de capacidad instalada ociosa.
El cuadro 4 presenta las elasticidades obtenidas
en cada caso.

8. El impacto de las variables de politica
fiscal sobre el nivel de ahorro interno
e nversion

a) El consumo del gobierno

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

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

Régimen Caso 1 Caso I Caso 111 Caso IV
Variable {RFND-REND) {RFD-REND) (RFND-RED) (RFD-RED)
S -0.13 —0.46 * #
Tasa de interés
I —0.36 ~1.20 ! “

En estos casos la tasa de interés es endogena.

endoégena y puede ser alterada libremente por la
autoridad econdémica. Esto ocurre en el caso I, en
el que ambas restricciones no son dominantes, y
en el 11, en el que la economia enfrenta un pro-
blema fiscal

2503, también, a través de la tasa de redescuento.
01 déficit fiscal apremiante puede traducirse en una
fuerte expansion del dinero, via crédito al sector publico. Sin

embargo, aiin en estas condiciones, la autoridad monetaria
puede afectar la demanda agregada, via compra y venta de
bonos del Banco Central, cambios en la tasa de redescuento o
crédito al sector privado. Es decir, la restriccién fiscal no
implica que la autoridad monetaria pierda el controi sobre la
tasa de interés y la demanda agregada. (Agradezco a Roberto
Zahler una discusién sobre este tema, aunque los errores de
comprensién subsistentes son de exclusiva responsabilidad
del autor).
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de la economia es positivo. La razén estd en el
argumento keynesiano tradicional del efecto
multiplicador de la politica fiscal en el producto y
el consiguiente aumento de la inversiéon inducido
por la expansién de la demanda. Sin embargo, en
presencia de una restricciéon externa (caso I11) se
verifica el llamado “efecto desplazamiento”, esto
€s una sustitucién parcial del gasto publico por
inversion. El incremento de la demanda efectiva
derivado de la ampliacién del consumo del go-
bierno incentiva las importaciones y, por ende,
detertora la balanza de pagos; la autoridad eco-
némica se ve obligada, entonces, a intervenir,
elevando el tipo de interés, lo que desalienta la
inversién privada. Si la economia presenta, ade-
mas, problemas fiscales (caso 1V), el efecto des-
plazamiento es ain mayor, por cuanto la expan-
sion del consumo del gobierno se efecta a ex-
pensas de un repliegue de la inversion publica.
Finalmente, el impacto negativo del consumo del
gobierno alcanza su maximo valor cuando sélo
hay restriccion fiscal (caso II). Al haber restric-
ci6n fiscal se produce una sustitucién completa
del consumo piblico por inversién prblica, y el
menor nivel de inversién piblica desincentiva la
inversién privada, por lo que en general la de-
manda efectiva se contrae y €l producto cae. Sin
embargo, en este caso es posible evitar el compo-
nente recesivo mediante una reduccion de la tasa
de interés.

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

Grafico 1

EFECTOS DE UNA EXPANSION DEL CONSUMO
DEL GOBIERNO

negativo de un alza de la tasa de interés en el
consumo privado y la inversién privada. El equi-
librio externo (XX) es inelastico, 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 exégena). 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 publica
y una expansién del producto incrementa la re-
caudacion tributaria.

Dado que en presencia de restriccion fiscal la
expansion del consumo del gobierno sustituye
por completo la inversion piblica y deprime la
inversion privada, el equilibrio BB se desplaza
hacia abajo. En el caso 11 }a economia queda en el
punto 2; y en el caso IV, en el punto 3, caso este
ultimo en que el nivel de inversion total es mas
alto.

También el efecto de una expansién del con-
sumo del gobierno en el ahorro interno es, en
general, adverso.”’ La argumentacién es muy
similar a la expuesta respecto de la inversion.
Para los casos LIl y IV el efecto en el ahorro es el
mismo que en la inversién. Dado que en presen-
cia de una restricciéon 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 inversién se mueven en
paralelo.?® En el caso I, la economia sin restric-
ciones, el incremento del consumo del gobierno
promueve el ahorro interno, via el efecto multi-
plicador. Finalmente, en el caso II, el impacto
negativo del consumo del gobierno sobre el aho-
rro interno es maximo, dado el efecto recesivo
comentado anteriormente.

El cuadro 5 presenta el signo del efecto del
consumo del gobierno en la inversién y el ahorro
en los distintos casos, asi como la estimacion de
las elasticidades envueltas.*?

*7El tipo de relacién que se establece en este modelo
entre ahorro publico y ahorro privado es, en general, contra-
dictorio con la hipétesis de equivalencia ricardiana (Barro,
1974).

28Las cuentas nacionales indican que la inversion es
igual al ahorro interno mis el saldo de la balanza comercial.

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

Régimen Caso 1 Caso I1 Caso I1I Caso 1V

Variable (REND-REND) (RFD-REND) {RFND-RED) (RFD-RED)

S -0.18 -0.94 -0.43 -0.51
Consumo del
gobierno | 0.11 ~1.84 —-0.57 -0.67

S 0.09 0.46 0.24 0.35
Impuestos

1 -0.05 1.51 0.32 0.47
Déficit de las S — -0.19 — “
empresas publicas
{moneda nacional)

I — -0.48 — “
Déficit de las S — -0.31 — a
empresas piiblicas
(moneda extranjera)

I — —0.80 — a

b) El impacto de los impuestos

El efecto que una modificaciéon de la tasa
impositiva (y/o del grado de evasion tributaria)
tiene en la inversion y el ahorro reconoce tam-
bién importantes diferencias segin cudl sea el
régimen de brechas dominante.

En el modelo sin restricciones el incremento
de la carga tributaria contraera la inversién. El
aumento de los impuestos reduce el ingreso dis-
ponible de las personas y el consumo privado,
deprimiendo asi el producto y la inversién. Sin
embargo, si la brecha externa es dominante (caso
IT1), la merma del consumo genera holgura ex-
terna, permitiendo una reduccién del tipo de
interés y un aumento de la inversion. Si ademas,
existe restriccion fiscal (caso 1V), el efecto positi-
vo en la inversién es aiin mayor por cuanto el
aumento de la recaudacién fiscal hace posible
expandir la inversién publica e incentivar la in-
version privada. Si sélo hay restriccién fiscal, el
impacto es maximo, dado que el repunte de la
inversion publica y privada permite una expan-
sion tanto de la demanda agregada como del
producto, lo que a su vez retroalimenta la inver-
© sion.

El comportamiento del ahorro frente a la

tributacién difiere ligeramente de lo observado
en lo tocante a la inversion. 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 mds
que el producto; la balanza comercial mejora, ya
que la inversién decrece; y el ahorro interno
sube, por lo que el balance de pagos mejora. En
todos los demds casos, el efecto de un alzaen la
tributacién sobre el ahorro es positivo y el impac-
to, aun 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 publicas

Las variaciones en los resultados de las em-
presas del sector publico influyen poco en el aho-
rroy la inversion si el Estado tiene un margen de
endeudamiento u holgura fiscal. Sin embargo,
cuando existe restriccion fiscal, una mejoria en el
balance de las empresas pablicas permite recupe-
rar la inversion ptblica y con ello la inversién
privaday el ahorro (este ultimo sube en el caso I1,
por cuanto al recuperarse inicialmente la inver-
sién publica, el producto crece mds que el con-
sumo),
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Si ademads existe restriccion externa (caso
IV}, el impacto sobre el ahorro y la inversiéon es
ambiguo. El incremento de la inversién publica,
que permitirfa la mejoria financiera de las em-
presas del Estado, ejerce presion sobre la deman-
da agregada y el balance de pagos. Al haber
restricciéon externd, la autoridad econémica se
verfa obligada a “frenar” el ritmo de actividad
mediante una alza de la tasa de interés.

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

En el marco de este modelo, el efecto de una
expansion de la demanda externa del producto
doméstico (y/o una mejoria de los términos del
intercambio) es en todos los casos positivo para la
formacion de ahorro y el nivel de inversion. Pero
la magnitud del impacto crece cuanto mds res-
tringida esté la economia.

Veamos primero el efecto en la inversion. En
el modelo sin restricciones, el crecimiento de las
exportaciones induce una expansion del produc-
to y la inversién, via efecto multiplicador., En
presencia de una restriccion fiscal, el incremento
de las exportaciones y el producto, expande la
recaudacion fiscal y, de esta forma, la inversion

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

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

b) La politica cambiaria

Las consecuencias de una devaluacion real
de la moneda sobre la formacién de ahorro y el
nivel de inversion revisten en general un caricter
ambiguo. Las devaluaciones desencadenan un
conjunto de efectos, cuyo peso relativo varia se-
gun el régimen de brechas dominante.

Una devaluacion 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 devaluaciéon

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

Régimen Caso I Caso I1 Caso I11 Caso IV
Variable (RFND-REND) {RFD-REND) (REND-RED) (RFD-RED)
S 0.51 0.82 0.94 (.99
Demanda
externa I 0.07 0.83 1.25 1.33
S 0.44 0.43 4 0.24
Tipo de cambio
real 1 a ¢ i 2
§ — 0.31 0.23 0.28
Flujo
© externo de
capitales I — 0.80 0.65 0.70
S — -0.30 -0.69 -0.30
Tasa de
interés externa :
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 parametros, se supuso igual a
uno la suma de las elasticidades-precio de las
exportaciones e importaciones; sin embargo, da-
do que el coeficiente de exportaciéon es mayor
que el coeficiente de importacion, el impacto ne-
to de la devaluacion real en la balanza comercial
es ligeramente positivo. Como la devaluacién
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 restriccion fiscal se airade otro efec-
to; la devaluacion afecta el presupuesto fiscal,
favorable o desfavorablemente, segin el signo de
la posicién fiscal en moneda extranjera (F — r*
BGX — DEPME). Los paises con alta deuda ex-
terna fiscal (BGX) y bajos ingresos publicos di-
rectos en moneda extranjera (es decir DEPME
ligeramente negativos o cercanos a cero) se veran
afectados desfavorablemente, y viceversa. Por lo
anterior, el impacto de la devaluacién sobre el
producto y la inversi6n sigue siendo ambiguo. El
efecto en el ahorro es positivo, toda vez que el
consumo privado disminuye.

En presencia de una restriccion externa, el
producto crece si la devaluacién la relaja. Ello
depende de la condicion de Marshall-Lerner,
que para este caso se supuso nula; por lo tanto, el
efecto en la inversion continvia siendo ambiguo,
al igual que en el caso IV.

En suma, la devaluacién tendera a favorecer
la inversién 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
mads pareja la propensién al consumo de los tra-

bajadores v capitalistas. Estos dos ultimos facto-
res actuan de modo inverso sobre el ahorro.

¢) 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 economia
estd enfrentada a algun tipo de restriccién. Un
alza en el flujo neto de capitales y/o una reduc-
cién en el costo internacional del crédito—lo que
equivale a un aumento de TNRE— permite
aflojar, al mismo tiempo, la restriccion externa y
la restricci6n fiscal. El ahorro aumenta en todos
los casos con restriccion (II, 111 y IV) y otro tanto
sucede con la inversion.

Fl aumento de TNRE permite recuperar la
inversion fiscal y privada en los casos Il y IV; en
el caso 111, donde sélo hay restriccién externa, la
holgura inicial de divisas permite una politica
econdémica mds expansiva. Si ello se traduce en
bajas del tipo de interés, la inversion privada
repunta a consecuencia tanto del abaratamiento
del costo del crédito como de la expansion de la
demanda interna.

Las elasticidades correspondientes se pre-
sentan en el cuadro 6. Cabe destacar que en la
economia sin restricciones (caso I), el impacto de
TNRE es nulo en el contexto de este modelo. Ello
porque se supone que la politica econémica 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 asi ocurrié en América Latina hacia
fines de los afios 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 situacion, el financiamiento exter-
no sustituye al ahorro interno.
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Conclusiones

La evidencia empirica sobre la evolucién reciente
del consumo, el ahorro tanto interno como exter-
no, y la tasa de inversion en los paises latinoame-
ricanos plantea algunos interrogantes funda-
mentales acerca de sus causas, La espectacular
caida del financiamiento externo provocada por
la crisis de la deuda ha asestado un duro golpe a
la disponibilidad de recursos para la inversién;
por su parte, durante el proceso de ajuste el
consumo por habitante se ha contraido en forma
espectacular. Sin embargo, la reduccién del con-
sumo no se ha traducido en mayor disponibili-
dad de ahorro interno, lo que hubiera evitado
que la caida del financiamiento externo se ajusta-
ra, como ha sucedido, mediante un deterioro
equivalente de la tasa de inversion. 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 inversion se ha
resentido en el mismo monto en que se ha depri-
mido el financiamiento externo neto o la transfe-
rencia financiera de recursos. Es lo que hemos
llamado austeridad inutil.

La hipotesis basica que hemos formulado en
este articulo es que la reduccién del financia-
miento externo ha originado, ademas de la mer-
ma del ahorro disponible, severas restricciones
en el presupuesto en divisas (brecha externa) y
en el presupuesto del sector publico (brecha fis-
cal). Esto habria producido una alteracién en la
naturaleza del funcionamiento macroeconémi-
co; en particular, pusimos de relieve la forma en
que tales brechas contraen los gastos en inversion
y, por tanto, frustran la materializacion de los
esfuerzos por elevar el ahorro privado. La racio-
nalizacién adopta un enfoque nitidamente key-
nesiano: la escasez de inversién produce un ajus-
te recesivo, y el exceso potencial de ahorro desa-
parece al caer el ingreso.

Es ciertamente paraddjico que una crisis pro-
vocada por la disminucién del ahorro (en este
caso, externo) conduzca a una situaciéon caracte-
rizada por un excedente de ahorro. Cabe, pre-
ctsar lo anterior. La merma o el cese del financia-
miento externo, provocan una contraccion del
ahorro publico y, finalmente, de la inversién pi-

blica, efecto asimilable a la falta de ahorro. Sin
embargo, al nivel del sector privado, lacaidadela
inversion publica y la recesion provocada por el
ajuste a la brecha externa, desestimulan la inver-
sion. Es en este nivel donde se esteriliza el mayor
potencial de ahorro.

El andlisis del funcionamiento macroecono-
mico bajo los distintos regimenes de brechas
—externa, fiscal, ambas o ninguna— contribuye
a identificar las politicas capaces de viabilizar un
aumento de la inversion y del ahorro interno.
También estudia el impacto que los cambios en
las variables que estin fuera del control de la
politica econémica, ejercen en el ahorro y la in-
versién.

Una expansion del consumo del gobierno y/o
un alivio de la carga tributaria tienden a ser ex-
pansivos en una economia que no encare restric-
ciones presupuestarias importantes, sean ellas
fiscales o de balanza de pagos. Ambas politicas
favorecen la inversién, aunque la segunda perju-
dica ligeramente el ahorro interno (véanse las
elasticidades en el cuadro 2). Sin embargo, en
presencia de una restriccién fiscal y/o externa, el
consumo del gobierno desplaza a la inversion y
perjudica la formacion de ahorro, en tanto que la
tributacién la favorece e incentiva la inversion.’
Si existe restriccién externa y, por tanto, el nivel
de producto queda supeditado al equilibrio del
balance de pagos, la austeridad fiscal permite
recuperar inversion; si existe restriccion fiscal, la
sustitucién es indirecta. Aqui se da el caso de
austeridad util.

El efecto de un alza en la tasa de interés
tiende a ser negativo para la formacion de ahorro
y el nivel de gastos de inversién 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 mds fuerte cuando existe restriccion
fiscal.

También el efecto de la politica cambiaria

*"En este modelo la tributacién es genérica. Obviamen-
te, un desglose de los impuestos permitirfa inferir conclusio-
nes mds precisas; no es dable suponer, por ejemplo, que la
carga tributariz a las utilidades tenga el mismo efecto que la
tributacion indivecta,
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depende del régimen de brechas. En ausencia de.
restricciones, fiscal y externa, el impacto de una
devaluacién dependera de las elasticidades-
precio de las exportaciones e importaciones y del
nivel de la deuda externa privada, asi como del
efecto de dicha devaluacion en el salario real y de
este 1ltimo en el consumo privado. Sin embargo,
en presencia de una restriccion fiscal, la devalua-
cién repercutira igualmente sobre la inversion
publica, en un sentido que dependera de la posi-
cion de flujo que exhiba el sector piblico en
moneda extranjera. Este altimo efecto tenderd a
ser positivo cuanto mds altos sean los ingresos
directos del Estado en moneda extranjera (activi-
dades de exportaciéon en manos del Estado) y
menor el servicio efectivo (r* x BGX — F) de la
deuda publica. La restriccién externa altera lige-
ramente las condiciones para una devaluacién
expansiva del modelo sin restricciones; lo que
importa, en este ultimo 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 mds restrictivo.

Un choque positivo en la demanda externa
es en todos los casos favorable al ahorro y la
inversidon, pero su impacto es mucho mayor
cuando la economia se encuentra restringida.
Mejora la balanza de pagos y el presupuesto fis-
cal, impacto, este 1ltimo, que es mayor si el cho-
que tiene lugar en las exportaciones que controla
el Estado.

Por tltimo, el financiamiento externo apare-
ce claramente complementario del ahorro inter-
no y la inversién cuando la economia se encuen-

tra restringida. En consecuencia, el énfasis actual
en el mejoramiento de la transferencia neta de
recursos apunta en la direccién correcta. Cabe
destacar que el efecto del financiamiento externo
en el ahorro y la inversién no es claro —e incluso
puede ser adverso— si la economia 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 mayoria de los paises de la region,
podemos extraer algunas conclusiones de politi-
ca relativamente generales. En primer término,
limitar la transferencia negativa de recursos al
exterior es claramente favorable al esfuerzo de
recuperacion del ahorro interno y la inversién.
Segundo, moderar el consumo del gobierno y
elevar la carga tributaria —ya sea mediante au-
mentos en las tasas impositivas o mejorias en la
eficiencia de la recaudaciéon que apunten a dismi-
nuir la evasién— constituyen politicas inevitables
si se aspira a recuperar el crecimiento en el futu-
ro. De lo contrario, la inversién fiscal hara el
ajuste, desincentivando de paso la inversion pri-
vada. Finalmente, la politica 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-
tacién y sus pagos efectivos por endeudamiento
externo no alcanzan a tornar negativo el presu-
puesto publico en moneda extranjera, la deva-
luacién real —en el supuesto de que las exporta-
ciones e importaciones cumplen con las elastici-
dades adecuadas— apuntara en la direccién co-
rrecta. En caso contrario, la devaluacién, por si
sola, puede ser contraproducente.
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La promocién
de exportaciones
y la sustitucion
de importaciones
en la industria
centroamericana

Larry Willmore*

Los paises centroamericanos suelen considerarse eco-
nomias abiertas debido a que el coeficiente de comer-
cio exterior respecto del producto interno bruto es
elevado, En los afios ochenta, el coeficiente de expor-
tacién respecto del producto regional bruto en Cen-
troamérica hasido en promedio de 23% y, el de impor-
tacion, atin mayor (29%). Una parte significativa, pero
declinante, de este comercio consiste en el intercambio
de manufacturas entre los paises de la region. No
obstante, no cabe duda que sus economias son muy
abiertas, de acuerdo con los coeficientes mencionados.

En el sector manufacturero, la apertura de las
economias centroamericanas es ain mayor, segun los
coeficientes de importacién, pero desde la perspectiva
de los coeficientes de exportacién son relativamente
cerradas, Las importaciones extrarregionales abaste-
cen aproximadamente un tercio del consumo aparen-
te de manufacturas; sin embargo, menos del 10% de la
produccién manufacturera de la region se exporta a
terceros paises, y no hay indicios de que este coeficien-
te tienda a aumentar. Si se excluyen los alimentos
procesados, la diferencia es aiin mayor: las importacio-
nes extrarregionales satisfacen mas del 40% de la de-
manda de la regién de productos manufacturados,
mientras que menos det 5% de la produccion se expor-
ta a otros pafses.

El autor estudia en detalle este bajo desempeio
tanto en la promocién de exportaciones como en la
sustitucion de importaciones. Examina las tendencias
del crecimiento econémico y el comercio; estima la
contribucién de la sustitucion de importaciones y la
promocién de exportaciones al crecimiento del pro-
ducto manufacturero; examina los cambios en la com-
posicién del comercio, e intenta un andlisis preliminar
de la relacién entre el comercio internacional y la
proteccion arancelaria.

*Jefe de fa Unidad de Desarrollo Industrial en {a Subsede
de la cevaL en México.

I
El crecimiento econémico
y el comercio
de manufacturas*

Los aiios sesenta fueron anos dorados para Cen-
troamérica. Alentada por la sustitucién de im-
portaciones en un mercado comin protegido, la
produccién manufacturera crecié 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 contribucién del sec-
tor manufacturero al producto regional bruto
ascendi6 de 12%, al principio del decenio, a mas
del 16% en 1970 (cuadro 2).

En la primera mitad de los afos setenta, la
tasa de crecimiento del producto regional bruto
descendi6 a 5.3% por afio y la de las manufactu-
ras a 6%. Solo Costa Rica y Honduras lograron
mantener altas tasas de expansion para el sector
manufacturero durante el decenio de 1970, pero
ello no puede atribuirse a la integracion regional.
Esto es muy obvio en el caso de Honduras, pais
que abandono el Mercado Comun Centroameri-
cano a fines de 1970 y restablecié 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 periodo 1970-1975 se debe al
huracin Fifi, que destruy6 gran parte de la agri-
cultura, en septiembre de 1974. Costa Rica conti-
nuo participando en el Mercado Comun Centro-
americano, pero tanto la sustitucién de importa-
ciones como la expansion de exportaciones
extrarregionales, y no el comercio intrarre-
gional, explican el crecimiento de la produccién
manufacturera del periodo 1970-1975.

En la segunda mitad de los afios setenta, la
tasa anual de incremento del producto regional
bruto declind a 3.5% y la de crecimiento manu-
facturero a 4.4%. Este deterioro se debié 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, asi como otros colegas, proporcionaron
comentarios ttiles sobre una versién anterior de este articulo.
El procesamiento de datos para este estudio fue posible gra-
cias a la generosa colaboracién de los Servicios de Sistematiza-
cién del Instituto Mexicano del Seguro Social (1mss).
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Cuadro 1
CENTROAMERICA: PRODUCTO INTERNO BRUTO GLOBAL
Y DEL SECTOR MANUFACTURERO
(Tasas anvales a precios constantes)

1960-1970 1970-1975 1975-1980 1980-1985 1986 1987
Total
Manufacturas 8.4 6.0 4.4 -0.8 23 27
PIB 5.7 53 3.5 —{.6 1.4 3.0
Costa Rica
Manufacturas 9.2 8.9 6.0 0.4 7.2 3.5
PIB 6.1 5.8 5.1 .2 5.3 3.8
El Salvador
Manufacturas 8.1 8.7 0.3 -2.4 2.5 3.0
PIB 5.6 54 0.8 -2.0 0.6 2.6
Guatemala
Manufacturas 7.6 4.7 7.7 -2.1 0.7 1.5
PIB 5.5 5.6 5.8 -1.2 0.2 2.5
Honduras
Manutacturas 7.0 6.8 6.2 1.0 0.5 349
PIB 5.0 3.7 7.2 0.6 2.4 4.4
Nicaragua
Manufacturas’ 1.1 5.9 ~0.9 0.9 1.9 1.0
PIB 6.9 5.1 -4.2 0.6 —0.6 1.7

Fuente: Para 1960-1970, Anuario Estadistico para América Latina, 1979; 1970-1985, Anuario Estadistico para
América Latina y el Caribe, 1987, y 1986-1987, estimaciones preliminares de la CEpAL sobre la base de cifras

oficiales.

Cuadro 2
CENTROAMERICA:
RELACION DE PRODUCCION MANUFACTURERA
AL PRODUCTO INTERNO BRUTO

(Porcentajes)

1960 1970 1975 1980 1985

Total 12.1 i6.4 17.0 17.7 175
Costa Rica .1 15.5 17.9 186 188
El Salvador 13.8 15.2 154 15.0 14.6
Guatemala 11.7 16.7 16.1 176 168
Honduras 114 12.7 14.7 140 143
Nicaragua 12.6 20.9 21.7 256 259

Fuente: Para 1960, Anuario Estadistico para América Latina,
1979, y para los demas anos, Anuario Estadistico para América
Latina y el Caribe, 1987.

para cada uno de los cinco paises centroameri-
canos en el periodo de 1975-1980. En los casos de
Costa Rica, Guatemala y Honduras, sus tasas de
crecimiento combinadas fueron, en ese periodo,
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 periodo de 1970-1975.

En resumen, el crecimiento econdémico de
Centroamérica decliné durante el decenio de
1970, pero el sector manufacturero se vio menos
afectado que otros componentes del producto
nacional bruto. Como resultado, la relacion del
producto manufacturero al producto nacional
bruto continué mejorando en los cinco paises,
alcanzando 17.7% para la region en su conjunto
en 1980 (cuadro 2). Mas atn, la caida de las tasas
de crecimiento se debié principalmente al bajo
desempeno econdmico en El Salvador y Nicara-
gua; las tasas para los otros tres paises en los afios
setenta se comparan favorablemente con las del
decenio anterior.,

A partir de 1980, una recesién econdmica
afecta a los cinco paises, 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 periodo de 1980-1985.
Estos decrementos, combinados con un estanca-
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miento en los otros tres paises, condujeron a un
descenso del producto manufacturero y del pro-
ducto total en la regién (cuadro 1). La recesion,
causada primordialmente por un deterioro en
los términos del intercambio en los cinco paises,
ha sido agravada por una caida absoluta en el
valor de los bienes comercializados entre los pai-
ses centroamericanos. En 1986 y 1987 se regis-
traron tasas de crecimiento positivas; sin embar-
go, con la excepcion parcial de Costa Rica, esta
recuperacion ha sido extremadamente frigil. La
produccion real de manufacturas por habitante
en Centroamérica es hoy inferior a la de 1975, y
el producto regional bruto per capita, menor que
el registrado en 1970,

El comercio intrarregional se contrajo fuer-
temente en los anos ochenta, pero su deterioro
comenzé a principios del decenio anterior. En
1970, el comercio intrarregional equivalia a
11.5% del consumo y a 16% del valor bruto de la
produccion de manufacturas de Centroaméri-
ca.' i no se consideran los alimentos procesados,
estas proporciones llegan a 12.7% y 21.7%, res-
pectivamente. Entre 1970 y 1975 hubo una con-
traccion relativa del comercio entre los paises de
la region, y los embarques intrarregionales des-
cendieron a 9.5% del consumo y a 12.6% de la
produccion. En otras palabras, el comercio
intrarregional no siguié el ritmo de la demanda y
ta produccién regionales (cuadro 3).

Cabe destacar que en 1970 la relacion entre
importaciones intrarregionales y consumo vario
muy poco por pais: desde 9.5% para Costa Rica a
13.6% para Honduras; en cambio, la relacion
entre exportaciones intrarregionales y producto
se diferenciaron ampliamente. En 1970, Hondu-
ras exportaba soélo 6.6% de sus manufacturas a
los paises vecinos; en cambio, Guatemala coloca-
ba mis de un quinto (22.7%) de su produccion en
los paises de la region. Durante los anos setenta y

'El consumeo aparente se define como la produccién
nacional mas las importaciones y menos las exportaciones. De
ahoraen adelante, para referirse a este concepto, se empleard
la palabra “consumo”.

2En las cifras de comercio intrarregional presentadas en
este articulo se incluyen las de Panama, debido a que este pais
tiene tratados bilaterales de comercio preferencial con Cen-
troamérica, y por ello es parte de la integracién regional,
como lo es Honduras. La produccién de Panamd y su consu-
mo no se incluyen en los totales regionales sélo por falta de
datos comparables.

a principios de los ochenta, la industria guate-
malteca continu6 siendo altamente dependiente
de las exportaciones a los paises del area (cua-
dro 3).

Entre 1975 y 1980 hubo una fuerte expan-
sion no sostenible del comercio intrarregional,
debido principamente a las exportaciones que en
1980 Costa Rica y Guatemala enviaron a El Salva-
dor y Nicaragua, paises atectados por conflictos
armados. Pese a esta expansion, los coeficientes
de comercio intrarregional para Centroamérica,
€n su conjunto, eran menores en 1980 de lo que
habian sido en 1970. En 1985, el comercio
intrarregional se habia contraido tanto que sus
coeficientes medios sélo superaron levemente la
mitad de los registrados en 1970,

La relacion de importaciones extrarregio-
nales a consumo de manufacturas de la regién
crecio 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 paises: la relacion des-
cendio en Costa Rica y Honduras, después de un
incremento inicial; aument6 en Guatemala y Ni-
caragua, y en El Salvador fue extremadamente
volatil, pero en 1985 s6lo superd ligeramente a la
de 1970 (cuadro 3). El Salvador, por lo tanto,
sigue siendo el pais centroamericano menos de-
pendiente de fuentes extrarregionales para su
abastecimiento de manufacturas.

Las exportaciones extrarregionales de ma-
nufacturas, como proporcién del valor bruto de
la produccidn, se ampliaron considerablemente
en 1975 debido ante todo al incremento de las
ventas externas de azucar, pero en 1980 volvie-
ron a descender al nivel de 1970 (9% de la pro-
duccién). En 1985, solo 8% de la produccion de
manufacturas centroamericanas se export6 fue-
ra de la region, variando este coeficiente de 12%
en Honduras a 3.1% en Nicaragua. Si se exclu-
yen los alimentos procesados, que comprenden
productos de exportacion tradicional como car-
ne congelada, azucar y camarén congelado, el
coeficiente de exportaciones extrarregionales
desciende a 4.7% para Centroamérica en su
conjunto, y 2 6.2% y 1.2% para Honduras y Nica-
ragua, respectivamente. Estos coeficientes estan
algo subestimados, debido a que las exportacio-
nes extrarregionales estin valoradas a precios
mundiales competitivos, mientras que la produc-
cién para los mercados domésticos v las expor-



Cuadro 3
CENTROAMERICA: COEFICIENTES DE COMERCIO

Importaciones Exportaciones Importaciones Exportaciones
intrarregionales intrarregionales extrarregionales extrarregionales
Consumo aparente Produccién Consumo aparente Produccién
1970 1975 1980 1985 1970 1975 1980 1985 1970 1975 1980 1985 1970 1975 1980 1985

Total de Manufacturas 11.5 95 103 6.4 160 126 143 9.0 328 354 346 344 91 141 9.0 8.0
Costa Rica 9.5 7.4 7.7 3.6 11.9 101 128 7.6 346 349 352 30.2 73 100 8.3 8.3
El Salvador 115 12.4 15.5 11.4 17.8 13.9 12.0 6.9 27.5 334 236 28.2 4.7 14.5 5.3 6.8
Guatemala 10.7 7.9 6.0 5.5 227 181 251 20.0 36.2 41.1 46.6 428 80 163 9.7 8.8
Honduras 13.6 7.2 59 5.7 6.6 5.9 6.3 2.6 373 379 404 34.0 15.2 18.7 14.9 12.0
Nicaragua 11.0 105 165 3.7 11.8 9.7 58 i4 28.0 296 218 39.2 13.1 132 7.8 3.1
Total de manufacturas
menos productos
alimentictos 127 103 114 7.3 217 171 18.7 12.0 411 426 413 42.1 3.2 4.7 3.5 4.7
Costa Rica 10.2 7.5 8.3 3.9 156 128 164 10.1 434 424 429 38.8 0.9 2.8 2.9 5.6
El Salvador 135 134 189 13.8 264 196 18.0 10.8 359 392 289 36.2 1.1 3.6 3.1 5.4
Guatemala 11.9 8.2 6.1 5.9 284 240 299 24.5 431 471 524 49.0 2.1 2.6 3.5 4.9
Honduras 13.4 7.6 6.3 6.5 8.3 7.8 8.4 3.3 440 451 476 40.2 13.1 167 7.7 6.2
Nicaragua 133 128 19.7 4.6 157 13.2 8.0 1.6 37.5 388 258 46.6 2.1 3.0 1.1 1.2

Fuente: Estimaciones del autor, sobre la base de cifras oficiales.
Nota: El comercio intrarregional incluye a Panama.
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taciones intrarregionales estin valoradas a los
precios mas elevados que obtienen gracias a la
proteccién arancelaria.’®

Como era de esperar, parte de la merma de
las importaciones intrarregionales fue suplida
por produccién local y parte por importaciones
de terceros pafses. Entre 1970 y 1985, la propor-
cién del consumo de manufacturas, abastecida
por industrias nacionales, crecié 3.5 puntos por-
centuales, para alcanzar a 59.2%, y la cubierta
por industrias de terceros paises crecié 1.6 pun-
tos porcentuales, llegando a 34.4% (cuadros 4 y
5). Centroamérica como region, se abrié mésalas
importaciones mientras que los paises indivi-
duaimente se volvieron mas cerrados en desme-
dro del comercio intrarregional.

En 1985, la produccién local satisfacia mas
de la mitad del consumo en 13 de las 18 ramas
industriales enumeradas en el cuadro 4. Las
excepciones eran productos quimicos, con

*Véase la seccion v, El mismo analisis se aplica a los
coeficientes de importaciones extrarregionales.

28.8%; metales basicos y productos metdlicos,
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 producciéon
local fue bastante generalizada entre ramas in-
dustriales, pero no entre paises. El cambio de
manufacturas importadas a manufacturas pro-
ducidas localmente, es €l resultado de un brusco
incremento en la proporcién 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 proporcién del consumo de
manufacturas servida por plantas locales des-
cendié entre 1970 y 1985. En este mismo perfodo
s6lo en El Salvador se mantuvo constante el coefi-
ciente de importaciones intrarregionales/consu-
mo; en los demas paises declind fuertemente
{cuadro 3).

Como resultado de la contraccion 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
(Porcentajesy*

Manufactura Importaciones Importaciones
Rama industrial Jocal intrarregionales” extrarregionales

1970 1985 1970 1985 1970 1985
Total 55.7 59.2 115 6.4 32.8 34.4
Alimentos 86.4 85.5 1.5 3.7 6.1 10.8
Bebidas 94.8 96.1 1.0 0.5 4.2 34
Tabaco 95.0 99.2 4.7 0.7 0.3 0.1
Textiles 44.5 51.7 28.0 15.8 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 36 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
Quimicos 30.2 28.8 20.3 12,7 49.5 58.5
Derivados del petréleo 70.7 61.2 4.1 3.8 25.2 35.0
Caucho 50.8 62.6 22.9 1.8 26.3 25.6
Minerales no metdlicos 66.2 72.7 10.0 73 23.8 20.0
Metales y sus productos 26.1 32.1 13.5 8.4 60.4 59.4
Magquinaria 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.
*  Distribucion de porcentajes de consumo aparente en cada categoria de manufactura.

® Incluyen importaciones desde Panama.



54

REVISTA DE LA CEPAL N° 38 / Agosto de 1989

Cuadro 5
CENTROAMERICA: DESTINO DE LA PRODUCCION INDUSTRIAL
(Porcentajesy
Mercados Exportaciones Exportaciones

Rama industrial nacionales intrarregionales® extrarregionales

1970 1985 1970 1985 1970 1985
Total 74.9 83.0 16.0 9.0 9.1 8.0
Alimentos 74.6 82.5 6.4 3.5 19.0 14.0
Bebidas 99.0 99.4 1.0 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 84.6 856.9 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 28.8 290.5
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 90.3 94.8 9.5 4.4 0.2 0.8
Quimicos 57.0 65.8 39.5 28.4 3.5 5.8
Derivados del petréleo 87.8 9L.5 5.0 5.8 7.2 2.7
Caucho 68.5 81.2 30.8 15.4 0.7 3.4
Minerales no metalicos 72.3 89.0 27.5 8.9 0.2 2.1
Metales y sus productos 64.1 75.5 32.8 19.4 31 5.1
Magquinaria 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.

W

" Incluyen exportaciones a Panami.

los productores nacionales, pero los industriales
de todos los paises de la region dependen mas de
sus mercados locales, especialmente en El Salva-
dor y Nicaragua. El porcentaje de la produccién
total de manufacturas vendida en los mercados
nacionales centroamericanos aumenté de 75%
en 1970 a 83% en 1985 (cuadro 5). En ambos
afios, mas de la mitad de las ventas de cada una de
las 18 ramas enumeradas en el cuadro se destina-
ba a mercados nacionales. La proporcion de la
produccion vendida localmente en 1985 vario de
65.8% para productos quimicos a 99.4% para
bebidas.

Ante una demanda deprimida y barreras al
comercio intrarregional, se podfa anticipar un
aumento de las exportaciones extrarregionales.
Sorprendentemente, la proporcion de la pro-
ducciéon exportada fuera de la region en 1985
fue sélo de 8¢, porcentaje inferior al registrado
en 1970 (9.1%). Ello se debe a una disminucién
del coelicicnte de exportaciones de alimentos
procesados, de 19% de la produccion total en
1970, a 14% en 1985. En todas las demds indus-

Distribucion porcentual del valor bruto de la produccion.

trias, exceptuando la de derivados del petréleo,
el coeficiente de exportaciones extrarregionales
crecié. 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%). Mas atin, si se
estudian las estadisticas detalladas asequibles al
autor de este articulo, sélo en Honduras y Nica-
ragua hay indicios de una baja generalizada de
los coeficientes de exportaciones extrarregio-
nales entre 1970 y 1985. En ambos paises, la
moneda local estuvo muy sobrevaluada, por lo
que no se fomentaron las exportaciones.

Si bien las exportaciones extrarregionales
han mejorado algo, en 1985 sélo tres ramas in-
dustriales exportaban 10% o mds del producto
regional a terceros paises: alimentos, textiles y
madera. Costa Rica registré coeficientes superio-
res al 10% en alimentos, textiles, cuero, produc-
tos metdlicos y manufacturas diversas; El Salva-
dor sélo en textiles; Guatemala, en alimentos,
vestido y madera; Honduras, en alimentos, ma-
dera y muebles, y Nicaragua, en ninguna rama.
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Las fuentes del crecimiento manufacturero

Las relaciones de exportaciones/producto e im-
portaciones/consumo comentadas en pédginas an-
teriores se utilizan en esta seccion para descom-
poner el crecimiento de las manufacturas en: a)
la porcion atribuible al incremento “esperado”
de la demanda final, es decir, con todos los coefi-
cientes de comercio constantes; b) la atribuible a
la sustitucion de importaciones, y c) la atribuible
a la promocion de exportaciones. La metodolo-
gia empleada se inspird en el articulo cldsico de
H.D. Chenery, “Patterns of industrial growth”.!

Chenery y los investigadores que siguieron
sus pasos” midieron la sustitucién 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-
ria interpretado como “sustituciéon de impor-
taciones”, porque disminuye el coeficiente de im-
portaciones a oferta total.

En los célculos presentados en este capitulo,
se separan los efectos en el crecimiento manufac-
turero de la promocion de exportaciones de los
efectos de la sustitucién de importaciones. Cual-
quier deterioro de la relacién importaciones/con-
sumo indica sustitucién de importaciones. De
manera parecida, un aumento en la proporcién
del producto exportado se considera como pro-
mocién de exportaciones. (Para mayor detalle,
véase el anexo).

Esta descomposicion del crecimiento indus-
trial descansa necesariamente en supuestos arbi-

trarios que pueden cuestionarse. Es probable

que el crecimiento de la produccion no sea inde-

American Economic Review 5(:4, septiembre de 1960, pp.
624 a 654.

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,
“Sustitucién de importaciones en Centroamérica”, La integra-
cion econémica centroamericana, Compilador Eduardo Lizano
(Fondo de Cultura Econémica, México, 1975), tomo 1, pp.
135 a 163.

pendiente del nivel de las exportaciones, de ma-
nera que, al considerar unicamente los cambios
en la relacion de exportaciones a producto, se
omite parte del efecto positivo de las exportacio-
nes en el crecimiento industrial. De forma simi-
lar, se puede argumentar que la sustitucién de
importaciones resta posibilidades de eleccion a
los consumidores, y, por lo tanto, la demanda se
reduce de tal forma que la ecuacion sobreestima
la contribucién de la sustituciéon de importacio-
nes al crecimiento. Desafortunadamente, para
tener en cuenta estas interrelaciones, se requiere
una enorme cantidad de informacion, que no
disponemos. Criticas como éstas son validas, pe-
ro la descomposicién tiene utilidad descriptiva y
el ejercicio esta concebido como una descripeion y
no como una explicacién de la realidad.

La descomposicion del crecimiento indus-
trial se efectu6 para cada una de las 18 ramas
industriales y para cada uno de los paises cen-
troamericanos. En el cuadro 6 se presentan los
resultados de estos cilculos para Centroamérica
en su conjunto. El comercio entre los cinco paises
de la region estd incluido en las ventas locales; el
comercio con Panamd se trata como exportacio-
nes e importaciones, debido a que la produccion
de este pais no se incluye en la regional. Toda la
informacion se da en pesos centroamericanos,
una unidad de cuenta igual al délar norteame-
ricano, y a precios corrientes, de manera que los
calculos miden la inflacién de los precios conjun-
tamente con el crecimiento real de la produccion
y el consumo.

La produccion de manufacturas en Centro-
américa crecié en mas de 2 000 millones de pesos
entre 1970 y 1975; la promocién de exportacio-
nes extrarregionales contribuyé con casi un déci-
mo de ese incremento. Esta promocién se con-
centré en los alimentos y, en menor medida, en
textiles y productos quimicos. En la medicién de
la sustitucion de importaciones se observa un
efecto negativo en el crecimiento industrial en
ese periodo, pero parece haberse realizado una
sustitucion de importaciones significativa en el
caso de los textiles. El comercio con Panami afec-
t6 poco el crecimiento global; los 7 millones de
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pesos de sustitucion de importaciones reflejan
principalmente una gran caida en las importacio-
nes de productos quimicos, mientras que el des-
censo de 2 millones de pesos en la promocién de
exportaciones se debié a una merma de las ventas
de derivados del petréleo.

Entre los afios 1975 y 1980, el producto no-
minal de manufacturas crecié en 3 600 millones
de pesos; pero el incremento real obviamente
fue menor, debido a la inflacién que caracteri-
z6 ese periodo. En marcado contraste con el pe-
riodo anterior, la promocién de exportaciones
extrarregionales no contribuyé a la expansién 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 petréleo, lo que se reflejé en decre-
mentos en la proporcion del producto exportado
aterceros paises. La promocion de exportaciones
de textiles continud, pero su contribucién al cre-
cimiento fue sélo de 3.8 millones de pesos, suma
muy inferior a la de 1970-1975. Los coeficientes
de importaciones extrarregionales siguieron
aumentando a un ritmo més acelerado con la
notable excepcién de las ramas de productos me-
talicos, las cuales registraron una sustitucion de
importaciones importante.

El valor nominal de la produccién industrial
descendié en més de 500 millones de pesos entre
1980 y 1985. Casi el 40% de esa declinacion pue-
de atribuirse a incrementos en los coeficientes de
importaciones extrarregionales y a bajas en ios
coeficientes de exportaciones fuera de la regién,
que reflejan problemas por el Jado de la oferta,
causados por los conflictos armados y una cre-
ciente sobrevaluacién de las monedas de la re-
gion, Conviene notar, sin embargo, que hubo
ausencia generalizada de sustitucion de importa-
ciones, pero la promocioén de exportaciones con-
tinué en los textiles, y empezé en vestuario y
calzado, sin duda debido a la contracciéon 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 sustitucién de importaciones ni la
promocién de exportaciones tienen gran impor-
tancia como fuente del crecimiento en esos pe-
riodos. Sin embargo, es interesante advertir que

la ausencia de sustitucién de importaciones
extrarregionales fue generalizada durante esos
quince afios, en tanto que si hubo promoci6n de
exportaciones en 1970-1975, y en menor medida
en 1980-1985.

El Mercado Comtin Centroamericano empe-
z6 a deteriorarse en los primeros arios del dece-
nio de 1970. En Costa Rica, Guatemala y Hondu-
ras se observa una considerable sustitucion de
importaciones intrarregionales en el periodo
1970-1975, y los cinco paises registraron descen-
sos en la promocién de exportaciones intrarre-
gionales. El periodo 1975-1980 fue de recupera-
cién del comercio intrarregional, debido a las
exportaciones de Costa Rica y Guatemala a El
Salvador y Nicaragua, asi como a un incremento
del comercio con Panama. De 1980 a 1985, sin
embargo, la integracion se debilité rapidamente,
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 mas beneficiada con la expan-
sion del comercio intrarregional entre 1975 y
1980, fue la mas afectada por la subsiguiente
contraccion (cuadro 7).

Durante el periodo 1970-1975, la experien-
cia por paises, en cuanto a importaciones
extrarregionales, fue disimil. En Costa Rica se
advierte una considerable sustitucién de impor-
taciones; en Guatemala, una fuerte expansion de
las importaciones, y en los otros tres paises, una
posicion intermedia. La fuerte expansién de las
compras externas de Centroamérica en el perio-
do 1975-1980 se debid exclusivamente a las im-
portaciones de Guatemala y Honduras, ya que
los otros tres pafses registraron una sustitucion
de importaciones positiva; en el lapso 1980-1985,
sin embargo, la expansién 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 paises, afectados por conflictos armados
(cuadro 7).

Durante el periodo 1970-1975, la promocion
de exportaciones extrarregionales coadyuvé sig-
nificativamente al crecimiento de la produccion
de manufacturas en todos los paises, excepto en
Nicaragua. De 1975 a 1980, la contribucién de las
exportaciones extrarregionales fue negativa en
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CENTROAMERICA: FUENTES DEL CRECIMIENTO INDUSTRIAL, POR RAMA, 1970-1985

Cuadro 6

(Millunes de pesos centroamericanos)

Crecimiento

Fuentes del crecimiento

Py Crecimientn Panamid Extrarregional
produccion esperado® Sustitucion Promucian Sustitucion Promocion
de de de de
importaciones exporlaciones impariaciones exportaciones

19701975
Tolal 213326 2137.5 70 =2.0 -I8.4 208.8
Total menos atimentos 15028 1 470L0) B4 -2 -6.3 32,9
Alimentos 820.7 H67.6 -4 0 -124 173.9
Bebidas 1424 1454 3 — -3 —
Tabaco 343 354 2 — L8] 3.1
Textiles 1344 116.2 -0.3 0.1 14.1 1.8
Vestuario 7%.1 739 — 0.1 4.0
Cuero 202 17.4 — —_ 1.4
Madera 7004 AR5 ~.1 =2 7.5
Muebles 2010 18.7 1 — L3
Papel EYA] 47.1 | — 2.7
Lnprensas 416 324 0.5 -2 1.4
Quimicos 204 8 L¢] —0.4 14.0
Derivados det petrdlen 266.0 -7 44 ~14.8
Caucho ~{).2 0.1 —
Mincrales no metilicos i1 2.0 2.1
1.0 =05 -1.¢
~0.3 0.7 2.0
1A — (b1
—-1).2 -0,2 0.2

1975-1981}
Tatal 36225 417t =360.0 1.4 ~165.9 -309.0
Total menos alimentos 23176 2 6608 =219 §.2 — 4,1 -30.5
Alimentos 1 144 -8.1 2.1 -(7.0 -278.5
Bebidas 3240 -2.2 il 7.1 —
Tabaco 43.8 —— — — -1.3
Textiles 112.2 =07 2.0 —8.0 3.8
Vestuario 186.1 ] 1.9 -84 —4.2
Cuero 41.8 =0 — — 2.3
Madera 63.7 02 - 8.8 -27.1
Muebles — ~0.1 —0.5 4.8
Papel =15 -7.0 -2
Lnprentas =01 -6.3 -0.7
Quinicos =74 -47.3 ~74
Derivados del petraleo 668.9 1.3 -4a1.1 —16.2
Caucho 150.4 0.2 6.0 4.4
rales no metilicos 1578 1544 — 5.8 —_
1418 147.6 -4 -5 29
Maguinaria 12%.1 0.6 ~1.8 44.2 52
Materiales de transponte 374 3.6 -8 23.4 6
Ouas 21.2 33.7 ~1.] -13.2 1.9

19801985
Totol =574.1 -352.6 =37 7.7 -131.6 ~493.9
Total menos alimentos -316.6 —461.0 -9 4.7 -112.2 59,7
Alimentos 108.4 4.1 24 =19.5 ~153.5
Bubidas -2.1 1.7 ~(h3 4.5 0.1
Tabaco 0.3 —_ —_— (X} L
Textiles -70.7 —.5 0.5 =305 16.0
Vestuario -87.2 -5l -1.2 2.1 11.4
Cuero -0.7 — - 04 -2.3
Madera -37.5 — -06 1 135
Mucbles -17.0 — 0.1 2.5
Papel -124 6.9 -6.2 ~17
lmprentas -20.1 0.3 0.5 X 0.6
Quimicos 8.4 6.1 2.6 —48.5 1.9
Derivados del perrdlea ~57.1 -218 3.2 -37.7 13.4
Caucho 16.4 ~-0.7 0.4 -14.3 31
Minerales no metilicos -32.8 =04 0.2 -0.7 1.8
Metilica ~55.8 1.9 0.9 6.2 23
Maguinaria —40.3 1.7 -0.3 10.0 -4.8
Maveriales de transporte -42.3 -24 — -24.0 0.6
Otras —l).4 1.2 —-0.7 6.6 0.3

Fuente: Estimaciones del autor, sobre la buse de cifras oficiales.

i

Fstimade a base de coeficientes de comercio constantes.
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los cinco paises, v de 1980 a 1985 resulto adversa
en todos ellos, con excepcion de El Salvador (cua-
dro 7). Sin embargo, st se excluven los productos
alimenticios hay indicios de promocion de expor-

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

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

Fuentes del crecimiento

(Zl‘c:‘liénli:nl(' Crecimiento Inrarregional! Extrarregional
i esperado” Sustitucion Promocion Sustitucion Promocion
produccitn p
de de de de
importaciones expurtaciones importaciones exportaciones
1970-1975
Millones de pesos
f(‘"!P'!Jl”!ll’l‘?‘l"ﬂF“L\'
Total 23326 21375 70 =2. -i18.8 208.8
Costa Rica 4134 2.6 28.1 -304 20.1 33.6
El Salvador H7.5 7.8 -1.8 -35.0 -8.2 84.8
Guatemala 341.9 485.7 30.0 -30.9 -21.3 78.5
Honduras 267.3 2186 46.2 -8.2 -0.2 19.9
Nicaragua 619 467.1 2.8 ~1749 6.3 3.3
Porcentafes’
Total 100 92 - - -1 ¢
Costa Rica 100 42 3 —3 4 5
El Salvador 100 9l - 73} -2 19
Guatemala 100 40 6 -6 -4 N
Honduras Lou 82 17 -3 -3 7
Nicaragua 100 101 1 -4 ) 1
1975-1980
Millones de pesos
centroamericaos
Total 3622.5 4 117.1 -30.0 10.3 ~165.9 -309.0
Costa Rica 11458 11349 —25.1 0.4 3.4 -37.8
FEl Salvacor 513.3 659.8 -67.2 -6.3 53.0 -126.4
Guaternala #31.1 G25.0 23.7 118.3 -170.6 —~65.4
Honduras 7208 768.2 26,6 52 -386 -31.6
Nicaragua 407.2 550.3 ~104.7 -30.3 215 —38.9
Parcentajes’
Tutat 100 114 -1 - -5 -9
Costa Rica 100 oy -2 6 - -3
El Salvador 100 129 -13 -1 10 25
Guatemala 100 111 3 14 -921 -8
Honduras 100 105 4 1 -5 -4
Nicavaguea 100 137 -2 -7 5 -10
1980-1985
Millones de pesos
cPulyaimeriranos
Total -574.4 ~352.6 -3.7 7.7 -131.6 -93.9
Costa Rica -138 -G1.6 1225 —11).7 340.3 -23
El Salvador -11.5 16.5 73.7 -47.3 -79.5 18.1
Guatemata —~445.5 -37340 17.6 ~42.6 280 -24.7
Handuras 20.7 439 1.3 ~38.0 408 -27.3
Nicarigua - 12444 -152 238.5 -48.5 —248.9 -444
Porrentajes
Total
Costa Rica
El Salvador
Guatemitla
Honduras 100 212 6 -84 198 ~1%2
Nicaragua

Fuente: Estimaciones del autor, sobre la base de cifiras oficiales.
Bl

%

Estimado sobre la base de coeficientes de comercio constantes,
Para el crecimiento negitivo no se presentan los porcentajes.

El comercio intrarregional incluve Panama v para Centroamérica, solamente el comercio con Panama.
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I11

Las caracteristicas del comercio intrarregional
y extrarregional

Una caracteristica bien conocida del Mercado
Comun Centroamericano es la sorprendente
uniformidad que presentan las exportaciones in-
trarregionales de los cinco paises. En todos ellos
se tiende a producir v a exportar productos simi-
laves v es dificil identificar un pais que domine la
produccion de alguna industria.’ El debilita-
miento del proceso de integracion econdmica en
los anos setenta v ochenta afectd poco esta uni-

SV ¢ase, L. Willmore, “Free trade in manufactures
among developing countries”, Econamic Development and Cul-
tural Change 20:4, julio de 1972, pp. 659 a 670,y “El patron de
comercio v especializacion en el Mercadd Coman Centroa-
mericano”, La integracidn econdmica centroamenicana, Compila-
dor Eduardo.Lizano (Fondo de Cultura Economica, México,
1975), tomo 1, pp. 214 a 231.

tormidad en el patrén de comercio intrarregio-
nal. Como puede concluirse de las estadisticas
que figuran en el cuadro 8, los coeficientes de
correlacion de rango, calculados con datos para
80 industrias a cuatro digitos ¢nv, menguaron
solo levemente para pares de paises, y en todos
los casos se mantuvieron positivos v altamente
significativos. La correlacion de rango entre las
exportaciones de Panama y las de cada uno de los
cinco paises mejord mucho entre 1970 v 1985,
conjuntamente con el aumento del comercio de
Panama con Centroamérica. Los calculos del
cuadro 8 se refieren solo a manutacturas, pero
esta categoria de bienes abarca mas del 90% del
total del comercio intrarregional.

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

Cuadro 8
CENTROAMERICA: COEFICIENTES DE CORRELACION DE RANGO PARA
EXPORTACIONES INTRARREGIONALES DE MANUFACTURAS

Costa Rica El Salvador Guatemala Honduras Nicaragua  Panami
Costa Rica
1970 0.724 0.755 0.654 0.676 0.340
1985 0.558 0.783 0.511 0.466 0.571
El Satoador
1970 0.724 0.652 0.685 .629 0.402
1985 0.558 0.588 0.646 0.591 ).546
Guatemala ,
1970 0.755 0.652 0.697 0.612 0.277
1985 0.78% .588 0.591 0.469 0.566
Honduras
1970 0.654 (.685 0.697 0.652 0.264
1985 0.511 0.646 (.591 0.608 0.456
Nicaragua
1970 0.676 0.629 0612 0.652 0.289
1985 0.466 0.591 0.469 0.608 0.349
Panamd
1970 0.340 0.402 0.277 0.264 0.289
1985 0.571 0.546 0.566 0.456 0.349

Fuente: Calculos del autor, sobre la base de cifras oficiales.

Nota: Coeficientes de correlacién de rango (Spearman); informacién sobre 80 industrias ci1u clasificadas por el
valor de sus exportaciones intrarregionales. Todos los coeficientes son estadisticamente significativos al nivel de
.02, y los coeficientes mayores de 0.277 son estadisticamente 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 0.965
El Salvador
1970 0.07% 0.487 0.104 0.333
1985 0.384 0.541 0.496 0.301
Guatemale
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 0.420
1985 0.472 0.496 0.478 0.310
Nicaragua
:-ggg 0.341 0.333 0.475 0.420

0.265 0.301 0.420 0.310

Fuente: Cilculos del autor, sobre la base de cifras oficiales.

Nota: Coeficientes de correlacién de rango (Spearman); datos sobre 70 industrias (1970) y 78
industrias (1985) clasificadas por el valor de sus exportaciones extrarregionales. Para 1970, todos
los coeficientes son estadisticamente 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 estadisticamente significativos al nivel de .01. No se incluyé Panama por faita de

informacién comparable.

nes extrarregionales centroamericanas, de ma-
nera que resulta interesante comprobar si los
paises muestran la misma uniformidad en sus
exportaciones extrarregionales 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 region (cuadro 9).
Si se comparan esas estadisticas con las del cua-
dro 8 es obvio que la estructura de las exportacio-
nes extrarregionales es menos uniforme entre
paises 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 paises, excepto para
aquéllos apareados con Nicaragua, y en 1985 casi
todos los coeficientes son altamente significativos
en un sentido estadistico. Estos resultados pue-
den resumirse sefialando que el promedio no
ponderado de las correlaciones de rango para las
exportaciones extrarregionales aumenté 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 paises, exclu-
yendo a Panamd, descendi6 de 0.67 en 1970 a
0.58 en 1985.

Los paises 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 correlacién entre expor-
taciones intra y extrarregionales para cada uno
de los paises se situaron en el rango de 0.4020.51
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
“sobreposicion” de comercio (trade overlap), es
decir, las exportaciones e importaciones de una
categoria de comercio, que se compensen mutua-
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Cuadro 10
CENTROAMERICA:
COEFICIENTES DE CORRELACION DE RANGO
ENTRE EXPORTACIONES INTRARREGIONALES
Y EXTRARREGIONALES

1970 1985

Costa Rica ).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: Calculos del autor, sobre la base de cifras oficiales.
Nota: Coeficientes de correlacion de rango (Spearman): da-
tos sobre 80 industrias cie dlasificadas por el valor de sus
exportaciones intrarregionales v extrarregionales. Las
exportaciones hacia Panami estin consideradas como expor-
taciones intrarregionales. Todos los coeficientes son estadisti-
camente significativos al nivel de .01.

mente, y expresar esto como un porcentaje del
volumen de comercio. Supongase, por ejemplo,
que una industria de un pais registra 35 000 pe-
sos de exportaciones intrarregionales y 5 000 pe-
sos de importaciones intrarregionales. La sobre-
posicion del comercio seria de 10 000 pesos, lo
cual, expresado como porcentaje de los 40 000
pesos de volumen de comercio es el 25%. Este es
un indice de lo que ha sido denominado “comer-
cio intraindustrial”, es decir, la exportaciéon e
importacion simultanea de bienes clasificados en
la misma industria o categoria de producto.”

Las estimaciones para el comercio intrarre-
gional indican que entre 1970 y 1985 el comercio
intraindustrial, como porcentaje del volumen de
comercio, decrecid en cada pais, excepto Pana-
md. Para Centroamérica y Panama, en su conjun-
to, el comercio intraindustrial cay® en mas de 10
puntos porcentuales, a 43% en 1985, Solo el
37.7% del comercio de Panama de manufacturas
con Centroamérica fue intraindustrial en 1970,
pero en 1985 el indice para Panama fue de 47%;
solo el de Costa Rica fue mas alto (53%) en 1985
(cuadro 11).

’El término “sobreposicion de comercio” {trade overlap)
se debe a [.M. Finger, “Trade overlap and intra-industry
trade”, Economic Inquiry 13, 1975, pp. 581 a 58Y, y este indice
de comercio intraindustrial fue sugerido por H.G. Grubel y
P.J. Lloyd en Intra-fndustry Trade, Macmillan, Londres, 1975,
p. 21

Los indices de comercio intraindustrial son
mucho méds bajos para el comercio con terceros
paises que para el intercambio dentro de la zona
de comercio preferencial de Centroamérica y Pa-
naméd. También permanecen mucho mas bajos
que los de paises recientemente industrializados
(NICs) 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 dltimos
paises, el promedio ponderado del indice para el
comercio extrarregional de Centroamérica cre-
cié de 6% en 1970 a 10% en 1985.

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

Cuadro ]
ISTMO CENTROAMERICANQO: COMERCIO
INTRAINDUSTRIAL DE MANUFACTURAS

{(Porcentajes)

1970 1975 1980 1983

Comereia intrarregional

Istma Cenbroamericann 3.6 543 477 433
Costa Rica 609 061.2 650 33.0
Ll Salvador 56.2 61.00 534 43.6
Guatemala 50.8 35.6 414 427
Honduras 381 345 429 351
Nicaragtia 45.8 42,5 283 21.6
Panamai 37.7 519 478 47.2
Comercio extrarregional

Cenlroamérica nz2 7.8 &6 103
Costa Rica 25 66 7.5 135
El Salvador 4.8 100 123 147
Guatemala 10,2 7.3 H.2 16
Honduras 8.7 102 58 8.3
Nicaragua 48 57 80 54

Fuente: Cilculos del autor, sobre la base de cifras oficiales.

Nota: No se dispuso de informacion sobre la exportacion
extrarregional de Panami.

*Veéase G.G. Manrigue, “Intra-industry trade between
developed and developing countries: the United States and
the NIGs,” Journal of Developing Areas 21:4, julio de 1987,
pp. 481 a 484,
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portaciones de manufacturas. En 1970, los paises
centroamericanos registraron, en promedio,
exportaciones extrarregionales en 41 industrias,
y en 1985 todos ellos colocaron fuera de la region
bienes de un promedio de 54 industrias. Como
resultado de esta diversificacion, las exportacio-
nes estin 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 camarén congelados. En 1985, la concentra-
cion de exportaciones resulté mucho menor para
los cinco paises. Costa Rica y El Salvador, los dos
paises con el mayor aumento en los indices de

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

En resumen, las exportaciones intrarregio-
nales de los paises centroamericanos siempre
han sido diversificadas y similares en estructura
de un pais a otro. Ahora se estin empezando a
diversificar las exportaciones extrarregionales
de manufacturas, y en cada pais su estructura
empieza a asemejarse un poco a la observada en
las importaciones extrarregionales y mucho més
a la estructura de las exportaciones extrarregio-
nales de los demads paises centroamericanos.

Cuadro 12
CENTROAMERICA: LAS TRES INDUSTRIAS MANUFACTURERAS QUE MAS
EXPORTAN FUERA DE LA REGION

(Porcentajes)y?
ISIC Descripci6n 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 Anznicar 31.6 38.8 27.3 21.2
3311 Madera 39.8
3529 Otros quimicos 8.2
3530 Refinacién de petréleo 13.1
1985
Total tres industrias 48.0 54.7 66.6 65.6 717
3111 Carne 29.6 14.1 35.3
3114 Pescado y mariscos 10.9 25.5 8.3 29.2
3118 Azicar 75 15.6 44.2 15.6 23.8
3121 Otros productos alimenticios 12.6
3211 Textiles 13.6
3311 Madera 20.8

Fuente: Cilculos 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 est4
clasificada dentro de los exportadores més importantes. Las exportaciones extrarregionales excluyen las ventas a Panama.
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IV

La proteccion y el comercio

No existe duda alguna de que el proposito del
arancel externo comiin, acordado entre los pai-

ses centroamericanos en los anos sesenta, fue

proteger las industrias manufactureras de la
competencia de importaciones provenientes de
paises fuera de la region. “Centroamérica, al
construir el Mercado Comiun, enunci6 desde el
principio una politica de industrializacion y desa-
rrollo ‘hacia adentro’, y como parte de ésta se
concibieron distintos instrumentos, de los cuales
el mas importante fue un arancel de clara orien-
tacion proteccionista, unido al régimen de libre
comercio”.” Sin embargo, los estudiosos de la
integracién centroamericana creen que gran
parte de esta proteccion nunca fue utilizada. Sos-
pechan que los industriales centroamericanos
venden sus productos a precios considerable-
mente menores que el precio de importacién cif,
mds el arancel. En la medida en que esto sea
verdad, los aranceles contienen mucha “agua™ y
pueden ser reducidos sin afectar la produccién
nacional, las importaciones o el consumo.

Los productores centroamericanos pueden
no subir 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 mds el arancel, a causa de
diferencias en la calidad, aparentes o reales, en-
tre sus productos v los extranjeros. Segundo, los
industriales centroamericanos pueden mantener
precios bajos para protegerse frente a la posibili-
dad de una futura caida de los precios de las
importaciones. Tercero, pueden estar compi-
tiendo con contrabando que no pasa por aduana,
Cuarto, pueden estar compitiendo con importa-
ciones libres de impuestos autorizadas por los
gobiernos, sobre todo si producen bienes de capi-
tal o bienes intermedios. Quinto, la competencia
entre los productores de la region puede hacer
bajar los precios de productos centroamericanos,
de manera que los bienes importados no sean
atractivos para los consumidores. Solo en este

“s1eca, El desarrolly integrado de Centroamérica en la presen-
te década (miD/INTAL), Buenos Aires, 1974, tomo 1v, p. 38.

altimo caso hay un verdadero ejemplo de redun-
danciay de “agua” en los aranceles. En los prime-
ros dos casos, cualquier reduccion en los arance-
les les permitiria a los importadores aumentar su
participacién en el mercado, a expensas de los
productores de la regién, 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 centroamericanos e impor-
tados, o importables, no se ha realizado un estu-
dio sobre la estructura de la proteccion efectiva-
mente utilizada, aunque si existen numerosos
estudios sobre la estructura de la proteccion le-
gal. Uno realizado recientemente para Costa
Rica,' con gran cuidado v detalle, tiene la ven-
taja de que calcula no sélo la tasa legal de protec-
cion, sino también la que el autor llama tasa
“real” de proteccion, la cual toma en cuenta las
exoneraciones de impuestos arancelarios.

No queda claro cudl arancel, el legal o el real
del estudio de Costa Rica, sea el mas pertinente
para nuestros propositos. Por ejemplo, el legal
para textiles fue de 46% en 1982, pero mas de la
mitad de las importaciones fueron exoneradas
del pago de impuestos en aquel ailo, de manera
que la aduana recaudé en impuestos arancela-
rios s6lo 19% del valor de las importaciones
extrarregionales.

Esa tasa de 19% se considerd como arancel
“real” en el estudio costarricense, si bien nadie la
pago. Los fabricantes de ropa no cubrian ningun
impuesto arancelario, debido a que las importa-
ciones de insumos para la industria manufactu-
rera generalmente estan exoneradas en la adua-
na. Las tiendas que importaban tela para venta
directa al consumidor pagaron el arancel legal, es
decir, una tasa de 46%. El 19% del arancel “real”
constituve por lo tanto un promedio aplicable a
dos tipos de consumidores muy distintos. Quizas

""Marvin Tavlor D.. Estructura de la proteccion al sector
industrial en Costa Rica (msEGRAE. Ferndandez Arce), San José,
Costa Rica, 1984,
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ambas tasas deberian ser usadas: la baja para
calcular tasas de proteccion efectiva en la indus-
tria de la ropa, y la alta para calcular la proteccién
nominal y efectiva de los textiles vendidos a los
usuartos 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 protecciéon
arancelaria.

La manera en que fue estimado el arancel
medio para cada industria en el estudio costarri-
cense, también subestima la verdadera tasa de
protecciéon. En virtud de la falta de informacion
detallada sobre el consumo y la produccion de
insumos especificos, las importaciones fueron
utilizadas como ponderadores en el calculo de
tasas medias de proteccién para cada industria
de cuatro digitos de la cniu. Utilizar las importa-
ciones para ponderar tasas de proteccién gene-
ralmente resulta poco satisfactorio debido a que
la proteccion arancelaria afecta las importacio-
nes: los aranceles altos, que logran evitar las im-
portaciones, reciben ponderacion baja; atn mas,
aranceles prohibitivos reciben una ponderacién
de cero. Sin embargo, es muy posible que el autor
haya usado las importaciones fotales en vez de las
extrarregionales como ponderadores. En este caso,
no existiria una subestimacion sistematica de la
proteccion, en virtud de que los altos aranceles

resultan en una desviacion del comercio de tuen-
tes extrarregionales hacia fuentes centroameri-
canas.'!

‘Tomando como dato la estimacion de la tasa
de proteccion “real” de cada industria de Costa
Rica en 1980 y 1982, en el cuadro 13 se reflejan
los resultados al ponderar cada tasa por cinco
distintas variables: produccion, 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 eliminé
una serie de sobretasas a las importaciones y de
requerimientos de depdsitos previos, después de
una fuerte devaluacion 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 proteccién, es decir, la
proteccién del valor agregado de la industria

"$i las importaciones totales fueron usadas como pon-
deradores, esto podria explicar la falta de alguna correlacién
significante entre la proteccién nominal y las importaciones
dentro de cada una de Jas industrias a nivel de cuatro digitos.
Véase, Marvin Taylor )., Estructure de la proteccion..., op.cit.,
pp. 37 a 42.

Cuadro 13
COSTA RICA: TASAS DE PROTECCION NOMINAL Y EFECTIVA
(Promedios ponderados)

Proteccién nominal

Proteccion efectiva

Producciéon

Importaciones intrarregionales
Exportaciones intrarregionales
Importaciones extrarregionates
Exportaciones extrarregionales

1980 1982 1980 1982
38.0 31.5 186.6 183.3
32.1 24.3 135.0 120.0
310 26.0 136.9 1115
24.8 20.2 126.3 104.1
33.3 29.9 153.7 270.3

Fuente: Calculos del autor, sobre la base de cifras oficiales de comercio y produccion. asf
como estimaciones de proteccién nominal y efectiva (método Corden) a base de Estructura de
la proteccion al sector industrial en Costa Rica, Marvin Taylor Dormond (piskcrar Ferndndez

Arce, San José, 1984).

Nota: En un intento de ponderar los aranceles por comercio y produccion a precios de libre
comercio, el comercio intrarregional y la produccion destinados a mercados domésticos o
regionales se deflactaron, utilizando el arancel nominal de la caterogia cint de cuatro digitos
correspondiente. El comercio intrarregional comprende comercio con otros paises centyo-

americanos y Panamd.
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indicada en el cuadro 13, tiende a ser mucho més
alta que la tasa nominal de proteccién, Ademads,
la proteccion media, ya sea nominal o efectiva, es
mas baja cuando es ponderada por el comercio
intrarregional que cuando lo es por la produc-
cion. Esto indica que las manufacturas exporta-
das a paises de la region tienden a recibir una
proteccion algo menor que las destinadas a los
mercados nacionales. Ponderando la tasa de cada
industria por las importaciones extrarregionales,
se reduce la proteccion media, ya que las tarifas
arancelarias altas desalientan las importaciones.
Sorprendentemente, la proteccion media pon-
derada por las exportaciones extrarregionales es
casitan alta como cuando lo es por la produccion.
En un caso —la proteccion efectiva en 1982— la
tasa media ponderada por las exportaciones
extrarregionales es mucho mavor que la tasa
ponderada por la produccion. Si la proteccion
arancelaria desincentiva la exportacion, seria de
esperar que las exportaciones extrarregionales, a
falta de subsidios, estuvieran concentradas en
industrias con proteccion baja.

En 1985, los cuatro paises miembros del
Mercado Comun Centroamericano acordaron
establecer un nuevo Arancel Externo Comun,
que fue aplicado por tres paises en 1986, y por el
cuarto (Nicaragua) en 1987. La sixca ha elabora-

do algunas estimaciones preliminares de la tasa
de proteccién efectiva y nominal para industrias
a nivel de cuatro digitos c11u, de manera que es
posible repetir el ejercicio de utilizar ponderado-
res alternativos para cada uno de estos paises. Es
importante poner de relieve que estos calculos,
que se presentan en el cuadro 14, no son compa-
rables con los del cuadro 13, por dos razones: la
primera y mis importante, que los calculos de la
sikcA parten de aranceles medios sin pondera-
cién para todos los bienes finales y para todos los
insumos, a diferencia del procedimiento de pon-
deraciéon por importaciones usado en el estudio
de Costa Rica; la segunda, que el Arancel Exter-
no Comun no cubre todas las industrias, y las que
estdn sujetas a la discrecion nacional se excluyen
de los calculos.

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

Que la proteccion estimada mediante ponde-

Cuadro 14
COSTA RICA, EL SALVADOR, GUATEMALA Y NICARAGUA:
TASAS DE PROTECCION NOMINAL Y EFECTIVA, 1986*
(Promedios ponderados)

Costa Rica El Salvador Guatemala Nicaragua
Nominal Efectiva Nominal Efectiva Nominal Efectiva Nominal Efectiva

Produccion 42.1 90.9 39.4 86.6
Importaciones

intrarregionales 38.3 86.1 37.9 82.0 35.9 76.8 35.9 73.6
Exportaciones

intrarregionales %5.6 744 38.9 85.0 35.9 78.4 32.6 67.9
Importaciones )

extrarregionales 31.4 60.3 31.7 64.6 30.8 61.2 30.1 58.6
Exportaciones

93.2 39.9 89.1 40.6 106.9

extrarregionales 41.8 100.1 46.3

Fuente: Cilculos del autor, sobre la base de informacion de fa sieca y cifras oficiales de cada pafs.

Nota: La informacion sobre produccién y comercio corresponde a 1985; sin embargo, el nuevo arancel externo no se aplico
hasta 1986. En un intento de ponderar los aranceles por comercio y produccién a precios de libre comercio, el comercio
intrarregional y la produccion destinados a mercados domésticos o regionales se deflactaron, utilizando el arancel nominal de la
categoria cie de cuatro digitos correspondiente. No se dispuso de cifras desagregadas de produccién para El Salvador y
Nicaragua. El comercio intrarregional comprende comercio con otros paises centroamericanos y Panamd.
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radores basados en las exportaciones extrarre-
gionales sea la mas alta, pareceria contrario al
buen sentido. Sin embargo, hay tres posibles ex-
plicaciones para este resultado, que no son mu-
tuamente excluyentes. Primero, puede ser seiial
de considerable “agua” en el arancel externo: los
productores en las industrias exportadoras son
eficientes y no requieren la alta proteccion 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 produccién, y
aplicando el criterio de costo marginal para fijar
precios mas bajos en los mercados competitivos
de exportacion. Tercero, y mds importante, las
industrias, a nivel de cuatro digitos ciiu, son muy
heterogéneas, de manera que las exportaciones y

las importaciones (o importaciones potenciales)
son muchas veces productos muy distintos. Con-
sidérese, por ejemplo, la categoria cnu 3114,
“enlatado, preservacién y procesamiento de pes-
cados, crusticeos y alimentos similares”. Esta in-
dustria goza de tasas de proteccién extremada-
mente altas, pero simultineamente registra ele-
vados niveles de exportacion extrarregional. Las
exportaciones, sin embargo, consisten principal-
mente de camarén 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
camarén no necesitan proteccién; las fabricas
que procesan atiin y sardina para el mercado
local, en cambio, requieren una alta proteccién
para poder competir con las importaciones.'?

Resumen y conclusiones

En los anos sesenta, el sector manufacturero cen-
troamericano crecié ripidamente, basindose en
la produccion local de bienes que antes se impor-
taban desde fuera de la region. Al finalizar el
decenio, las posibilidades de sustitucién de im-
portaciones se consideraban en general agota-
das, y la relacién de importaciones extrarregio-
nales a consumo de manufacturas dej6 de dete-
riorarse en los afios setenta y ochenta.

En ia mayoria de las industrias que producen
bienes de consumo simples como bebidas, taba-
co, vestuario, calzados, madera y muebles, la im-
portacion extrarregional es en la actualidad ex-
tremadamente baja, de manera que la sustitucion
de importaciones tendria que basarse en bienes
de capital y bienes intermedios. La industria tex-
til constituye una excepcioén; en efecto, ésta es
una industria ligera en donde existe margen pa-
ra la sustituciéon 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-

cién de importaciones de textiles que de otros
bienes simples: los textiles son insumos para la
confeccién de vestuario, y los gobiernos centroa-
mericanos han seguido una politica de exonera-
ciones generalizadas para laimportaciéon de insu-
mos. No obstante, con el nuevo Arancel Externo
Comun, se ha eliminado la préctica de otorgar
franquicias arancelarias de este tipo, y esto por lo
tanto debe estimular una mayor sustitucién de
importaciones de textiles.

En los afios setenta, el sector manufacturero
se expandié a un ritmo menor que en el decenio
precedente, pero siguié creciendo mas rapida-
mente que otros sectores de la economia centroa-
mericana. Sin embargo, fue la demanda interna,
y no la sustituctén de importaciones, la que im-

'¥Las tasas de proteccién 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 demds casos de proteccion extremadamente
elevada— se us6 arbitrariamente una tasa de proteccién de
500% en los célculos que aparecen en el cuadro 13.
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pulsé la produccion de manufacturas. De hecho,
el coeficiente de importaciones extrarregionales
aconsumo de manufacturas subio en ese periodo
v no se promovieron mucho las exportaciones
extrarregionales de manufacturas. El modelo de
industrializacion basado en la sustitucién de im-
portaciones en un mercado ampliado perdio di-
namismo, lo cual se torné mas evidente en la
crisis de los afos ochenta.

En el decento de 1970, el comercio intrarre-
gional empezo a contraerse en términos relativos
y esta merma se acelerd después de 1980. Al
perder mercados en los paises vecinos, y por la
falta de incentivos para exportar a paises fuera
de la region, los industriales centroamericanos se
volvieron hacia sus mercados nacionales. En
1970, vendieron localmente el 75% de su pro-
duccion. En 1985, esta proporcion crecié a 83%.

Aun cuando el Mercado Comiin Centroame-
ricano no se ha transtormado en una plataforma
para exportar manufacturas al resto del mundo,
se registraron algunos logros en las dltimas dos
décadas. Las manufacturas que exportan los cin-
co paises a mercados extrarregionales son mucho
mas diversificadas hoy que hace unos anos. En el
comercio intrarregional, la estructura de las ex-
portaciones en cada pais ha sido siempre similar
a la de las importaciones. Ahora esta semejanza
esta empezando a caracterizar también el comer-
cio extrarregional de manufacturas. Mds atn, las
exportaciones de manufacturas a terceros paises
son muy similares a las que se colocan’en paises
de la region. 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 promocion de exporta-
ciones extrarregionales de manufacturas se atri-
buye usualmente a una elevada proteccion aran-
celaria. El arancel permite a los productores cen-
troamericanos vender productos de alto costo y

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

Sorprendentemente, la informacién dispo-
nible parece indicar que las manufacturas expor-
tadas a mercados extrarregionales reciben, en
promedio, mayor proteccién arancelaria que las
manufacturas vendidas en la region. Esto podria
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 proteccion arancelaria.
También es muy probable que este resultado se
deba, por lo menos en parte, a limitaciones esta-
disticas. Las industrias, al nivel de desagregacion
disponible (cuatro digitos de la cuu), son muy
heterogéneas, de manera que incluyen produc-
tos muy disimiles. La industria de pescado y ma-
riscos (c11v, 3114), por ejemplo, recibe una alta
tasa de proteccién, pero simultaneamente regis-
tra muchas exportaciones. Si se examina la in-
dustria en detalle, se descubre que las exporta-
ciones son principalmente de camarén congela-
do, mientras las importaciones abarcan produc-
tos con mayor procesamiento, sobre todo, los
enlatados. Si bien es cierto que los exportadores
de camaré6n no requieren proteccion, los enlata-
dores de atin y sardinas pueden necesitar una
alta proteccion para sobrevivir. Las tasas de pro-
teccion empleadas en este articulo son prome-
dios para industrias enteras. Se requiere una
mayor investigacion con datos desagregados vy,
preferiblemente, comparaciones de precios cen-
troamericanos con precios internacionales, y no
solo aranceles legales.

(Traducido del inglés)
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Anexo

Fuentes del crecimiento industrial

Considérese la siguiente identidad contable:
() Q=D+X-M

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

@) m=MD=MI(Q- X+ M)

De forma similar, supongamos que la ausencia de promocion de exportaciones requiere que la
relacion de exportaciones a producciéon doméstica, se mantenga constante, es decir:

3) x=X0Q

Una vez obtenidos los valores del consumo aparente y la produccién para el afo base y el ano
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 produccion (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 + (m; — mg) D,

El primer término a la derecha es el coeficiente de importaciones en el afio base (mp) multiplicado por
el incremento de la demanda; el segundo término es el cambio en el coeficiente de importaciones,
multiplicado por el consumo en el afio terminal (D). El primer término, por lo tanto, es el crecimiento
“esperado” de las importaciones dada una expansién de la demanda interna, mientras que el segundo
término es una medida de la sustitucion de importaciones, es decir, la desviacion de las importaciones
de su nivel esperado. De igual modo, el cambio observado en las exportaciones es igual al crecimiento
esperado de las exportaciones, mds una medida de la promocion de exportaciones:

(6) AX =x0AQ + (X~ x0) Q

Las exportaciones esperadas son igual al coeficiente de exportaciones del aino base, multiplicado por el
cambio en la produccion, mientras que la promocion de exportaciones es igual al cambio en el
coeficiente de exportaciones, multiplicado por la produccién del afio terminal.

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

(6) AQ = AD + AX - AM,
donde Q = Q; — Qo, AD = Dy — Do, AX = X; = X0y AM = M, - M,
Al sustituir en esta expresion AM y AX por las ecuaciones (4) y (5), obtenemos que:
(7)  AQ = (1 — mg), AD + x9 AQ — (m; — my), D; + (x; — x0) Qu

Los primeros dos términos del lado derecho de la ecuacién (7) representan el cambio en la
produccion, atribuible al crecimiento “esperado” del consumo y las exportaciones; la suma de éstos es
el cambio en la produccién congruente con los coeficientes de comercio constante. El tercer término es
una medida de la sustitucién de importaciones y lleva un signo negativo, debido a que la disminucion
del coeficiente de importaciones tiene un efecto positivo en la produccién local. El ultimo término
mide la contribucién de la promocién de exportaciones (el aumento en el coeficiente de exportaciones)
al crecimiento global.
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La especificidad
del Estado en
América Latina

Enzo Faletto”

El curso que han seguido los acontecimientos en Amé-
rica Latina en los tltimos anos ha obligado a reanudar
la discusion sobre el papel del Estado en el desarrollo
de la region.

En un afdn de hacer un aporte al debate, el autor
presenta cn cinco secciones una sintesis de las ideas
expuestas en torno al lema por algunos autores consul-
tados. En la primera seccion, se abordala influencia de
la relacion externa en el cardcter del Estado en Lau-
noamérica; su particularidad esta estrechamente rela-
cionada con la vinculacion que las economias de la
regidn tuvieron y tienen con el sistema econdmico
internacional. Las relaciones enure el Estado y la eco-
nonia nacional es el tema central de la segunda sec-
cion. Se sefiala el papel del Estado en la formacion de
un capitalismo nacional, lo que obliga a considerar la
relacion entre la gestion del Estado v la gestion empre-
sarial privada, la intervencién del Estado en el conflic-
to social, los problemas que hay que enfrentar para
hacer compatibles la 1dgica econdmica del sector priva-
do y la légica politico-econémica del Estado, asi como
también el tema de la planificacion en economias mix-
tas. La tercera seccion se refiere al Estado y el sistema
de relaciones sociales. Se ponen de relieve los procesos
de desarticulacion y articulacion social que afectan a
los pafses de la region y el papel que desempeiia el
Estado —en esa situacion— en el establecimiento de
un orden social. El punto central son las relaciones
entre ¢l Estado y la sociedad civil, andlisis en el que
debe tenerse en cuenta la mayor complejidad que hoy
presenta esta tltima. La cuarta secciéon se ocupa del
Estado y el sistenia politico. En ella se discute la tesis de
la ingobernabilidad de la demaocracia v se plantea co-
mo alternativa una mayor democratizacion y receptivi-
dad ante las demandas sociales por parte del Estado.
Se complementa la seccidn con el andlisis del sistema
politico institucional v de las expectativas respecto a las
relaciones entre modernizacion v democracia. Final-
mente, en la quinta seccion se analiza el aparato estatal
en sentido estricto, Se seialan st cardcter histérico y
los elementos que inciden en las orientaciones de la
burocracia, sobre todo las presiones que ejerce lasocie-
dad sobre el Estado,

*Funcionatio de la Division de Desarrollo Social de la
CEPALL

Introduccién

El conjunto de problemas econémicos, sociales y
politicos que aquejan a América Latina ha obliga-
do areplantear el tema del papel del Estado en el
proceso de desarrollo de la regién. Esta necesi-
dad se agudiza dado el contexto de transforma-
cién mundial y local en que estos problemas se
plantean.

Al persistir las polémicas ideolégicas de los
tltimos afios es obvia la magnitud de los cambios
que se avecinan, lo que obliga a considerar con
mayor ponderacion las virtudes o vicios de la
gestion estatal y, lo que es mas importante, a
tener en cuenta en las propuestas que se formu-
len ciertos juicios de la realidad que condicionan
las opciones meramente ideologicas.

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

Enla exposicion se ha preferido atenerse alo
dicho por los autores consultados, aunque sin
incluir citas concretas, de modo que gran parte
del texto corresponde a una sintesis de lo expre-
sado por los autores que figuran en la biblio-
grafia.

No esta demas insistir en el cardcter prelimi-
nar de este ensayo y en su proposito de contribuir
a la discusion que lo orienta.

I

El Estado y la relacién
externa en América Latina

El Estado expresa en todos los casos el conjunto
de relaciones econdmicas, 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 consideracion de las
formas en que se organizan las relaciones econé-
micas entre las clases y grupos sociales. Conside-
rarlo una superestructura reflejo de una relacién
econdémica determinada no agota las posibilida-
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des de andlisis e interpretacién; tampoco el Esta-
do es un fenémeno que tiene lugar al margen de
las relaciones sociales.

En cuanto a sus caracterfsticas especificas, la
particularidad del Estado en los paises latinoa-
mericanos se vincula en medida importante con
el modo en que el capitalismo, como formacién
econémica y social, se establece en cada pais. Esto
significa tener en cuenta tanto la forma de su
implantacién como “modo de produccién” como
el tipo de relaciones sociales a que da lugar en el
conjunto de la sociedad. Pero la implantacion 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 hegeménico.

Es frecuente entre los autores latinoamerica-
nos sefialar en la formacion y desarrollo de los
Estados de la region una flagrante contradiccion,
caracterizada por la coexistencia de un Estado
moderno, poseedor de un ordenamiento consti-
tucional, juridico e institucional, con un modo de
relacion social que por su caracter oligarquico no
han titubeado en calificar de tradicional. Esta
contradiccion derivaria de una doble realidad.
Por un lado, la necesidad de vincularse con el
mundo “moderno” 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 implicé alianzas
entre estratos sociales que tenian intereses distin-
tos debido a que sus bases de poder eran mds o
menos capitalistas, lo que a su vez redundé en el
cardcter “contradictorio” del Estado.

De este modo, para esos distintos sectores
sociales de intereses y vinculaciones diversos, el
problema de su accion politica no se redujo sim-
plemente a tratar de conseguir el control del
aparato estatal, sino que se concedid suma im-
portancia a la posibilidad de definir en el Estado
y mediante él un modo de relacién. Sin embargo,
asi como las formas de relacion interna entre los
diferentes grupos caracterizaban el Estado, el
relacionamiento externo y las formas de lograrlo
se convirtié en una dimension casi esencial en la
constituciéon del Estado en América Latina.

El caricter dependiente de la insercion de los
paises latinoamericanos en el mercado interna-
cional se tradujo en retraso. La relacién centro-
periferia que surgio planteé como desafio a los
paises “periféricos” la necesidad de un desarrollo

que implicaba la fijacién de objetivos nacionales
cuyo logro de un modo u otro se suponia que era
tarea del Estado. La condicion periférica en estos
paises se sumaba a una de dependencia y de
desarrollo tardio, situaciéon por la cual el Estado
se vefa practicamente en la necesidad de realizar
la mayor parte del esfuerzo de desarrollo.

La particular situacién en que la relacién
centro-periferia y de dependencia coloca a los
paises 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
paises latinoamericanos. El hecho obedece a que
—como muchos analistas han sefialado— la
transformaciéon econémica de un pais depen-
diente carece por lo general de una dinamica
interna, de modo que los reordenamientos de las
economias centrales significan para los paises pe-
riféricos y dependientes reacomodos drasticos
en su modalidad de insercién. En casi todas las
circunstancias le ha cabido al Estado un papel
importante en la superacion de este tipo de crisis
y en la reinsercion del pais en la economia inter-
nacional.

En el contexto de relacionamiento externo a
que se ha hecho referencia el Estado desemperia
un papel importante en la regulacion tanto del
ritmo y del volumen como de la orientacion de la
actividad econémica. En muchos casos, el Estado
ha adoptado politicas orientadas a regular la can-
tidad de bienes exportables, principalmente mi-
nerales y productos agricolas, 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 paises de desarrollo tardio, el Estado
desempefia un papel clave en la acumulacion de
capital publico o privado. En economias depen-
dientes, 2 menudo el Estado organiza “por via
administrativa” la acumulacion. Con ese fin por
lo general utiliza mecanismos como la regulacion
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 funcion pri-
mordial en el relacionamiento con el centro eco-
némico, pero también establece mediante legisla-
cion el modo de operacién de los grupos produc-
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tores extranjeros incorporados en la produccion
local y, en este sentido, actta como mediador.

Es importante destacar que lo anterior cons-
tituye un poder de intervencion del Estado y
sobre todo de la burocracia estatal, lo que como
se verd mas adelante, ésta puede utilizar en su
propio beneficio.’

Sibien el Estado, en los paises dependientes,
debe cumplir tareas importantes como las senala-
das, ello no significa necesariamente que sea un
Estado fuerte. En la mayoria de los casos enfren-
ta esos desatios en condiciones de debilidad debi-
do a la particular relaciéon entre lo politico y lo
econdomico que se da en esos paises,

Es un hecho que en las sociedades capitalistas
contempordaneas el mundo de lo economico se
constituve en el mercado mundial v en ese amhi-
to los paises dependientes son “subordinados”.
Su poder es, en general, relativamente escaso en
la adopcidn de ciertas decisiones economicas bi-
sicas, sobre todo en lo que respecta a su capaci-
dad de determinacion en cuanto a la produccion
v comercializacion de bienes, En cambio, el
“mundo de lo politico” sigue teniendo como refe-
rente principal el Estacdo-nacion. Esto no signifi-
ca que no exista la “politica internacional” sino
que ésta aun se ejerce en funcion del Estado-
nacion. El resultado es que la logica econdmica
impuesta por el poder en el mercado internacio-
nal puede, en algunos casos, concordar con la
légica politica, pero con frecuencia puede tam-
bién contraponerse a ella.

En los “paises centrales” tiende a existir
mavor correspondencia entre la logica politica
—propositos, objetivos y orientaciones del Esta-
do-nacion— v la légica econdmica vinculada al
mercado internacional, lo que deriva simple-
mente del poder que esos paises tienen en ese
mercado.

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

Cuando se analizan las fuerzas economicas
de los paises periféricos en relacion con las de los
paises centrales salta de inmediato a la vista la
debilidad de los agentes socioecondmicos locales

trente el poderio de sus homdlogos 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.

Ademis de las politicas tendientes a crear las
condiciones adecuadas para fortalecer los agen-
tes econdomicos locales, en muchas ocasiones se
ha intentado huscar, mediante el Estado, formas
de asociacion con el capital externo. Gran parte
de las politicas “desarrollistas” se han propuesto
consolidar y favorecer una burguesia nacional,
con el supuesto fin de contribuir a los procesos de
autonomia politica nacional. No obstante, fre-
cuentemente dichos sectores prefieren una for-
mula de asociacion con el desarrollo capitalista
internacional a ser independientes. En tal senti-
do, se produce una contradiccion en el seno mis-
mo del Estado, entre las politicas que favorecen
el desarrollo de la burguesia y la intencion de
autonomia politica 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-
fiadas para el desarrollo del capital nacional.

Los estudiosos de las tendencias actuales de
la economia internacional senalan que el Estado
—que a pesar de las dificultades sigue siendo
factor clave en la definicion de las relaciones
econdémicas externas— ve hoy mucho mas limita-
das estas posibilidades, a causa del proceso de
transnacionalizacion de la economia internacio-
nal. Al considerar la relacion Estado-economia
transnacional, muchos autores caracterizan la ac-
tual fase del capitalismo como capitalismo post-
nacional, denominacién con que se intenta desta-
car el grado de inoperancia del Estado en la
economia local. El fenémeno se ha advertido in-
cluso en las economias centrales y se afirma que
ha surgido en muchos casos una contradiccién
entre las politicas de las grandes corporaciones y
las orientaciones gubernamentales. El hecho que
se pone de relieve es que las politicas econdmicas
nacionales dejaron de tener plena eficacia. Es
obvia la incidencia de esta circunstancia en los
fundamentos de los sistemas politicos, como la
capacidad de autonomia y la soberania.

La historia de los modos en que la transna-
cionalizaciéon ha influido en el Estado en América
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Latina es relativamente conocida. En muchos
paises, la presencia decisiva de las empresas
transnacionales en sectores claves de la economia
significo que incluso el dinamismo del desarrollo
interno se viera fuertemente influido por las po-
liticas de dichas empresas y que laimportancia de
la accién del Estado en ese dinamismo, fuera
menor. De hecho, en muchos casos, al Estado no
le qued6 mds que sumarse a la dindmica impues-
ta por las transnacionales. Algunos Estados lati-
noamericanos, para enfrentar el fenémeno de la
transnacionalizacion, intentaron aplicar politicas
apoyadas en las nuevas situaciones que este feno-
meno estaba generando.

El desarrollo de la transnacionalizacion dio
lugar a que en el sistema capitalista mundial se
formaron distintos polos. Los més importantes
son la economia de Alemania Federal y la del
Japén, pero también destacan —ademds de otras
economias— la Comunidad Econdmica Europea
en su conjunto, y algunos paises que pertenecen
a otras regiones, lo que permite un abanico mds
amplio.

Algunos Estados latinoamericanos trataron
de desarrollar una politica de no dependencia
del capital estadounidense. Con ese fin buscaban
crear una competencia entre capitales extranje-
ros, que hiciera posible formas distintas de parti-
cipacion del capital nacional y permitiera tam-
bién formas de regulacion y relacién tecnolégica
distintas, como por ejemplo, la desagregacion de
“paquetes tecnolégicos”, la posibilidad de desa-
rrollar tecnologias intermedias, u otras opciones.

Hecho un balance retrospectivo global, los
analistas concuerdan en que las politicas de aso-
ciacidn con el capital extranjero no prosperaron
en la medida esperada. Por ese motivo, se ha
replanteado la tesis de que la creacion 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 politicas publicas resueltas y de apoyo del
Estado,

Por 1dltimo, 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 expansion de las economias nacionales
(publicas o privadas) en América Latina se debid
principalmente al mayor financiamiento de la
banca internacional. En muchos casos, gracias al
crédito, las empresas extranjeras participaron en

areas reservadas habitualmente al Estado. Los
mecanismos mas usuales que se utilizaron para
concretar esta participacién fueron los contratos
de coproduccién, la prestacién de servicios tec-
nolégicos, de servicios de comercializacién y el
suministro de maquinas e insumos. La participa-
cién extranjera ast obtenida afecté de hecho la
autonomfa de las actividades econdmicas em-
prendidas.

Ahora bien, no sélo 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
autonomia y el poder del Estado, sino que algu-
nos grupos internos, principalmente los que pro-
pician estrategias de exportacion a ultranza, re-
fuerzan esta tendencia al oponerse a lo que consi-
deran intervencion 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
intervencion se traduce en restricciones que tien-
den a aislar la economia nacional del resto del
mundo; en segundo término, la fijacion interna
de precios y salarios, porque consideran que ori-
ginan rigideces en los mercados de factores y
productos y una desorganizacion general de los
precios relativos. El resultado seria una elevada
inflacién, la que a su vez se mantiene por la
aplicacion de politicas fiscales, monetarias y sala-
riales incoherentes; y, en tltimo término, la pro-
duccién directa por empresas estatales, por con-
siderarla nociva. Senalan que ésta es ineficiente y
subvencionada, con precios artificialmente bajos
que necesariamente redundan en déficit presu-
puestario. En general, opinan que la interven-
cion estatal es ineficiente y danina 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 internacional asi
como las denominadas “rigideces” internas, se
haga uso de los instrumentos de politica (genera-
les e indirectos) para contener la inflacion y se
promueva la orientacion hacta la exportacion. La
aplicacién de esa estrategia implica también, por
cierto, una “politica estatal”, de modo que el pro-
blema concreto es quién determina las acciones y
omisiones del Estado y cdmo las determina. No se
trata, entonces, de que en el plano analitico se dé
por sentada la prescindencia del Estado, sino de
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determinar quién lo orienta y en funcién de qué
politicas.

Es asi, por ejemplo, que debido al tipo de
articulacion vigente con el exterior se han experi-
mentado fuertes presiones que han obligado a
algunos Estados a aplicar una politica de ajustes
recesivos, en los que se combinan restricciones de
la demanda y reorientaciones de la estrategia de
crecimiento, intentos de promocion del ahorro
interno y la inversién y expansion de las inversio-
nes. De hecho se han impuesto restricciones a las

I1

reservas internacionales netas, se ha determina-
do el déficit maximo en cuenta corriente, las
politicas cambiarias y arancelarias, el déficit
maximo del sector publico no financiero, las tari-
fas de las empresas publicas, las tasas maximas de
inflacién y el control del aumento de salarios
mediante la no reajustabilidad de los mismos.
Con esta lista, bastante comun, de las condiciones
de negociacién externa se quiere mostrar el gra-
do de dependencia a que puede llegar la politica
estatal.

El Estado y la economia nacional

La discusion sobre el papel del Estado en la mar-
cha de la economia 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 anos ochenta. Influye en
esto la mayor nitidez con que se percibe la coyun-
tura de cambio a nivel mundial, tanto por las
inevitables transformaciones tecnologicas como
por el reordenamiento del conjunto de relacio-
nes econdmicas nacionales e internacionales. Por
lo demas, en el plano politico se vive en la regién
un momento de cambio, cuyo signo parece ser el
de la democratizacién, 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 anos ochenta y debido a la mayor conciencia
de los desafios que se enfrentan, parece existir en
el momento actual un cierto consenso en que los
gobiernos deben promover politicas cuyos objeti-
vos principales sean reanimar el proceso de acu-
mulacién, 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 explicita como seria
necesaria, preguntarse quién —o qué fuerza so-
cial— es capaz de realizarlo.

Por otra parte, dado el proceso de democra-
tizacién a que se ha hecho alusion, el objetivo de
desarrolio que se persigue debe encerrar dimen-
siones de equidad y, por consiguiente, contintian

siendo relevantes temas como la distribucion del
ingreso y el nivel de consumo de los sectores
populares. Ademas, la equidad no es sélo un
requisito de los objetivos de democratizacion sino
también un elemento clave para la marcha mis-
ma de la economia puesto que la cohesién social,
que la equidad hace posible, tiene un papel cru-
cial en el desarrollo econémico.

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

Sin embargo, por la experiencia adquirida
en los ultimos anos, se ha recuperado como fun-
cion necesaria del Estado la de modificar algunos
resultados negativos, tanto econémicos como so-
ciales, que derivan de una economia de mercado,
teniendo en cuenta las condiciones reales en que
en la actualidad ella opera.

Concretamente, debido a los desafios de la
crisis y a la inminente transformacién técnico-
econdmica es casi inevitable que el Estado partici-
pe en la formulacion de criterios para la asigna-
cién de recursos. Para que un sistema democrati-
co funcione deben hacerse presentes las deman-
das de los distintos sectores y, ademas, el compor-
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tamiento de los gobiernos debe sancionarse pe-
riédicamente por medio del voto politico. Esto
obliga al Estado a formular explicitamente una
politica de desarrollo que tenga en cuenta los
intereses de los distintos grupos sociales y fomen-
te una capacidad real para satisfacerlos; ademas,
y sobre todo en las condiciones actuales, los go-
biernos deberan replantearse el tema de la distri-
bucion del ingreso y especificar el tipo de politi-
cas que proponen para tal efecto.

Frente a esa necesidad de accion del Estado
se siguen formulando constantemente criterios
que destacan la conveniencia del predominio de
las relaciones de mercado. Como contrapartida,
es de senalar que una accion decidida del Estado
supone la aceptacion de que cabe a éste formular
los criterios para la asignacion de recursos; ade-
mas, si realmente se pretende atender la deman-
da de los sectores menos favorecidos hay que
poner en marcha politicas destinadas expresa-
mente a mejorar la distribucion del ingreso.

Es necesario insistir en que el mercado re-
produce en su funcionamiento la forma de po-
der social imperante y, siendo esto asi, si se deja al
mercado la asignaciéon 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 relaciéon social,
reproduce constantemente la diferenciacion so-
cial, porlo que sin una acciéon deliberada que, por
ejemplo, mediante mecanismos directos o indi-
rectos distribuya el ingreso, la situacion de los
sectores menos favorecidos no puede expresarse
positivamente en el mercado.

Una politica de accion estatal supone, enton-
ces, una politica intencional de desarrollo tanto
econémico como social, lo que implica, segun la
terminologia en boga, una “imagen-objetivo” de
sociedad. Se supone —o preconiza—, por consi-
guiente, un tipo de accion econémica cuya racio-
nalidad es la adecuacién de los medios —que en
este caso son en un sentido amplio politicas—
para el logro de los fines.

El punto de vista opuesto plantea que la asig-
nacién mas 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 solo es racional como su-
puesto tedrico), los partidarios de esa perspectiva

tienden también a afirmar que el gran agente del
dinamismo econémico es el empresario a quien,
por lo demas, también se lo ve muy a menudo en
su condicién tipico-ideal schumpeteriana.

El modelo que desde esa postura teérica se
preconiza es el de las empresas de mas alta pro-
ductividad y mas dindmicas. La opcion formula-
da es intentar acercarse lo mas posible a la racio-
nalidad que surge del cdlculo econ6émico de di-
chas empresas. Conviene, no obstante, anotar
que no hay estudios serios de lo que realmente es
el “cdlculo econémico” de esa categoria de em-
presas en América Latina; quizd surgiria una
serie de sorpresas si esos estudios se realizaran.

En la formula resefiada, 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 teoria supone.

Las posiciones menos extremas con respecto
aquién corresponde la preeminencia en la deter-
minacion de las orientaciones econémicas han
tratado de buscar un equilibrio entre lo publico y
lo privado, esto es, entre el papel del Estado y el
del mercado. El supuesto en que se apoya tal
posicion, o quizd mas bien la intencion que en ella
subyace, se refiere a la posibilidad de aprovechar
los aspectos positivos de cada uno de ellos. Si asi
se hiciera, se cree que se facilitaria la complemen-
tacion y, mejor aun, se evitarian las consecuen-
cias negativas que se supone derivan de un pre-
dominio excesivo de algunos de ellos.

Esta propuesta de conciliacién parece tener
una gran dosis de sensatez y racionalidad pero,
en la practica, es muy dificil conciliar el poder que
se constituye en el mercado con el poder que se
constituye en el Estado 0, mejor dicho, mediante
las relaciones sociales que tienen lugar en el mer-
cado o las referidas al Estado. El hecho concreto
es que a menudo las relaciones de conflicto entre
ambas formas de constitucién de poder fueron
siempre mds importantes que los planteamientos
de estricto caracter técnico-neutral.

Desde un punto de vista sociopolitico, lo pa-
radéjico en Ameérica Latina es que muchas veces
las propuestas que subrayaban la necesidad de
accion del Estado se fundaban en la idea de que
éste podia contribuir a desarrollar un “capitalis-
mo nacional” y, por consiguiente, un vigoroso
grupo empresarial privado.
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Los desafios que se planteaban significaban
transformar las relaciones sociales para hacerlas
plenamente capitalistas o convertir en capitalis-
tas las relaciones sociales. En general, se conside-
raban problemas claves en la politica de desarro-
llo: a) la transformacion de la relacién externa de
modo que fuera posible un desarrollo mas auté-
nomo; b) la transformacidn de Ia relacién 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 ¢) se suponia
que el Estado debia impulsar las transformacio-
nes que en otras partes habfa realizado la burgue-
sia capitalista, pero al mismo tiempo debia tratar
de formar un sector de “empresarios capitalistas
nacionales”.

Sin embargo, el aparente consenso se rompia
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 organizacion 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 versus mercado puede
obscurecer el hecho innegable de que siempre al
Estado, independientemente de cuan capitalista
o “libreempresista” sea la sociedad, tiene la fun-
cion 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 bdsicamente
asegura el funcionamiento del sistema.

En América Latina, en cierta medida, al Esta-
do le ha correspondido la funcion de “instaurar
el capitalismo” y esto implica un hecho interesan-
te. La propuesta de una sociedad capitalista por
parte del Estado significaba que ésta debia for-
mularse para la sociedad en su conjunto, lo que
de hecho requeria 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-
rios y arancelarios.

Sin embargo, el supuesto principal —y por jo
demas légico si se piensa en una sociedad capita-
lista— era que la realizacién directa de la activi-
dad econémica debia permanecer de preferencia
y principalmente en manos privadas. Como se ha
sefalado, en los planteamientos originales la acti-
vidad estatal era complementaria y aplicable solo
cuando fuera estrictamente necesaria.

El problema sigue siendo siempre cémo ha-
cer coincidir los “objetivos generales”, es decir,
aquéllos vilidos para el conjunto de la sociedad,
con los objetivos particulares de los empresarios.
Sélo en teoria podia afirmarse la exacta coinci-
dencia entre interés general e interés particular,
puesto que alli se planteaba la correspondencia
entre ambos en un plano de alta abstraccion,
bastante alejado de la cotidianeidad del choque
de intereses inmediatos.

Si se revisa la historia latinoamericana, por lo
general cada transformacion que impulsé el Es-
tadio dio origen a situaciones de contilicto. El
proposito de convertir la sociedad latinoamerica-
na en una sociedad industrial moderna implica-
ba necesariamente la transformacion 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 valido para el
conjunto de la sociedad suponia —ademas de la
dificil tarea de compatibilizar intereses— una re-
distribucién de las cuotas de poder econémico y
social, transformacion que dificilmente seria
aceptada en forma pacifica.

Las tareas de desarrollo que se proponian,
suponian esforzarse en ambitos como acumula-
cion de capital, proteccién y fomento de la indus-
trializacion, atenuacidn de la vulnerabilidad ex-
terna, creacion de infraestructura, estimulo y
otientacion del cambio tecnolégico. Ninguna de
estas opciones era ni es socialmente neutral, La
modalidad que toman estos procesos incide con
fuerza en los poderes econémico-sociales consti-
tuidos y, por ende, afectan la situacién social.

En suma, la accién econémica del Estado, en
la medida en que éste se propone introducir una
transformacion estructural, lleva aparejada la
necesidad de resolver los conflictos que dicha
transformacion provoca o de intervenir en ellos.
Lo importante es que, al ser el Estado el agente
de la transformacion, tiene que resolver dentro
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de €l los conflictos de intereses que se producen
en la sociedad.

Si se considera el proceso histérico inmedia-
to, es notorio el hecho de que los problemas se
agudizaron ain mas a medida que el proceso de
desarrollo y crecimiento econémico adquirt6 im-
pulso. El problema ya no paso a consistir s6lo en
enfrentar a la sociedad “tradicional” vy 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 concentracién social y regional del po-
der, la riqueza y el ingreso, con su contrapartida
de exclusion de los frutos del crecimiento de
vastos grupos sociales. No era, por tanto, de ex-
tranar que en estas circunstancias bastaran pocos
ingredientes para exacerbar los conflictos socia-
les. En tal situacion la duda que siempre asalta es
cudles son las posibilidades de planiticacion y
concertacién econémica y social en un contexto
como ese,

En concreto, la capacidad de accién econd-
mica del Estado en un sistema capitalista como el
latinoamericano, que quicre encuadrarse en un
sistema democratico, estd estrechamente ligada a
su capacidad politica, entendida ésta fundamen-
talmente como la capacidad para lograr algin
tipo de acuerdo y de apoyo social que haga posi-
ble alcanzar objetivos econémicos colectivos.

Debido a la particular estructura econémico-
social de América Latina y al contexto en que se
sitiia, las relaciones sociales son dificilmente 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— dificilmente se resuelve en
interés general. Los mecanismos que el Estado ha
promovido con esa finalidad han sido a menudo,
la inversion directa de tipo productivo, los meca-
nismos financieros publicos y algtin grado de
control del sistema financiero privado,

En tal sentido, los instrumentos de politica
econdémica resultan claves para dar al conjunto
de la economia, mediante la accién del Estado,
un sentido de satisfaccion del interés general.
Pero también hay otras funciones del Estado,
particularmente las politicas sociales, que contri-
buyen a la marcha del sistema econdmico. La
satisfaccion 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 armonia social ya la
vez a legitimar el Estado y el sistema econémi-
co-social en su conjunto. Claro esta que las politi-
cas sociales no s6lo cumplen una funcion de legi-
timacion; muchas de ellas contribuyen, por ejem-
plo, a aumentar la productividad del trabajo.
Incluso se podria argumentar que muchos
proyectos y servicios vinculados a las politicas
sociales significan de hecho para el sector capita-
lista la posibilidad de disminuir los costos de re-
produccion de la fuerza de trabajo.

No obstante lo dicho, en América Latina la
accion del Estado en el ambito econémico ad-
quiere formas diversas, de acuerdo con cada
pais. El modo de produccién es comiin, esto es,
capitalista; sin embargo, se ha diversificado en
distintas y particulares formas de desarroilo que
constituyen situaciones capitalistas especificas.
Se pueden constatar, por lo tanto, patrones histo-
ricamente distintos de formacion del sistema
productivo, distintos modelos de acumulacién y
distintas estructuras de clases dominantes y de
organizacion del poder. Esta diversidad tiene,
por consiguiente, como consecuencia, formas di-
versas de constitucion del Estado, de su papel
econdmico y del tipo de articulaciones que esta-
blece con la estructura de clases y con la sociedad.

El hecho de que la actividad econémica del
Estado se desarrolle en un sistema capitalista no
es Obice para tener en cuenta las diferencias en-
tre la economia privada y la economia estatal. Si
nos atenemos a la teoria, la economia de mercado
debiera satisfacer las demandas de los indivi-
duos, aunque de hecho no son ajenas a este tipo
de economias las acciones de “grupos” de distinta
indole que se imponen al “individuo”. Por otra
parte, el mercado también expresa un sistema de
relaciones sociales de produccion y entre ellas es
particularmente importante la que se establece
entre los propietarios y los no propietarios de
medios de produccién. En teoria también, en la
economfa estatal las demandas no son de indivi-
duos sino que son demandas socialmente expre-
sadas. Ademads, supuestamente, la relacion entre
los que participan en la economia estatal no es
una relacién entre propietarios y no propietarios
de medios de produccién puesto que, por lo me-
nos teéricamente, 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 relacion social y de poder, cada una
con sus propias modalidades y especificidades; el
problema en América Latina —y en cualquier
economia mixta— es hacer compatibles estas for-
mas de poder y establecer relaciones entre ellas.

En América Latina, en muchos casos se dio
una expansion de las empresas estatales, las que
llegaron a tener una base propia de acumulacién.
Esto significaba la ampliacion del poder econé-
mico del Estado y por ende de su burocracia, la
que en situaciones extremas pasé a gestionar el
sector piiblico como su propio interés.

En cuanto a la dificultad de compatibiliza-
cién a que se hizo referencia, pareciera que se ha
tratado de zanjarla—por lo menos en los ultimos
tiempos en algunos paises— mediante la aplica-
cién en la gestion de las empresas estatales de
criterios muy proximos al empresarial privado.

El sector empresarial privado, por su parte,
no deja de tener interés en la accién econdémica
estatal. No es poco frecuente que trate de traspa-
sar al Estado los costos de inversion —reproduc-
tiva u otra— en los momentos de contraccion.
También en esos momentos procura que la in-
version estatal que se mantiene sea la mas favora-
ble para ellos e intenta, por consiguiente, definir
“prioridades” de inversién. Asimismo, ejerce
presiones para traspasar el costo social de la con-
traccion al Estado y para que éste formule politi-
cas que le permitan mantener bajos los costos
sociales. En los momentos de expansién, como es
de suponer, surge nuevamente el interés capita-
lista en la inversion y la preocupacién mayor del
sector privado pasa a ser que el Estado “no inva-
da sus dreas de inversién”.

Si ejemplos como los anteriores —y se po-
drfan aducir muchos otros— prueban que existe
unarelacién entre el sector privado y el Estado, el
problema principal sigue siendo —a pesar de
todo— la compatibilizacion de intereses. De aqui
laimportancia de que el Estado elabore un marco
formal dentro del cual se desarrollen las activida-
des econémicas. De hecho, se trata de lograr un
acuerdo cuya modalidad no puede ser meramen-
te politica, en el sentido del patrén partamenta-
rio. Si fuera un acuerdo puramente “parlamen-
tario” influirfan decisivamente en él la compe-
tencia partidista, el calendario electoral, los crite-
rios regionales y muchos otros. Tampoco es difi-
cil que en ese tipo de acuerdo tiendan a predomi-
nar intereses especificos y visiones de corto plazo.

Para la elaboracién de un marco que compa-
tibilice intereses se ha propuesto en ocasiones,
como solucién, tratar de combinar la representa-
cién parlamentaria con una representacion cor-
porativa. Pero como muchos autores sefialan, la
representaciéon 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, podria sefialarse que
una caracteristica 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-
cién es s6lo privada, el Estado depende de ella
puesto que sus recursos los obtiene mediante la
imposicion fiscal u otra via similar. Cuando eso
ocurre, quien ejerce el poder del Estado se inte-
resa basicamente en promover las condiciones
mds favorables a la acumulacién privada, de la
cual depende en gran parte su poder. En tal caso
—sefialan los analistas— la accion del Estado diri-
gida a expandir la acumulacién 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 economias mixtas —como lo
son la mayoria en los paises latinoamericanos—,
éstas se caracterizarian por la existencia de dos
légicas. Una de ellas, estrictamente econoémica,
regiria en el ambito del mercado y seria expre-
sién del sector privado; la otra, seria una légica
politica, que tendria lugar en el ambito estatal.
En el primero de los dmbitos, la conducta de los
actores estaria orientada por el interés de la ga-
nancia; en cambio, en el ambito del Estado, pre-
dominaria el objetivo politico.

Uno de los intentos de articular esas dos 16gi-
cas ha sido la planificacién. Esta, mas alla del
“Plan libro”, deberia haber sido un ambito en
donde poder resolver los conflictos de la esfera
econémica y hacerla compatible con los objetivos
politicos. Sin embargo, para que la planificacién
pudiera operar era importante —entre otros re-
quisitos— modificar la estructura burocratica e
incluso era muy necesario cambiar la orientacién
de la tecnocracia. Con todo, a menudo nisiquiera
se logré integrar la burocracia con la tecnocracia.
También contribuyé a la ineficiencia de la plani-
ficacion la forma de lobby de las organizaciones
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corporativas, fenémeno al que ya se hizo alusion.
Otro factor fue el sistema politico, y sobre todo la
estructura predominante de los partidos, que no
superaban sus rasgos de clientelismo, caudillis-
mo y otros vicios, puesto que con tales sustentos
era muy dificil lograr un acuerdo politico y un
relativo marco de estabilidad que todo ejercicio
de planificacién requiere. En la experiencia lati-
noamericana predomingé, incluso a nivel del
“gobierno”, unalégica de coyuntura con lo que la
logica de la planificacion adquiria contenidos di-
terentes y cambiantes segun las situaciones.
Las consideraciones expuestas avalan el jui-
cio de los especialistas respecto a que el problema
de la “accién econdmica del Estado” no es s6lo un
problema de eficiencia tecnoburocratica sino que
supone intrincadas relaciones de poder. Los ana-
listas, en esa perspectiva, consideran que los de-
safios que hoy se presentan suponen: a) que pro-
piciar formas de crecimiento distintas de la actual
entrafia cambios en las relaciones sociales y una
accion decidida del Estado para favorecerlas y
hacerlas posibles; b) que la tendencia a la concen-
traciéon y a la marginacién que se observa en
América Latina, deja fuera del “mercado” a un

I1I

conjunto de personas, hecho que origina una
divisién del trabajo en “formal” y “no formal”.
Ante esa situacion, el problema politico-eco-
nomico del Estado no es s6lo asegurar el funcio-
namiento del “mercado formal” sino ademas re-
solver los conflictos entre las dos formas de divi-
sién social del trabajo con todas sus consecuen-
cias; ¢) que la existencia de una economia mixta
plantea como problema clave definir la forma
que debe tomar la economia estatal, lo cual supo-
ne la definicién, por parte de la sociedad, del tipo
de relacién social que corresponde al “modo de
produccién estatal”. ¢Es éste similar al modo de
produccion de la empresa capitalista? ¢Es distin-
to?,ysilo es, ¢cdmo y en qué?; d) si se considera la
economia estatal como el sector socializado de la
economia, debiera suponerse que la institucién
que lo expresa es el plan, tal como en la economia
privada la institucion es la empresa, y lo funda-
mental, la gestién del empresario. Aqui surgen
los siguientes interrogantes: ;c6mo se constituye
el plan en el sector socializado?, ¢cudl es su forma
de funcionamiento?, y ¢cudles sus modalidades
de direccion y de participacién en la definicion
de metas o en la gestion?

El Estado y el sistema de relaciones sociales

No es facil atribuir la dindmica de las relaciones
sociales, y por lo tanto de la transformacion so-
cial, exclusivamente al sistema de relaciones eco-
némicas. Nadie discute, por ejemplo, la significa-
cién que adquieren en muchos paises de la re-
gion los sistemas de diferenciacion 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 estan incorporadas al sistema socio-
econdémico predominante y las que estan margi-
nadas de él. Ademads, como muchos autores sefna-
lan, debido al caracter dependiente de la econo-
mia latinoamericana, la dindmica del cambio
economico suele ser mas una dindmica externa
que interna.

Segun algunos analistas, el resultado de esta
situacién ha sido un cierto tipo de “desarticu-
lacion social”. Con esta expresion se ha querido

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

Si se toma como pauta de comparacién un
sistema capitalista no dependiente, se observa
que en éste el Estado interviene con el proposito
de asegurar el orden social, vale decir, la repro-
duccién de la sociedad como tal. Esto se vincula
estrechamente con las relaciones de produccion,
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
ambito econdémico, debido a que mediante su
gestion adecia la situacion interna a la dindmica
del cambio que, se reitera, es principalmente
externa; y en el ambito “social”, puesto que es €]
quien legitima y regula el orden politico-social.
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Por consiguiente, ha surgido una importante bu-
rocracia y algo que es a la vez una imagen y una
ideologia pero que también tiene dimensiones
concretas de realidad y que un autor ha denomi-
nado “funcién de Estado”. Su expresién se justi-
fica porque la mayor parte de las veces ¢l Estado
olos hombres del Estado son los que llevan a cabo
los grandes procesos de transformacion.

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

Dadas esas circunstancias, para analizar la
importancia del papel del Estado para el conjun-
to de las relaciones sociales habria que superar
un enfoque demasiado simplificador segin el
cual éste sélo seria el instrumento de ejecucion de
la politica de una determinada coalicién de po-
der. De acuerdo con los estudios realizados en
América Latina, el Estado es en muchos casos un
actor social mas. Se ha insistido en que su papel
en la mantencion del orden social es fundamen-
tal pero que también lo es en la transicion 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 desempefian,
tanto en {a gestién de la economia como incluso
en el proceso de acumulacion, un papel sui generis
que, exagerando, podria caracterizarse como
sustituto de una clase hegemdonica. Esto derivaria
del caracter que tiene en la region el proceso
mismo de desarrollo econémico, por la constante
necesidad de adaptarse a la evolucién y coyuntu-
ra del centro capitalista. Como se ha sefalado,
ese hecho afecta los procesos tanto de crecimien-
to como de diferenciacion del sistema productivo
interno. Esa sensibilidad de la economia a la rela-
cién externa y la urgente necesidad de acomodo
dan lugar a rapidos procesos de desorganizacion
y reorganizacion de la estructura econémica dela
periferia. Los analistas, por consiguiente, plan-
tean que esa situacion dificulta el proceso de
sedimentacion de las clases dominantes en “bur-
guesias” y, por consiguiente, es atin mas dificil
que esas clases puedan elaborar un proyecto his-
torico de largo plazo. Las opciones que le quedan
al Estado son, expresar en su gestion y cardcter

esa misma inestabilidad o bien, como se indicé al
comienzo, suplir la falta de eficacia “social” de
una clase legitimamente 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 solo la expresién politica de
la sociedad y del poder que existe en ella sino
que, ademas, 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 seria acertado afirmar que el desarrollo
del Estado en la regi6n haya tenido lugar en total
desmedro de la sociedad civil. Una breve revista a
la historia contemporinea de América Latina
basta para enterarse que su gestion ha sido casi
decisiva en la formacioén 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 evolucion, han surgi-
do grupos empresariales, industriales, comercia-
les, financieros o de otro tipo y se han desarrolla-
doy 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 promocion de
la capacidad de organizacidn.

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 relacién Estado-socie-
dad es muy compleja en América Latina por lo
complicados que son, por una parte, el proceso
ya sefialado de frecuente desarticulacién-articu-
lacién de las relaciones sociales y, por otra, la
presencia en el sistema econémico nacional de
grupos externos que a menudo controlan una
parte muy importante de él. La influencia de
estos grupos en muchos paises de la regién es
decisiva y su peso se ha cimentado, tanto en el
sistema productivo como en las condiciones que
influyen determinantemente en el proceso de
acumulacion. El poder econémico de estos gru-
pos tiene una correlacién politica, pero su forma
de concrecion difiere de la de los actores nacio-
nales. '

Con referencia al proceso histérico reciente,
en la formacion del aparato del Estado, en la
mayoria de los paises de la region desempeiiaron
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 dominacién oligarquica y
ademds se percibian las consecuéncias econémi-
cas y sociales de ese modo de relacionamiento
externo. Esos sectores no solo contribuyeron a la
formacion del aparato del Estado que se consti-
tuyo a partir de la crisis oligdrquica sino que
ademas fueron decisivos en la creacion de los
partidos politicos que fueron la base de sustenta-
cién del Estado. También tuvieron un papel im-
portante en la organizacién 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
significé mayor desarrollo y poder de los grupos
empresariales—, la presencia de las transnacio-
nales, el robustecimiento de la organizacion y
capacidad de demanda de los sectores populares,
todo lo cual implica una transformacién del ca-
racter 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 tecnocratico —incluso a ve-
ces militar— que parece mas ligado a la nueva
estructura del poder econémico y que, en mu-
chas circunstancias, desplaza a los antiguos secto-
res medios burocraticos y redefine el caracter de
los principales partidos politicos.

Se considera necesario insistir en la extra-
ordinaria complejidad de la relacion Estado-so-
ciedad civil en América Latina. En el plano
econOmico, el Estado es a la vez Estado produc-
tor, como se ha sefalado, por lo que penetra de
modo muy directo en lasociedad. Alainversa, las
pugnas y conflictos que tienen lugar en la socie-
dad se expresan en elinterior 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 expresion de un solo
segmento de la sociedad. En el interior mismo
del Estado se hace presente la pugna politica real
de la sociedad.

Por todo lo anterior, resulta necesarto anali-
zar el conflicto social para comprender cabal-
mente el cardcter 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 econdémicamente 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 empre-
sariales y sectores asalariados, ni de una serie de
otros de ficil deduccién y comprobaciéon. Pero
los analistas sefialan que, ademas de éstos, se dan
otros tipos de conflictos que dividen a la sociedad
de manera distinta y que influyen directamente
en el cardcter particular de la relacién Esta-
do-sociedad civil en la regién. En la mayoria de
esos paises 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
bésicos {vivienda, salud, educacién). Esta dife-
rencia se debe a la desigual distribucién del in-
greso entre los distintos estratos sociales, pero
también se percibe dentro de cada estrato. Segin
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 posesion de
los servicios pasa a ser un privilegio, que unos
tratan de defender y los otros de alcanzar o, lo
que es mas importante, luchan contra él.

El no acceso a los servicios basicos es particu-
larmente notorio entre las categorias populares.
Sobre todo cuando los afectados pertenecen alos
sectores urbanos pueden experimentar una sen-
sacion —que por cierto no es puramente psicolo-
gica— de total distanciamiento de los valores que
se suponen bdsicos en el resto de la comunidad.

Ademads de ésta, existe otra division que se da
entre los grupos cuya definicién como categoria
social se relaciona estrechamente con su forma
de insercion en la division social del trabajo que
establece el sistema econémico y otras categorias
sociales, como las de mujer, juventud u otras,
cuyas demandas poseen una cierta especificidad,
distinta a la de las anteriores categorias y que
incluso, en ocasiones, puede ser contradictoria.

También se producen antagonismos entre
las reivindicaciones que atafien al conjunto de la
sociedad como, por ejemplo, los derechos huma-
nos, la democratizacién politica, la lucha contra
la inflaciéon y muchas otras, y las reivindicaciones
absolutamente particularistas. Siempre es dificil
conciliar el interés general con el interés de tipo
particular. El Estado tiende por lo comtin a satis-
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facer las demandas de las personas que estan
incorporadas a la organizacion formal del proce-
so econdémico; esto es, las que participan en la
divisién social del trabajo formal. Las reivindica-
ciones de estos grupos estan claramente delimita-
das y particularizadas. Podria decirse que no sélo
se articulan con mayor facilidad con el Estado
sino que en cierta medida son parte de la “légica
de funcionamiento del Estado”. En cambio, los
demds grupos mencionados tienden mds bien a
formar movimientos que ejercen presién social y
que constantemente chocan con el Estado. Tales
grupos tienden a quedar excluidos.

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

Es muy importante destacar que en América
Latina el supuesto implicito en el crecimiento era
que éste hacia posible la incorporacion social y en
ese proceso el Estado tenfa un papel primordial.
No obstante, en la practica, el tipo de desarrollo
vigente ha dado lugar a formas muy claras de
exclusion. Esta simple constataciéon da pie para
afirmar que lo que estd en crisis en América
Latina es una forma de relacién social asociada a
un tipo concreto de crecimiento.

Una consecuencia inmediata de lo anterior
es la necesidad de replantear el problema de la
participaciéon en América Latina. Para muchos
analistas, se trataria de la restitucion del poder a
la sociedad civil, por parte del Estado. Este enfo-
que estd muy vinculado a la tradicién anglosajo-
na segun la cual la “ciudadania” entabla una ne-
gociacion con el “soberano” a quien se limitan sus

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

En la relacién Estado-sociedad en América
Latina el desafio que al parecer enfrenta el Esta-
do —dado el nivel de desarticulacién y desagre-
gacion de la sociedad— es c6mo ampliar la parti-
cipacion de la ciudadania. Para ese efecto habria
que canalizar los intereses sociales e integrarlos.
En la practica, éstos se estructuran en distintos
niveles y a menudo son contradictorios entre si;
por lo tanto habria que organizarios en agrupa-
ciones mds amplias y de mayor complejidad. Se-
gun los estudiosos del tema, se trataria de un
proceso de seleccién democratico de demandas y
de un mecanismo permanente de concertacién
entre distintas fuerzas, con el propésito de lograr
intereses cada vez mas generales que se asienten
sobre una base cada vez mds consensual.

Las formas que tradicionalmente se conciben
como mecanismos de representacion y de partici-
pacion son, en primer lugar, las de tipo politico.
En éstas el ciudadano se expresa mediante el
ejercicio del voto o también por otras formas de
expresién de sus derechos politicos, entre ellas,
principalmente el derecho a participar y consti-
tuirse en partidos. Por medio de esos mecanis-
mos se contribuye a la formulacion de politicas.

Otra forma de participacion son los grupos y
organizaciones intermedias, pero para que éstos
tengan €xito es necesario que existan canales ins-
titucionales que den acceso a las instancias de
discusion del aparato del Estado. El punto clave
para la eficacia de la representacion es que las
fuerzas politicas y sociales y sus organizaciones
sean reconocidas como legitimas por el Estado.

El Estado y el sistema politico

Al analizar la relaciéon Estado-sistema politico 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 versién mds generalizada, el supuesto

principal de esa tesis es que el problema mayor
que enfrentan los Estados democréticos deriva
de una situacién de exceso de demandas. Esto
ocurre porque un sistema democratico da lugar a
formas de participacién cada vez mayor de la
ciudadanfa y, por lo demas, el mismo sistema
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democriatico fomenta esos procesos. Al ser posi-
ble una participacion mas amplia, tanto los gru-
pos sociales como incluso los propios individuos
aumentan constantemente sus demandas al go-
bierno. Los partidarios de la tesis sefialan que en
las condiciones actuales las demandas son de tal
magnitud, diversidad y complejidad, que no
pueden ser procesadas ni menos aun satisfechas
por el sector publico. En esas circunstancias, la
sociedad corre el riesgo cierto de transformarse
en ingobernable.

En el andlisis de los procesos politicos latino-
americanos muchas veces han estado presentes,
con algunas variantes, reflexiones de ese tipo. A
menudo, la referencia ha sido el “populismo”
aunque, paradéjicamente, en muchos casos los
regimenes populistas han distado de ser demo-
craticos, por lo menos formalmente.

La conclusion apresurada que podria deri-
varse de la constatacién de esa hipotesis, seria
que solo un régimen autoritario y no participati-
vo podria asegurar la gobernabilidad. En estre-
cha asociacién con ese tipo de planteamientos se
insiste en aplicar —aun a riesgo de caer en for-
mas drasticas—- una ansiada disciplina social.
Claramente, el argumento asocia el incremento
de las demandas con la nocién de “desorden”.

Eliminando las exageraciones, podria acep-
tarse como valido el conflicto que se plantea.
Pero para orientar el anilisis conviene interro-
garse si la salida no estaria mds bien —en contra-
posicién con la respuesta apresurada— en la buis-
queda de una mayor democratizacién y capaci-
dad de recepcion por parte del Estado. No se
trataria en ese caso de frenar las demandas sino
de ampliar la capacidad de satisfacerlas. Se inten-
taria 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 los frecuentes procesos de estructuracion
y desestructuraciéon que experimentan las socie-
dades latinoamericanas. Una de sus consecuen-
cias es la rapidez con que ocurren los cambios y
transformaciones sociales en la regién. Pese a
que estos procesos son una realidad, en general
las instituciones politicas estdn disefadas para
que el procesamiento de los cambios sea lento.
Puede pensarse como ejemplo en el tiempo que

duran los tramites institucionales y sistemas de
procedimiento que deben observarse para la dis-
cusién, aprobacién y puesta en marcha de una
ley. Ademads, en muchos paises de América Lati-
na los sistemas institucionales prevén un cambio
lento del poder politico mediante sistemas que
distancian una renovacién 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-
cién del poder econdmico-social. Al haber des-
equilibrio de poder, los procesos de democratiza-
cién suelen plantearse como correccién de ese
desequilibrio y esto, muchas veces, da a la lucha
politica un caracter extremadamente conflictivo.

En una situacién de rapidez de los procesos
de transformacion, de procesos constantes de
desestructuracién-estructuracién, y de grandes
desequilibrios de poder econémico y social, es
muy dificil que el conjunto del sistema sea consi-
derado “legitimo” segin una percepcion positiva
que surge de la misma relacién 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 estd organizado—, el “acuerdo so-
cial” encuentre en el Estado s6lo un momento de
expresion. En ese caso, podria 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 acepcién weberiana)
deriva en muchos casos de la capacidad del Esta-
do para organizar los diversos intereses y dirigir
la sociedad. Sobre todo la legitimidad poli-
tico-social se logra por la capacidad del Estado
para proponer y hacer efectivas politicas 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 ideologias que ponen de relieve la
significacién del Estado. Esta crisis se manifiesta
en que estan en tela de juicio las ideologias que
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suponen o conciben el Estado como mediador
delinterés general. Por otra parte, también estin
en crisis las ideas populistas que conciben el Esta-
do como el “benefactor del pueblo”. Ante esta
situacion, el pensamiento latinoamericano en-
frenta el desafio de elaborar una nueva ideologia
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 juridico del Estado debe ser
capaz de hacerse presente en la organizacion del
conjunto de la sociedad. Se trataba, de hecho, en
América Latina, de un proceso de expansion de
la ciudadania, aunque se incorporaba el ingre-
diente de que a la igualdad formal se agregara
una igualdad material de derechos. El postulado
basico era que la relacion en la sociedad debia ser
una relacion entre ciudadanos dotados de igua-
les derechos. Pero en la practica hay un giro
importante en la nocién de ciudadania, que en
cierta medida se aleja un tanto de la nocién de
ciudadano individual, y es que la ciudadania se
ejerce mediante la afiliacion a organizaciones.
Por decirlo de algun modo, se constituye la “ciu-
dadania de las organizaciones”. Son las organiza-
ciones las que expresan las demandas sociales y se
supone contribuyen a la elaboracién de las politi-
cas. Podria decirse, entonces, que en ese sentido,
el Estado, mas que un Estado de “ciudadanos” es
un Estado de “organizaciones”.

Este tema es de importancia para América
Latina porque tiene varias implicaciones para el
funcionamiento del sistema politico-institu-
cional. Como ya se ha sefialado, una de las carac-
teristicas de la estructura de ese sistema es que
gran parte de la poblacion queda fuera de la
organizacion formal de la division 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 organizacién y el aumento de su
poder tienden a constituir un orden corporativo.
El poder u orden corporativo a menudo entra en
contradiccion con el ordenamiento politico de los
regimenes democrdticos clasicos. En éstos, los
mecanismos de representacién y decisién, como
los parlamentos, asambleas legislativas, concejos
municipales y otros, no incorporan facilmente la
representacion corporativa. En esas circunstan-

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

En relacion con el tema del Estado y el siste-
ma politico en América Latina, es necesario insis-
tir en el grado de desarticulacion social. Se obser-
va en primer lugar que dificilmente el Estado
puede ser sélo la expresion del orden constituido
por “una clase econdmicamente dominante”, da-
do que en la mayor parte de los paises el sistema
econdmico formal (capitalista) no estructura a
toda la sociedad. Esta desarticulacion social es
uno de los elementos que particulariza el caracter
del Estado en América Latina.

En una sociedad desarticulada, entre cuyos
rasgos figuran una fuerte dependencia externa,
una dindmica 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 hegeménico econémico, social y politi-
co, verdaderamente nacional. De hecho, por to-
do lo seiialado (corporativismo, exclusion, au-
sencia de hegemonia, desarticulacion social) pa-
reciera que se dan situaciones en que impera un
sistema de vetos reciprocos. En esas circunstan-
cias, a menudo el éxito del proyecto de alguno de
los actores politico-sociales tiene como condicién
necesaria la pasividad de gran parte de los acto-
res, condicién que por cierto es muy dificil lo-
grar.

La no estructuracién de la sociedad se mani-
fiesta también en el sistema politico partidario.
Segun F.H. Cardoso, autor y a la vez actor politi-
co, “los partidos funcionan un poco a la norte-
americana, un poco a lo caudillo, un poco a lo
ideolégico, con una mezcla de formas de partidos
nacida, simultineamente en Europa, en Estados
Unidos y en América Latina”.

Otro efecto que interesa sefalar es la poca
nitidez de la separacion entre el Estado y la socie-
dad. Los conflictos de clase y los que derivan del
proceso de cambio no sélo atraviesan el Estado
sino que muy a menudo en su propio ambito se
constituye la arena politica 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 desafio que
enfrenta el Estado en el plano politico es la modi-
ficacién 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-
monia.

El aparato estatal,
sus funciones generales y la democracia

Es necesario recordar algunos antecedentes his-
toricos para lograr una cierta comprension del
sistema institucional que configura el Estado en
América Latina. En sus lineas generales, el siste-
ma es el resuliado de los intentos de responder a
los desafios que implicé por una parte la organi-
zaciéon nacional —problema que enfrenté la
mayoria de los paises sobre todo en el siglo xix—
y por otra, el desarrollo econémico, de modo
muy especial en el siglo xx.

La expansion del Estado y sus grados y for-
mas de diferenciacion y especializacion institu-
cional, son fruto de los diversos intentos realiza-
dos para resolver los problemas que planteaba el
desarrollo de la sociedad, fenémeno que como se
ha indicado reiteradamente, adquiria rasgos
muy contradictorios. Del mismo modo, la forma-
cién de la burocracia estatal se percibe como un
modo de cristalizacion institucional de los distin-
tos proyectos politicos que han tenido vigenciaen
la regién.

La orientacion de la burocracia estatal estaria
dada por diversas fuentes entre las que se esta-
blecen las siguientes distinciones: a) cargos que
estan estrechamente vinculados al gobierno en
gjercicio. Los titulares de estos cargos procuran
fijar las pautas y orientaciones politicas que ema-
nan del gobierno en un marco normativo aplica-
ble a la gestién de las distintas organizaciones
burocriticas; b) las “clientelas”, que pueden ser
publicas, privadas o internacionales, expresan
intereses especificos y se vinculan o presionan
para vincularse con los diversos érganos que in-
tervienen en la aplicacién de las medidas de poli-
tica; y c) las organizaciones propiamente “buro-

criticas”, ejecutoras de medidas, programas y
politicas.

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

Las tensiones senaladas, en la medida en que
se resuelven con dificultad, se traducen a menu-
do en cierta desorganizacién del aparato estatal.
Muchas veces ésta aumenta atin mas porque el
Estado tiene que amortiguar el conflicto social, lo
que origina medidas ad hoc. La atenuacién del
conflicto social corrientemente ha sido funcion
del Estado, sobre todo en un régimen democrati-
co. Esto explica la dificultad que de ordinario se
encuentra al tratar de llevar a cabo procesos de
normalizacién estatal, puesto que si el Estado ha
de servir para tratar de solucionar conflictos so-
ciales es 16gico que incluso en su estructura —so-
bre todo en su funcionamiento real— obedezca
mds a una racionalidad politica que a una estricta
racionalidad administrativa. Por esta razon,
quienes lo han analizado distinguen en el aparato
estatal diversas formas de articulacion. Una, que
corresponderia a una distribucion de los tipos de
politicas, esto es, espacios especificos que reflejan
la “divisién social del trabajo” en el interior del
aparato estatal; otra, que se refiere alaestructura

Jjerarquica y que corresponde al organigrama de

mando, y una tercera, que seria una “estratifi-
caciéon invisible” y que estaria estrechamente
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vinculada al papel que desempefian las distintas
“clientelas” en los diversos organismos estatales.
Las particularidades de estas formas de articu-
lacién dependen, por cierto, de la naturaleza del
régimen imperante. Respecto a la estratificacion
invisible, serfa en cierto modo una réplica de la
estructura social y de la estructura de poder pre-
valecientes en una situacién dada.

Un criterio analitico muy realista del funcio-
namiento de la burocracia es el tipo de relaciéon
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 funcién de
sus propios intereses. Cuando la presion de la
“clientela” tiene éxito —y esto se da en muchos
casos— la satisfaccion 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 orientacién y funcionamiento de la
administracién publica lo constituyen los mode-
los de organizacién que se utilizan como referen-
cia para su norma de conducta. En la actualidad,
estd bastante difundida la idea de que el gran
referente histdrico serfa “la empresa privada de
negocios”. A menudo se trata de reproducir en el
sector publico, sus objetivos, sus estrategias bsi-
cas, su tecnologia de organizacién y en general
todo su estilo. Incluso cuando se formulan criti-
cas a la ineficiencia del sector publico se argu-
menta que ésta obedece a que su comportamien-
to dista mucho del enfoque empresarial privado.
Elremedio que en algunos ambientes se propone
es lograr una forma de funcionamiento “tipo
empresa privada”, para lo cual seria util transfe-
rir tecnologia de funcionamiento del sector pri-
vado al piblico. Hasta se ha llegado a sefialar que
seria una garantia de eficacia para los organis-
mos publicos que se pusieran en manos de geren-
tes empresariales privados exitosos. Esta opinion
ha encontrado expresién concreta en algunos
casos, € incluso donde se ha llevado a cabo la
nacionalizacién de algunas empresas, ha conti-
nuado trabajando en ellas no sélo parte del per-
sonal medio sino que, ademas, algunos altos eje-
cutivos del “momento privado”.

El hecho concreto es que la aplicacién del
modelo de gestién “privada” en la empresa pu-
blica, significa que las rutinas de funcionamien-
to, las estrategias comerciales y las normas de

organizacién interna como, por ejemplo, los sis-
temas de contabilidad, los mecanismos de evalua-
ciéon de gestion, los sistemas de informacion 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 piblica. El
problema se agrava cuando el objetivo que se
persigue con la actividad de las empresas publi-
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 adecuacién de los procedimientos y
de los criterios de evaluacion de eficacia difiere
fundamentalmente en estos casos.

Conviene mencionar que, en muchas ocasio-
nes, no ha sido ajena ala definicion de las normas
de accién del aparato estatal, la influencia mili-
tar. Deriva de este hecho, por ejemplo, el gran
peso relativo —en comparacion con otros secto-
res— de los organismos de defensa y seguridad,
que incide con fuerza en el gasto fiscal. Por lo
demas, reclaman a veces el control de ciertas
areas de produccion o de insumos que conside-
ran estratégicos como, por ejemplo, el acero, la
petroquimica, la energfa atémica, el transporte
aéreo u otros rubros. Con frecuencia se ha dado
o se da la participacién de personal activo o reti-
rado de las Fuerzas Armadas en diversos sectores
de la gestién estatal. Sin discutir lo adecuado o
inadecuado de tales medidas, lo cierto es que
también un “estilo militar” ha impreso ciertas
caracteristicas a la “cultura burocratica”, las que
se reflejarian tanto en materia administrativa co-
mo en las modalidades de control, procedimien-
tos, reglamentos y otros.

Debe tenerse en cuenta, ademas, que mu-
chos paises latinoamericanos han pasado por la
experiencia de regimenes autoritarios, lo que
también ha influido en la formacién de las con-
ductas burocraticas. Segun quienes han estudia-
do el fenémeno, en los Estados autoritarios, la
burocracia se caracteriza por un fuerte predomi-
nio del funcionamiento jerarquico, con una
extrema verticalidad de mando y una tendencia a
la concentracion de los mecanismos de decisién
estatales. En el sistema de procedimientos se esta-
blece en la practica una gran diferenciacién entre
los administradores de alta jerarquia, que son los
encargados de tomar las decisiones, y los que
tienen la responsabilidad de ejecutarlas. Esta
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marcada separacién de funciones incide en la
transparencia del proceso y a menudo hace muy
dificil determinar la responsabilidad politica en
las acciones de la burocracia. Segin 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 estin mas
alld del escrutinio publico”.

En muchos regimenes autoritarios existe un
conjunto de trabas para la cabal expresién o re-
presentacién 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 ahi deriva también la tendencia a const-
derar reales las “demandas” que la propia tecno-
cracia o burocracia establece como tales, y éstas
son las unicas reconocidas. Los regimenes autori-
tarios generan un tipo de burocracia que tiende a
funcionar de manera “cerrada”, lo que acentuala
no transparencia burocratica ya sefalada. En ta-
les situaciones es casi imposible saber quién ha
tomado parte en las decisiones, ni cudl es el cami-
no que ha seguido el proceso de decision. El
“secreto” predomina en la formulacion de politi-
cas y como no existe de hecho un debate puiblico
previo, éstas solo se conocen en el momento de su
promulgacién. La tendencia de la burocracia es a
no rendir cuentas ante la ciudadania sino que
so6lo ante la cipula del poder. Como se advierte,
la responsabilidad burocratica —en el mejor de
los casos— es solo de tipo procesal. El funciona-
miento del aparato del Estado, en esas situacio-
nes, adquiere rasgos eminentemente tecnocrati-
cos e incluso se adopta como ideologia la tecno-
cracia al afirmar que los problemas son tratados
exclusivamente con criterios “cientificos, neutra-
les y objetivos”. Ademas, el estilo de gestién es de
clara orientacion “eficientista”.

Por las influencias sefialadas y los diversos
tipos de orientacion y de patrones de conducta
predominantes, es muy comin en América Lati-
na encontrar grandes diferencias entre ciertos
supuestos sobre las caracteristicas del aparato es-
tatal y la realidad concreta. El peligro esti en que
muchas veces las politicas que se proponen se
basan en la “existencia” de esos supuestos y se
disefian como si ellos fueran reales. Asi, por
ejemplo, en muchas ocasiones las politicas parten
de un supuesto de unidad y coherencta 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 lide-
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 dia mas dificiles en que multiples actores o
“clientelas” tratan de imponer sus propios intere-
ses, y para lo cual utilizan distintos recursos de
poder.

Cuando se plantea una politica, 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 gestién sea
eficaz, la definicién de eficacia y los parametros
por los cuales se rige —modelo empresa privada,
rasgos militares, etc.— a menudo no correspon-
den necesariamente a lo que podria tomarse co-
mo “eficacia del sector publico”.

Cabe insistir en el problema de la autonomia
respecto de los agentes externos al aparato esta-
tal. En funcién de esa autonomia seria posible
superar enfoques muy parciales y el predominio
de intereses demasiado particularizados. Se su-
pone que la autonomia del aparato estatal —apli-
cada en su justa medida— haria posible una vi-
sion de conjunto que permitiria expresar intere-
ses generales de la colectividad nacional. En la
realidad la gestion estatal es muy a menudo re-
sultado de procesos de decisién muy complejos y
en ella intervienen muchos poderes asi estatales
como privados. La verdadera “racionalidad” de
la decision es a veces una mezcla confusa de ra-
cionalidad técnica, burocritica y politica.

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 cdmo lograr mayor congruencia entre el
proyecto politico y el modo de funcionamiento
del aparato institucional. Para resolverlo, seria
necesario redefinir las atribuciones, alterar las
estructuras de autoridad y reasignar los recursos.

Aunque parezca paradéjico, el problema que
se presenta a menudo es coémo puede el gobierno
llegar a controlar la burocracia. Muchas veces
ésta esgrime como justificacion 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 deberian orientar la accion 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 gestion estatal y los objetivos,
politicas econémicas 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 especificas que el gobierno
imprime a laaccién del aparato del Estado. Enun
sistema democritico, la legitimidad bésica del
programa de gobierno —que la burocracia debe
llevar a la practica— deriva del resultado electo-
ral, pero esa legitimidad se refuerza por medio
de politicas concretas formuladas por el aparato
del Estado y dirigidas por el gobierno.
Finalmente, es natural que se exija una
mayor y mejor articulacion del aparato estatal. A
menudo las relaciones orgdnicas entre la admi-
nistracién central y la descentralizada son ex-

traordinariamente precarias en planos funda-
mentales de su gestién. Los érganos regionales y
municipales, en la mayoria de los casos estan
disociados entre si y mantienen débiles nexos con
el aparato central. Estos problemas deben en-
frentarse no s6lo formalmente sino también en la
practica. Lo importante son los mecanismos de
articulacién sustantiva que se precisan.

Los especialistas en administracién piblica
sefialan, con referencia al aparato estatal, que la
cuestién de fondo es redisefiar su gestion con
nuevos criterios cualitativos. Esto significaria pla-
nificar nuevos patrones de asignacién de recur-
sos, lograr la movilizacién de la actual capacidad
humana y material, y utilizar economias de escala
lo que se relaciona estrechamente con la dimen-
sién y la magnitud de operacién que ha alcan-
zado el aparato estatal. Pero lo fundamental
—subrayan— es que la administracién publica o
el aparato del Estado sean realmente eficientes
para ejercer la democracia.
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La ecopolitica

en el desarrollo
del Brasil

Roberto P. Guimardes*

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

El presente ensayo es una introduccién a un estu-
dio mas detenido de la ecopolitica —estudio de la
filosoffa politica de las relaciones entre los seres huma-
nos y la naturaleza— en que se investiga la posibilidad
de integrar los datos de las ciencias sociales y las cien-
cias naturales sobre la accion reciproca de las activida-
des humanas y los ciclos de la naturaleza. Es también

una introduccion al estudio de un determinado tipo de

politicas publicas, es decir, las que abordan los proble-
mas del aprovechaniiento y conservacion de los recur-
sos naturales, y la calidad de la vida, sobre todo en los
llamados paises en vias de desarrollo.

El analisis del caso brasilefio ofrece un punto
focal especialmente 4til para los estudios concernien-
tes al Tercer Mundo. Como el Brasil hasido una de las
economfas de mas ripido crecimiento del mundo, el
estudio de sus aspectos ecopoliticos viene a dilucidar
las dimensiones esenciales del debate sobre el desarro-
o y el medio ambiente, y suministra conclusiones
importantes para los politicos, los encargados de
formular medidas de politica y los cientistas sociales. El
andlisis historico del manejo del medio ambiente en el
marco del desarrollo politico del Brasil revela las situia-
ciones sociales y politicas que permitieron y condicio-
naron la creacién de la Secretaria Especial para el
Medio Ambiente (sema). El estudio pormenorizado de
la politica burocratica de las medidas publicas relativas
al medio ambiente muestra también cémo se concep-
taliza el “medic ambiente” en la planificacion del
desarrollo y como su manejo es el reflejo de las caracte-
risticas principales del sistema politico y de la forma-
cion social del Brasil.

*Qficial de asuntos sociales de la Division de Desarrollo
Social de la cerar.

éPor qué no? Nosotros tenemos todavta mucho que
contaminar. Ellos no.

J.P. dos Reis Velloso, Ministro de Planificacién
(1969-1974), refiriéndose a las inversiones japonesas
en el Brasil,

Cuando los dioses nos quieren castigar, escuchan
nuestras plegarias.
Oscar Wilde

Introduccion®

La historia de la humanidad es la historia de sus
relaciones con la naturaleza. Esta afirmacién,
lejos de ser pura retérica, es el reconocimiento de
una realidad cuyas multiples facetas no han sido
hasta ahora plenamente comprendidas. Como
vivimos en una época de automéviles, 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 telefénico. Olvidamos, sin
embargo, que la satisfaccion de todas nuestras
necesidades basicas tiene su origen en la tierra o
en el mar. Ha sido sumamente f4cil olvidar, por
ejemplo, que si no hubiera sido por la repentina
desaparicion de los dinosaurios, nosotros los se-
res humanos, igual que otros mamiferos, no hu-
biéramos hallado muchas posibilidades de desa-
rrollarnos como especie. Sélo cuando ocurren
grandes hambrunas o cuando los paises se hacen
la guerra, en parte para lograr el acceso a los
recursos naturales, solo entonces salimos de tales
olvidos y comprobamos que “Durante mucho
tiempo hemos estado quebrantando las leyes pe-
quenfias, y ahora las leyes grandes estdn empezan-
do a descargar sobre nosotros”.! Pero entonces
algo vuelve a ocurrir —la conquista de la luna, la
aparicion de la robética o un nuevo avance en la
lucha contra el cincer— y nos encerramos otra
vez en nuestras ilusiones de poder.

La aparicién de esta nueva dimensioén del
debate politico, la ecolégica, plantea desafios has-
ta ahora imprevistos a las ciencias sociales. Entre
otras cosas, tenemos que identificar y analizar

“*Este articulo se basa en un decumento presentado al
XIV Congreso Mundial de la Asociacién Internacional de
Ciencia Politica, 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, conservacién y posible desapa-
ricién 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
si— es fundamental examinar la dimensién poli-
tica de estas relaciones.” Ya es hora de reconocer
que los resuitados ecolégicos de la manera cémo
los pueblos utilizan los recursos de la tierra estin
relacionados, en ultima instancia, con las formas
de relacion de los pueblos entre si.

La ecopolitica es, pues, una manera abrevia-
da de decir politica ecologica. Tiene su origen en
el reconocimiento de que, si queremos superar la
actual crisis ecoldgica y ambiental,” habrd que
adoptar ciertas decisiones, dando la preferencia
a algunos intereses sobre otros, tanto dentro de
cada nacion como entre naciones. Sin embargo,
esta especie de comprension ecopolitica se da
unicamente cuando se logra una perspectiva his-

térica de como han evolucionado los intereses
econdmicos, las clases sociales y las estructuras
politicas e institucionales en el pasado reciente de
una nacién determinada. Por lo tanto, hemos de
concentrar la atenciéon en el estudio del proceso
de formacién social, el que hace mds transparen-
tes las formas de relacién entre los seres huma-
nos y la naturaleza en un contexto nacional dado
en este caso, el del Brasil.

No obstante, un conocimiento 1til no puede
pasar a primer plano en las preocupaciones co-
rrientes de los ciudadanos y los encargados de
disefiar las politicas sin que haya una indagacion
cuidadosa de los indicios concretos que nos ro-
dean. En este sentido, la ecopolitica debe tomar
contacto mds estrecho con las précticas ecolégi-
cas. El estudio de la creacién de un organismo
especializado sobre cuestiones ambientales en el
Brasil es, pues, resultado légico de las materias
que se tratardn en las primeras tres secciones de
este articulo, Es también preludio necesario a un
analisis mas a fondo de las politicas ambientales,
puesto que un estudio mds detenido de la mane-
ra como se toman las decisiones puede ayudar a
esclarecer procesos mds generales.

Consideraciones preliminares sobre la formacién
social brasilefia

1. El “dilema™ brasilefio: patrimonialismo
y poder burocrdtico

La sociedad brasileiia es un ejemplo tipico de
aplicacién de la “paralaje”. El efecto de paralaje,
concepto tomado de la astronomia para ayudar a
entender la realidad social del Brasil, indica el
cambio aparente en la posicion de un objeto se-
gun que cambie la posiciéon desde donde se le

*Un anlisis amplio de los fundamentos ecologicos de la
politica es el de William Ophuls (1977): Ecology and the politics
of scarcity: prologue to @ political theory of the steady stale, San
Francisco, W.H. Freeman. Un ensayo muy licido y sugestivo
sobre la escasez y el poder politico es el de ]. Barnet (1981):
The lean years: politics 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-
lefio”, el antropdlogo Roberto da Matta ha conse-
guido mostrar, con una agudeza no lograda has-
ta ahora en ningun otro estudio del caricter bra-
silefio, que la autoridad, la jerarquia, la violencia
y la opresién forman parte de esta sociedad tanto
como la democracia, el igualitarismo y la transac-
cion. Dice como sigue:

En el Brasil tenemos carnavales y jerarquias,
igualdad y transaccién; dandose 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
esta hablando?”. Tenemos también la samba
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(baile brasilefio de origen africano), la cacha-
¢a (licor destilado del jugo fermentado de
caia de azucar), la playa y el fatbol, pero
mezclados con “una democracia relativa” y
“un capitalismo de estilo brasilefio”, sistema
en que solo 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 “vocacion democratica”.®

Pese a la dificultad aparente de caracterizar
la estructura social brasilena, sus elementos basi-
cos son bastante claros: jerarquia, paternalismo,
represion y autoritarismo, separados o combina-
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 mds importantes que los he-
chos. Ademads, en una sociedad que es al mismo
tiempo paternalista y represiva, siempre existe
un “Gran Padre” que reverenciar, quien es a
menudo la personificacion del Estado a través de
un dirigente demagoégico, en contraposicion a las
masas, carentes de identidad personal. Y, sin em-
bargo, mds alld y por encima de estos elementos,
la faceta estructural predominante del desarrollo
politico del Brasil ha sido la presencia del patri-
monialismo, un orden burocratico que abarca
dimensiones tanto publicas como privadas.

El orden patrimonial suele ponerse de mani-
fiesto por sus practicas politicas concretas de con-
trol social, tales como el “clientelismo”, el patro-
nazgo o tavoritismo, que combinan elementos de
paternalismo, represion, jerarquia y autoridad
para regir y colocarse por encima de las clases

*Roberto da Matta (1980): Carnavais, malandros ¢ herdis:
para uma sociologia do dilema brasileiro, 3" ed.. Rio de Janeiro,
Zahar Editores. p. 14,

*Segitn Raymundo Faoro (1977): Os donos de peder: For-
magédo do patronato politico brasileiro, 2 vols., 4° 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 superpropiedad, identificada con el territorio,
que incluye la jurisdiccion, 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): Portuguese Brazil: The King's planiation, Nueva York,
Academic Press; y Fernando Uricochea (1980): The patrimo-
nial foundations of the Brazilian bureaucracy, Berkeley, Universi-
ty of California Press.

soctales. 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 si y de por si, aunque
con cierta frecuencia actiia como sustituto de la
elite. Puede estar situada por encima de las clases
dominantes, pero no goza de autonomia frente a
la sociedad. A la inversa, el orden patrimonial
persiste aunque la composicion de la elite varie.

Como lo explica Faoro, esta “casta” burocra-
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 burocratico
puede ser modernizante o conservador. Puede
favorecer los aspectos pluralistas de la democra-
cia o valorar el patronazgo y la cooptacién. Estos
comportamientos aparentes son en realidad ilu-
siones Opticas, sugeridas por la proyeccién de
ideologias y realidades modernas sobre un pasa-
do que es histéricamente coherente dentro de la
fluidez de sus mecanismos. De ahi que, para la
estructura patrimonial a base de la gran propie-
dad, las formaciones sociales constituyen puntos
de apoyo moviles.

El proceso de formacion del Estado brasilefio
complica también las dificultades para compren-
der la realidad de ese pais. En tanto que en la
inmensa mayoria de los paises el Estado supone
la existencia previa de una sociedad méds o menos
organizada, en el Brasil sucedié lo contrario.
El primer gobernador general del Brasil, Tomé
de Souza, lleg6 al pais en 1549 trayendo ya una
estructura gubernamental, leyes y reglamentos,
e incluso una constitucion, el Regimento de Almei-
rim, preparado en Portugal un afio antes. Todos
éstos habian sido derivados del sistema institucio-
nal y politico prevaleciente en Portugal y debian
aplicarse en un Brasil donde atin no habia brasi-
lefios. Los indios, como todavia sucede, nunca
han sido considerados como ciudadanos. El Esta-
do brasileno fue, por asi decirlo, parte del equi-
paje de Tomé de Souza. Esta situacion se prolon-
g6 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,

Asi se explica la mayor parte de los elemen-
tos de la formaciéon social descrita. El cardcter
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patrimonial, burocritico del Estado ha impuesto,
y probablemente seguird imponiendo, sus pro-
pias limitaciones a la constitucién de la sociedad,
dédndole los rasgos distintivos de formalismo, bu-
rocratismo y autoritarismo. Ha habido tal con-
centracién 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 articulacién 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 politica 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 brasilefia. En
suma, a la formacién de la sociedad y del Estado
en el Brasil corresponden una estructura de po-
der concentrada y excluyente; una organizacion
de los procesos decisorios que responde a los
intereses particulares de los grupos mejor orga-
nizados de la sociedad; y, por dltimo, una moda-
lidad fuertemente tecnocratica, jerarquica y for-
malista de solucionar los conflictos.

2. Consecuencias ecopoliticas de la formacion
social brasilefia

En lo que respecta a la ecopolitica, los obsticulos
que plantea este particular proceso de formacién
social parecen bastante obvios. En primer lugar,
hemos de tomar nota de la tradicion legalista de
la politica en el Brasil. La exigencia de que hasta
los aspectos mas insignificantes de la vida estén
previstos, reglamentados y consagrados en la ley
es tan grande en el Brasil, que alguien sugirié
que la solucion mds eficaz a todos los problemas
del pais seria una ley tinica que hiciera obligato-
rias todas las anteriores.” Esto significa también
que la realidad, para ser aceptada como tal, debe
ser concebida primero por el legislador. Por
ejemplo, hasta las presidencias de Getulio Vargas
(1930-1945, 1951-1954), se consideraba que la

*Vale la pena mencionar un ejemplo de la tradicion
legalista de los brasilenos, que, al mismo tiempo, ilustra su
falta de respeto por la ley. En 1595, el rey Felipe 11 dio una
orden que prohibia la esclavitud de los indios. Apenas once
afios mds tarde se inicié una de las operaciones mas grandes y
mis 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.

movilizacién de las clases trabajadoras constituia
mas que nada un “problema policial”. Sus sindi-
catos quedaron legitimados unicamente cuando
el Estado les otorgé su reconocimiento. Del mis-
mo modo, en un orden patrimonial, en que nada
tiene valor de por si, los problemas ambientales
van adquiriendo importancia para el Estado a
medida que aumenta su funcionalidad con res-
pecto a las practicas corporativistas, Mientras ello
no acontezca, esa realidad sencillamente no exis-
te. La sociedad, que estd acostumbrada a ver por
los ojos del Estado, acaso no la reconoce. E inclu-
s0 después de quedar consagrada por la ley, no
hay ninguna garantfa de que se le apliquen medi-
das apropiadas, como lo descubrieron hace mu-
cho tiempo los trabajadores brasilefios.

Un segundo aspecto, que es en realidad coro-
lario de la tradicién legalista, es la cuasiadoracion
de todo lo que tenga que ver con el sector publi-
co. Esto se manifiesta de diversas maneras. La
mas comun es la que Raymundo Faoro resume
en estos términos:

Un brasilefio que se destaca tiene que haber
prestado su colaboracion 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, ast como los brasilerios estan orgullosos
de ser “el pais cat6lico mas grande del mundo”
—aunque la asistencia a la iglesia ha de estar
entre las mas bajas—, y mientras que el candomblé,
la umbanda y otros ritos afrobrasilefios consiguen
un namero creciente de partidarios, del mismo
modo la adoracién del Estado est4 mezclada asi-
mismo con cierta dosis de iconoclastta.

Todo esto no debe aumentar la confusién. El
Estado es la fuente de gran parte de lo que atafe
al individuo, tanto en su vida privada como pu-
blica, y los resultados son demasiado conocidos

5Faoro, Os donos do poder, p. 743. Joaguim Nabuco, pro-
minente abolicionista y politico influyente durante el Impe- .
rio, se referfa a la administracién publica en su libro O Aboli-
cionismo (1949), Sdo Paulo, Instituto Progreso Editorial, co-
mo “una noble profesion y la vocacién de todos. Tomemos al
azar veinte o treinta brasilefios en cualquier lugar donde se
retine la sociedad educada: todos ellos han sido, son o serdn
empleados publicos; y st no ellos mismos, lo serdn sus hijos”
(p. 158).
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para que merezcan mayores comentarios: una
sociedad sujeta a estricto control, la existencia de
corrupcién y la distribuciéon de privilegios. No
obstante, la corrupciéon puede tomar una varie-
dad de formas, por ejemplo, un pago directo a
cambio de un favor, 0 una manera determinada
de hacer mas ficil la vida, sin que ello sea necesa-
riamente ilegal. Incluso quizd ni siquiera se la
considere corrupcién. Esto no debe alarmar a
nadie, ya que, en muchos casos, el tristemente
famoso jeitinho brasileiro (el soborno brasileiio,
que a veces se designa con el eufemismo de
“imaginaci6n creadora”) puede ser un arma efi-

caz contra los poderes discrecionales del Estado.

Para los fines ecopoliticos, la manifestacién
mds importante de la corrupcion es la de indole
“estructural”. Puesto que para sobrevivir y no
perder el favor del Estado es preciso no ocasio-
nar demasiados problemas, no es de extrafar
que los organismos gubernamentales y las em-
presas del Estado sean, por lo general, los peores
pecadores contra el medio ambiente. El sector
publico es el primero que declara su preocupa-
cién por el ambiente, pero es también el primero
que tiende un velo sobre los problemas ambien-
tales.

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

En la historia ecopolitica del Brasil se destacan
tres periodos importantes, aun cuando no exista
una cronologia ecologica definida. El primero
abarca los trescientos afos iniciales de la coloni-
zacion, cuando se echaron las bases de la agricul-
tura. El segundo es la época entre la segunda
mitad del siglo xi1x y los primeros decenios del
xx, cuando la actividad agricola preparo el terre-
no para la industrializacion. El periodo final, que
se extiende desde el decenio de 1950 hasta fina-
les del de 1970, presencio la rapida moderniza-
cion del pais. En realidad, si las conjeturas pudie-
ran deshocarse —de la manera que, como dijo
Karl Popper, “hace posible la ciencia”— cabria
afirmar, con bastante certidumbre, que la fase
ecopolitica mas importante estd aun por llegar, y
tal vez sea el proximo decenio. Los historiadores
ecopoliticos del siglo xx1 probablemente clasifi-
quen el decenio de 1990 como “el momento del
ajuste de cuentas para el Brasil”.

1. El Brasil colonial (1500-1822)

La ecopolitica del Brasil colonial puede describir-
se mediante una de las dimensiones ambientales
mas sobresalientes del orden patrimonial: la acti-
vidad extractiva (vegetal, minera y agricola). Des-
de el descubrimiento del Brasil en 1500 hasta
finales del siglo xvii1, la colonizacién se basé en

ciclos sucesivos de extraccion, que coincidian mas
0 menos con las tendencias y fluctuaciones del
escenario internacional, pero que variaban tam-
bién con los ciclos ecolégicos bajo el aspecto del
agotamiento. En un principio, el “palo del Brasil”
y el colorante rojo que éste producia eran lo
unico que importaba a Portugal. Al palo del Bra-
sil sucedieron otros ciclos extractivos, especial-
mente los de castaiia, cacao y caucho. El caucho,
que tuvo mayor importancia que los otros dos,
durd hasta los primeros decenios del siglo xx. La
produccién de azicar ha experimentado tam-
bién fluctuaciones ciclicas, alternando con el al-
godon, el tabaco y el café. La ganaderia surgi6
basicamente para satisfacer a la economia 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 mineria se
inici6 con el descubrimiento de oro en 1695 y de
diamantes un poco mas tarde, y duré hasta fina-
les del siglo xvi.

Elrasgo ambiental mds perceptible de la épo-
ca colonial, que ha dejado la impresién més hon-
da y mas evidente en las practicas agricolas de
hoy, fue la manera cémo se asigné y aproveché la
tierra, entonces el recurso natural mas 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 concentracién de la tierra por lo
general entrafna 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 ecoldgico, perpetia la utilizacién irracio-
nal de la tierra, mediante la rotacién de cultivos y
mediante técnicas de corte y quema para obtener
tierra que se abandona después de dos o tres afos
de cultivo. Junto con la concentracion de la tierra
vino el monocultivo, que viola todos los princi-
pios de la ecologia, pues contribuye al deterioro
del suelo y a la desertificacion.

El monocultivo, en su sentido mds amplio,
que significa no solo una forma de agricultura
sing también la excesiva especializacion econémi-
ca (en la mineria, en las actividades extractivas y
en la manufactura), es siempre una practica de
explotacion abusiva. Siempre ha sido perjucial
para el pais, desde los puntos de vista econdmico,
politico y ambiental. Y, por cierto, ya en 1877 la
regién del Nordeste experimenté su primera
gran sequia, que duré dos afios. El Sur entré en
este ciclo hacia 1986. Desde los origenes del Bra-
sil, los brasilefios 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 ecologia empezaron a
pedirles cuentas, y la ecopolitica del Brasil colo-
nial dej6 un saldo en contra.

2. El Imperio del Brasil (1822-1889)

Con la independencia y la creacién del Imperio
del Brasil, en 1822, el caracter basico de la econo-
mia no experimenté cambios. Su orientacién
secular hacia los mercados externos ayudé a
mantener y reforzar la relaciéon dual entre la
concentracién de la tierra y el monocultivo. Sin
embargo, los cambios politicos que siguieron
profundizaron la ideologia de “arrasar y seguir
adelante”, que adn sigue desbaratando la base de
recursos del pafs, sin mayor preocupacion por el
futuro. El poder del Estado se consolidé en ma-
nos de las clases propietarias, a saber, los produc-
tores de azicar del Nordeste y los cafetaleros del
Sudeste. Ademas de reforzar el poder de la oli-
garquia agraria, la independencia dio lugar a
varias modificaciones importantes de la fisono-
mia ecopolitica.

En primer lugar, hizo su aparicién una buro-
cracia verdaderamente brasilefia, para ocupar
los muchos puestos de la estructura guberna-
mental que se habian creado para velar por los
intereses de la corona portuguesa cuando la cor-
te residia en Rio. El proceso mismo de la inde-
pendencia ayudé al crecimiento y expansion de
la ya hipertrofiada burocracia metropolitana,
que resultaba claramente desproporcionada con
respecto ala economia y poblacion del pais. Tam-
bién fue decisiva la creacién en 1831 de la Guar-
dia Nacional, que pronto fue capaz de movilizar
200 000 hombres, formando contraste con el
ejército protesional de 5 000 hombres de los pri-
meros afios del Imperio. El coronel, agente del
poder por excelencia, representaba la personifi-
cacién misma del orden patrimonial, asi como
del regionalismo. Su titulo, que todavia se em-
plea para designar a los jefes politicos en las
zonas rurales, proviene historicamente del grado
que tenia 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 abolicién de la esclavitud, en 1888,
proceso que se habia iniciado cuando se puso fin
en 1850 al trafico de esclavos. En 1871 se conce-
di6 la libertad a los hijos de los esclavos, y en
1885, a los esclavos de mas de sesenta anos de
edad. Esto se debi6 en parte a la presién interna-
cional, en especial de Gran Bretaia, pero tuvo
también una causa interna. El desarrollo de la
economia en ese periodo muestra que, a excep-
cién de los propios duenos de esclavos, todos
salieron ganando con la abolicién. Los costos ca-
da vez mas elevados de la mano de obra esclava,
especialmente después de 1850, su ineficiencia,
el mercado interno mas amplio que requeria una
incipiente burguesia industrial, todos estos ele-
mentos se combinaron para producir la desapa-
ricidn de la esclavitud en el Brasil. Como resulta-
do de este proceso, se observa la inmigracién
europea y los comienzos de la industria manufac-
turera. Entre 1884 y 1903 liegaron al Brasil mas
de 1,7 millones de inmigrantes. La mayor parte
vinieron para sustituir la mano de obra esclava en
las plantaciones de café de Sio Paulo, pero mu-
chos se establecieron en la capital, contribuyendo
asi a la expansion de las actividades industriales.
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La mayor parte de las cuestiones “ambienta-
les” durante el Imperio pueden incluirse facil-
mente entre los asuntos de salud piblica. Por
ejemplo, una epidemia dio lugar en 1857 al esta-
blecimiento del primer servicio de alcantarillado
en Rio de Janeiro. Si se examina el gran nmimero
de reglamentos promulgados durante ese perfo-
do, especiaimente el Regimento dos Municipios
(1828), por el cual se organizé la vida publica en
las municipalidades, se observa también con
asombro hasta qué punto estaba autorizado el
Estado para intervenir en los negocios privados.
La minuciosidad con que los funcionarios publi-
cos debian impedir “todo lo que pueda modificar
o echar a perder la salubridad de la atmoésfera”
dejaria pasmados, y por supuesto furiosos, a la
mayoria de los cruzados modernos que luchan
contra la reglamentacién.

Por ultimo, basicamente como resultado de
los esfuerzos de André Rebougas, aunque el éxi-
to no fue mucho, surgié un movimiento incipien-
te de conservacién de los recursos naturales. Muy
impresionado por la creacion en 1872 del primer
parque nacional moderno del mundo (Yellows-
tone, en los Estados Unidos), Rebougas propuso
cuatro afios después la creacién de dos parques
nacionales en el Brasil: uno en Ilha do Bananal
(en la region 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 afos para llegar a ser ejecuta-
das. Y por motivos que son de todos muy bien
conocidos —la construccién de la represa de Itai-
pt en el decenio de 1980— basté un tiempo
mucho menor para aniquilar el suefio de Rebou-
cas. Sete Quedas ya no existe.

3. La Republica Vieja (1889-1930)

El Imperio fue derribado por la confluencia de
dos fuerzas, que hicieron surgir la Repblica del
Brasil en 1889. Fueron elias 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-
z6, asi, una nueva era en la politica y la economia
del Brasil. Se caracterizo por el predominio de la
burguesia nacional, primero agraria y después
industrial, si bien asociada casi todo el tiempo a
los intereses comerciales orientados a la exporta-
cién, y por la presencia de los militares en la
politica. En el otro extremo se situaba la mayoria

de la poblacién, en gran parte trabajadores rura-
les —algunos descendientes de esclavos, otros de
inmigrantes portugueses o de la mezcla de ra-
zas— asi como inmigrantes recientes de origen
italiano, aleman y japonés. Asimismo, en los es-
tratos inferiores, ya existia un proletariado urba-
no, sobre todo de origen italiano y espariol.

La importante presencia de capital extranje-
ro ayudo también a la formaciéon del escenario
ecopolitico en este periodo que terminé en 1930.
De las 201 empresas que fueron autorizadas a
funcionar entre 1899 y 1919, 160 eran extranje-
ras. Por ultimo, el proceso de transformacién
que estaba ocurriendo en la economia y la socie-
dad brasilefias ocasioné por lo menos un cambio
ecolégico importante, el crecimiento de las ciu-
dades. Una de las consecuencias de la urbaniza-
cién fue la proliferacion a principios del siglo de
conventillos y viviendas multifamiliares, antece-
soras de las modernas favelas (barriadas de ocu-
pantes ilegales), donde habita actualmente entre
los 3/5 y los 2/3 de la poblacién de una region
metropolitana. Otra consecuencia de la urbani-
zacién fue el deterioro de las condiciones sanita-
rias de las ciudades. En la época del Imperio,
como ya se sefald, la gran sequia de 1877-1879
indicé el comienzo de la crisis ambiental en las
zonas rurales. Asimismo, la primera manifesta-
cién urbana fue la epidemia de fiebre amarilla y
peste bubénica en Rio de Janeiro en 1903. Las
repercusiones politicas de los problemas ambien-
tales, o bien, seguin la perspectiva adoptada aqui,
las bases ecolégicas de la politica, 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 politica sanitaria
para Rio de Janeiro.’

4. Desde Getulio Vargas
hasta el régimen militar (1930-1964)

Los tres decenios finales de la “Republica Vieja”

?Véase a este respecto Nancy Stepan (1976): Beginning of
Brazilian science: Oswaldo Cruz, medical research and policy, 1820-
1920, Nueva York, Science History Publications, pp. 84-91.
Un andlisis a fondo de los asuntos de salud publica en este
perfodo es el de Luis A. de Castro Santos (1980): “Estado ¢
saude publica no Brasil, 1889-1930", Dados 23, mayo-agosto,
pp. 237-250, y “O pensamento sanitarista na Primeira Repu-
blica: uma ideologia de construgao 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 perfodos mas
interesantes de la historia del Brasil. Politicamen-
te, la entronizacion del régimen de Getulio Var-
gas desde 1930 hasta 1945 significé la caida de
una oligarquia compuesta de grandes terrate-
nientes, productores de café e intereses comer-
ciales orientados hacia la exportacién, y su susti-
tucién por una nueva alianza de indole populista.
Los forjadores del pacto populista fueron la bur-
guesia 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 asi como de la industrializacién fomentada
por el Estado. Estas clases medias se distingufan
de las antiguas clases medias “parasitarias” por su
vinculaciéon cada vez mayor con la estructura
productiva del pais.

En este periodo se observé 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-
cacion y expansion de las organizaciones publicas
y privadas en el decenio anterior a 1964. Los
tecndcratas eran los miembros mejor articulados
de las “nuevas” clases medias, compuestas de
abogados, administradores, gerentes, médicos,
educadores y otros profesionales. Entre todos
formaron lo que F.H. Cardoso denomina los
“anillos burocridticos”, que unian 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 gestion de las empresas estatales,
las sociedades anonimas y la burocracia guberna-
mental desempefiaron un papel principal en la
presidencia de Juscelino Kubitschek (1955-1961)
y sobre todo después de ella, creando nuevos
conductos para la articulacién de los intereses,
mas alla de las estructuras politicas partidistas, asi
como nuevas formas de “clientelismo”.

Desde el punto de vista econdmico, en esos
tres decenios tuvieron lugar modificaciones es-
pectaculares en la estructura productiva del pais.
En los afios 1940-1961, el producto nacional bru-
to aumento en 232%, el producto por habitante
en 86%, y la produccion industrial en 683%. Este
fue también un periodo en que se hicieron gran-

des esfuerzos para integrar el territorio nacional,
sobre todo mediante la construccién de carrete-
ras. Entre 1928 y 1955, los ferrocarriles aumen-
taron solo en 10%, con un total de 37 000 km,
mientras las carreteras vieron triplicada su ex-
tension, hasta llegar a un total de 460 000 km.
Especialmente a partir de 1955, la expansién
industrial se concentré en la industria automo-
triz, con lo cual la produccién de automéviles
llegé a 35 000 en 1962 (multiplicindose por 15),
mientras que la de camiones y autobuses lleg6 a
un total de 30 000 (o sea, un aumento de 150%).
La presencia del Estado en la economia, sin ser
aun tan espectacular como lo seria durante el
régimen militar, era ya considerable. La partici-
pacion estatal en el total de gastos se elevo de
17.1% en 1947 2 23.9% en 1960. Al sector publi-
co correspondia en 1956 €l 28.2% de la inversién
de capital, esto es, la formaci6én bruta de capital
del pais, proporcion que subié 248.3% en 1960 y
a 60% en 1964,

Esta ultima caracteristica del periodo, la in-
tervencion del Estado, tuvo una repercusion do-
ble en la ecopolitica en el Brasil. Los recursos
naturales se convirtieron en una prioridad gu-
bernamental importante y hubo una inclinacién
persistente hacia la nacionalizacién. También se
inicid una intensa explotacion, cuya consecuen-
cia era el agotamiento de la base de recursos.
Varias organizaciones publicas, ya fuesen orga-
nismos o empresas, se encargaron de controlar o
promover, en virtud de monopolios estatales, la
exploracién de los recursos naturales. También
hubo iniciativas importantes de indole legislati-
va, tales como la promulgacién de diversos c6di-
gos: los de recursos hidricos, mineria y silvicultu-
ra, todos en 1934; el de pesca, en 1938; y el de
caza, en 1943. La estructura gubernamental tam-
bién experimenté cambios. Por ejemplo, a co-
mienzos del decenio de 1960, las autoridades
municipales de Sio André, Sio Bernardo do
Campo y Sdo Caetano do Sul —el llamado ABC
paulista, en el corazén de la industria automotriz
de Sao Paulo— fundaron la Comisién Intermu-
nictpal para la Lucha contra la Contaminacién
del Agua y el Aire. Este fue el embrién de la
actual Compaiifa Estatal de Tecnologia de Sa-
neamiento Basico y Defensa del Medio Ambiente
(ceTESB), de Sdo Paulo, que se considera el orga-
nismo para el control ambiental més grande y
mejor equipado de América Latina. En Rio de
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Janeiro se creé en 1962 el Instituto de Ingenierfa
Sanitaria (1£s), que mas tarde se convirtié en la
Fundacién Estatal de Ingenieria Ambiental.

En lo que respecta a la conservacion de los
recursos naturales, se abrié una nueva era de
toma de conciencia con la Primera Conferencia
Brasileia para la Proteccién de la Naturaleza,
que se efectud en Rio de Janeiro en 1934. De los
38 parques nacionales y reservas biolégicas que
existen actualmente, la mitad se establecid entre
1937 v 1961, con una superficie superior a un
millon de hectireas de tierra, flora y fauna bajo
proteccion. Alrededor de once de los 69 parques
v reservas biologicas de los estados se crearon

11

también antes de 1964, con una superficie de casi
900 000 hectdreas. Con esto, el total de superficie
puesta bajo proteccién oficial en ese periodo es
casi un cuarto del 1% de la superficie total del
Brasil; lo que, de todos modos, es uno de los
indices mas bajos de cualquier nacién del mun-
do.? En fin, también aparecieron organizaciones
de la comunidad preocupadas de asuntos am-
bientales. Entre las mas activas del periodo 1930-
1964 figuraban la Asociacién de Rio Grande pa-
ra la Protecciéon de la Fauna (arpa, 1951), la
Asociacién de Defensa del Medio Ambiente
(ADEMA, 1955) y la Fundacién Brasileha para la
Conservacién de la Naturaleza (rBen, 1958).

Desarrollismo y megalomania:
el Brasil bajo el régimen militar

La crisis del sistema politico en 1964 representa
la culminacién de un proceso en que se habifan
hecho intentos sucesivos para resolver la crisis de
la dominacion oligdrquica, que se remontaba a la
caida de la Republica Vieja en 1930. No parecian
haber funcionado ni el populismo (Vargas, 1930-
1945) ni el desarrollismo (Kubitschek, 1956-
1961), y mucho menos el reformismo (Goulart,
1961-1964). Ante la opcion entre profundizar la
incorporacién de nuevos grupos sociales en el
proceso general de crecimiento econdémico o ace-
lerar la modernizacion de los sectores mas dind-
micos de la economia, la elite brasilefia se decidié
por lo ultimo. Eso, por cierto, intensificarfa la
modalidad asociada y dependiente de la incorpo-
racion del Brasil en el orden econémico interna-
cional. Sin embargo, la t_ransformacién de] Brasil
en una “potencia mundial”, segin la ideologia
del régimen militar, valia mds que sus costos so-
ciales. Lo mismo se aplicaba a los costos politicos
de marginar de la vida publica a los sectores
populares de la sociedad, privando de ciudada-
nia politica a toda una generacién. Los costos
para el ambiente resultarfan igualmente gran-

des.

1. La alianza ecopolitica del régimen militar

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

"Desde entonces, esta cifra se ha sextuplicado, llegando
al 1.5% del territorio brasiteio, lo que atn es una cifra muy
baja. EF Japén, por ejemplo, que tiene aproximadamente la
misma poblacién que el Brasil y menos de 1/20 del territorio
brasilefio, tene el 13.5% de su superficie bajo proteccion
permanente. Los Estados Unidos, algo mavores que el Brasit
pero con una poblacion casi doble, tienenel 17%. Y en Suecia,
que es casi del tamafio del Japon, pero mucho menos densa-
mente poblada, el total de superficie protegida es el 60% de
su territorio. Roberto P. Guimaraes (1986): Ecopolitics in the
Third World: An institutionel analvsis of environmentad manage-
ment in Brazil, tesis doctoral presentada a la Universidad de
Connecticut, pp. 192, 328-329.
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El periodo 1964-1982 puede pasar a la histo-
ria como el momento de querer despertar al
“gigante dormido” mencionado en el himno na-
cional. Los brasilefios manifiestan una tendencia
a favorecer planes grandiosos: poseen el estadio
de futbol mas grande del mundo, el tunel (urba-
no) mas grande del mundo, el puente (interurba-
no) mas grande del mundo, y una serie de
“maravillas” que se califican de ser las mas gran-
des, aunque no lo sean. Tales grandiosas visiones
de si mismo no requieren automdticamente el
pacto burocritico-autoritario para que sean de-
rrochadoras, pero caracterizan una cultura en
que el derroche era casi inevitable.

2. Ejemplos del proyecto de “ potencia mundial”
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
definicion de megalomania. Por el contrario, son
muy reales y, sobre todo, ecolégica y financiera-
mente costosas. La primera manifestaciéon de es-
te nuevo complejo de “potencia mundial” fue, sin
duda, la Carrera Transamazoénica, que debia re-
correr 4 300 km y consolidar la integracién del
territorio nacional. Llamé la atencién internacio-
nal, porque acelerd el ataque contra una de las
pocas selvas tropicales que quedan en el mundoy
dio lugar a lo que se ha calificado de “politicas de
genocidio” contra los habitantes indigenas. En el
limite oriental de la selva, en los estados de Pard y
Maranhao, se encuentra el yacimiento mineral
mas grande del mundo (otra vez lo mds grande),
en una superficie de 780 000 km®, o sea, tanto
como Texas y Nueva Inglaterra juntas. Ahf estd
el proyecto mas reciente y el mas ambicioso del
régimen, el de Carajds. Se prevé una inversion de
mas de 60 000 millones de délares y, si todo sale
bien, el proyecto rendira alrededor de 18 000
millones de délares en exportaciones en el dece-
nio de 1990 (especialmente de mineral de hierro,
bauxita, manganeso y niquel). Para satisfacer las
necesidades energéticas de Carajas esté la planta
hidroeléctrica de Tucurui, discutible desde el
punto de vista ambiental, la que a un costo de
6 000 millones de ddlares ha de generar 8 000
megavatios.

En el sur, cerca de la frontera con el Para-
guay, se construy6 Itaipu, el proyecto hidroeléc-
trico mas grande del mundo, en un momento en

que el Brasil ya se estaba acercando a un exce-
dente en la generacion de electricidad. Cuando
Itaipu esté en plena produccién, habra costado
16 000 millones de délares para generar 12 600
magavatios, o sea, un 20% mas que la capacidad
proyectada de la represa Grand Coulee, en los
Estados Unidos, actualmente la mas grande del
mundo. Entretanto, Itaipu ha destruido las cas-
cadas de Sete Quedas, ha inundado tierras agri-
colas y santuarios naturales y ha hecho evacuar a
miles de familias.

El desborde energético se complet6 con el
tratado nuclear de 1975 entre el Brasil y la Repu-
blica Federal de Alemania, que prevé la construc-
cién de ocho plantas nucleares, a un costo de mas
de 30 000 millones de délares. Una planta nu-
clear construida por Westinghouse, que fue or-
denada antes del tratado con Alemania, debia
entrar en funcionamiento en 1977, pero hasta
1983 sélo habia hecho ensayos experimentales.
De paso sea dicho, esta planta se construyé en
uno de los emplazamientos ecolégicos reconoci-
damente peores, cuyo nombre indigena (Itaor-
na) significa “roca podrida”. Ademas, la planta se
halla en medio de una serie de playas de fama
mundial entre Rio y Sio Paulo, apenas a 134 y
240 km de distancia de las dos concentraciones
brasilefias mas populosas. En suma, por motivos
que los indios conocfan desde hace siglos, ya ha
costado varias veces mas de lo previsto en un
principio; puede perjudicar el turismo; y plantea
una seria amenaza a mas de 25 millones de perso-
nas, como también a la flora y fauna de la region.
Fuera de eso, se construy6 también en el sur, lo
que contribuye a hacer atin mas superfluo el
suministro de energia de Itaipi. En realidad, la
planta de energfa nuclear de Angra dos Reis ha
tenido tantos problemas, alterndndose cortos pe-
riodos de actividad con largas paralizaciones, que
la gente la llama “luciérnaga”, lo que muestra el
sentido del humor de los brasilefios en medio de
una tragedia de planificacién, que ha de ser tam-
bién una de las mas grandes del mundo.

Es también un indicio de racionalidad tecno-
cratica en su forma mds dudosa el Programa
Pro-Alcohol, destinado a encontrar un suceda-
neo nacional para el petréleo importado. Mu-
chos lo consideran un éxito, pues su produccién
anual de mas de 10 000 millones de litros hace
posible una mezcla de 20% de alcohol con gasoli-
na. Por otra parte, mas de un tercio del parque
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nacional de vehiculos 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
ecoldgicos. No cabe duda de que Pro-Alcohol
representa una estrategia mas acertada para los
problemas energéticos en general, esto es, el de-
sarrollo de recursos renovables. Sin embargo,
solo entre el 6 y el 8% de los brasilefios poseen un
automdvil; y la creacién de una fuente de energia
renovable para ellos se hace a costa de desplazar,
mediante extensas plantaciones de cana de azi-
car, otros cultivos alimenticios que son funda-
mentales para todos los ciudadanos. Ademads, los
10 000 millones de litros de alcohol producidos
al ano 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 oxigeno bioquimico, que es una medi-
da muy usada para conocer la contaminacién del
agua. En otras palabras, la produccién anual de
alcohol es equivalente a la contaminacién gene-
rada anualmente por los residuos de alcantarilla-
do, no tratados, que produce una poblacién dos o
tres veces mayor que toda la del Brasil.

La lista podria alargarse, pero de lo que se
trata no es simplemente la grandiosidad de Itai-
pu y otros proyectos. No cabe duda de que es
mucho mejor gastar dinero de esta manera, en
una infraestructura que habra de servir en el
futuro, que guardarlo en cuentas de bancos sui-
z0s, como lo hicieron en otras partes.” Sin embar-
go, por encima de todo lo demds, hay que sefia-
lar, en el caso del Brasil, que esas cosas sucedie-
ron todas en menos de diez afos. Sencillamente
no hay otro ejemplo, en la historia del capitalis-
mo, de que un pais 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 generacion, tendrd que ser pagada
por varias generaciones venideras.

YSegtin un boletin mensual de Morgan Trust Company,
el 13% de la deuda externa del Brasil puede atribuirse a fuga
de capital, Sin embargo, segtin las estimaciones de Morgan, el
Brasil serfa el pais que mejor ha invertido los recursos recibi-
dos como préstamos externos. Citado por “Boletim falava da
evasio de divisas” (1986): Jornal do Bresil, 23 de mayo, p. 15.

3. El reverso ecopolitico de la megalomania

Muchos de estos proyectos se pueden compren-
der en términos puramente econémicos. Es ven-
tajoso, sin duda, gastar cruzados cada vez que un
automovil se detiene en una bomba de gasolina,
en vez de délares dificilmente ganados. Sin em-
bargo, stienen verdadero sentido en un pafs que
muestra ]a mas alta concentracién del ingreso
entre 32 de los mds importantes pafses capitalis-
tas? ¢O tienen sentido en un pafs que exhibe las
tasas mas elevadas de mortalidad infantil, desnu-
tricion y enfermedades parasitarias entre las na-
ciones con un nivel comparable de ingreso por
habitante? Y pese a los graves costos “sociales” de
la megalomanta, “costos” que son en realidad un
eufemismo de la miseria y el hambre, también es
preciso tener en cuenta los costos ecolégicos y
ambientales. Ha habido una amplia destruccién
de la naturaleza, con pérdidas irreparables en la
floray fauna y niveles cada vez mayores de conta-
minacién. Y lo que es mas importante, ain que-
dan por ver las repercusiones de todos estos
proyectos en el despilfarro de los recursos natu-
rales. El proceso de desertificacién de la zona del
Amazonas no es mas que una manifestacién de
esto, y acaso no la peor. El monocultivo propicia-
do por Pro-Alcohol, el lago formado por Itaipu,
la explotacién de las reservas minerales en Ca-
rajis, todo eso representa un desgaste directo de
la base de recursos naturales del Brasil. Los me-
dios financieros que se han requerido para su
ejecucion deberdn ser reembolsados; lo cual, a su
vez, creard la necesidad de ganar délares, lo que

significa mds exportaciones, lo que significa una

mayor explotacién 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: Ndo verds
pats como este! (no veras un pais como éste). A los
ninos brasilenos se les ensena a apreciar la des-
cripcion que hace Bilac de las riquezas del pais,
que ha ayudado a alimentar la patrioteria por
mas de un siglo. En los afos venideros puede
llegar el dia cuando esa exhortacién sea sustitui-
da por el titulo de una novela reciente: Ndo verds
pais nenhum! (no tendrds pais que ver).'® Por

1%Ignacio de Loyola Brandao, Néo verds pafs nenhum
(1981): Sio Paulo, Global Editora.
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altimo, en lo que atafie a la ecopolitica, cabe
sefalar que en ninguno de los proyectos mencio-
nados se ha pedido a los ciudadanos brasilefios
que decidan en conjunto sobre tales asuntos.

Los dilemas sociales y politicos 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 ecopoliticos del Brasil emana precisa-
mente de lo que puede llamarse la “superimposi-
cién de la historia”, esto es, el hecho de que el
crecimiento econémico y la diferenciacion social
del Brasil no hallan paralelo en el desarrolio his-
torico de las sociedades actualmente industriali-
zadas. Esta superimposicion de la historia puede
interpretarse de manera positiva, si considera-
mos que el Brasil, en su proceso de rapido creci-
miento econdmico, 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 mds deprimidos en la perife-
ria de los centros urbanos. Por otra parte, si el
Brasil no ha tenido un Liverpool “coyuntural” ha
tenido un Cubatdo “estructural” en el corazén
industrial de Sao Paulo. Ademas, el Brasil atin no
ha resuelto los problemas basicos de saneamiento
y salud publica, y el pais muestra ya casos extre-
mos de degradacion del ambiente.

En consecuencia, si se vuelven los 0jos a los
decenios de 1960 y 1970, la ideologia oficial es-
clarece la relacion entre la ecologia y el desarrollo
en el Brasil. Después de todo, la mayor parte de
la estructura institucional encargada del manejo
de los recursos y la proteccion del ambiente se
puso en movimiento en ese periodo. Fue también
la época en que se dicté lo mas de la legislacion
ambiental brasilefia. En todo caso, hasta el mds
atrevido defensor del ambiente tendra que con-
venir en que los problemas ambientales del Brasil
no pueden achacarse a la falta de instrumentos
legales. La ideologia desarrollista se ha amalga-
mado hasta tal punto con la politica en el Brasil,
que incluso han sucumbido a ellalos que, supues-
tamente, estaban al otro lado de la barrera. Rara
vez, por no decir nunca, toman los organismos de
proteccién ambiental una actitud negativa en
cuanto a la accién publica. La expresién mas
cabal de su ingenuidad fue su ampliamente di-
fundida consigna de “Desarrollo a un costo eco-
légico bajo”. Este eufemismo es tan poderoso,

que muchos burécratas, que aseguran tener con-
ciencia del ambiente, no advierten las entrelineas
ideoldgicas del mensaje.

Para que nadie se llame a engario, hay que
aclarar sin lugar a dudas que aqui 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 relacion conflictiva—aunque no ne-
cesariamente antagénica— 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 ultimos en oponerse al desarrollo, por
cuanto comparten los intereses de los empresa-
rios en el crecimiento econémico. Pero, si los
trabajadores hubieran propugnado el “desarro-
llo a un costo humano bajo”, o bien como “eva-
luaci6n de la repercusion sobre la mano de obra”,
estarfan ahora en una situacién peor que la ac-
tual.

Varias consecuencias ecopoliticas importan-
tes emanan de esta experiencia. Algunas de ellas
ejerceran sin duda una fuerte influencia sobre
las perspectivas de democracia en un futuro
proximo, tales como el naciente complejo indus-
trial-militar’! y la polarizacién de las diferencias
sociales entre clases y grupos. Asimismo, la com-
binacién de algunos de los elementos del “nuevo”
autoritarismo (desmovilizacion de la sociedad,
internacionalizactén de la economia y tecnocra-
tismo) ayudo a configurar las orientaciones eco-
politicas en el Brasil. Estas llegaron a formularse
y aplicarse de manera autocratica. La importan-
cia desproporcionada que se dio a la lucha contra
la contaminacién por encima del manejo de los
recursos naturales, no es mas que uno de varios
ejemplos. Sin embargo, el efecto sinergético de
esto plantea graves interrogantes para la ecopoli-
tica en el futuro. Con el retorno al régimen ctvil y
la prevista reorganizacion de la sociedad, no hay

""Atin faltan andlisis amplios de este fenémeno. Un
intento reciente de identificar fas muchas repercusiones del
complejo industrial-militar es el de Clovis Brigagdo (1985): 4
militarizacio de sociedade, Rio de Janeiro, Jorge Zahar Editor.
Véase también René A. Dreifuss y Qtavio 8. Dulci (1983): “As
forcas armadas ¢ a politica” en Sociedade ¢ politica no Brasil
Pis-64, ed. Bernardo Sorj y Maria H.T. de Almeida, S4do
Paulo, Editora Brasiliense, pp. 87-117.
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absolutamente ninguna garantia de que no surja
una nueva forma de corporativismo, esto es, que
los problemas ambientales seguirian tratiandose
separadamente, con cardcter de emergencia, y
conforme a los intereses estrechamente defini-
dos de cada clase social o grupo econémico.
Garrett Hardin y William Ophuls, por ejem-
plo, parecen creer que la actual racionalidad que
guia la utilizacién de los recursos comunes po-
dria llevar a formas de organizacién autoritaria
de la sociedad, y que ésta podria ser la tnica
manera de mejorar nuestras posibilidades de su-
perar la crisis ambiental y sobrevivir a la transi-
cién ecoldgica.'? Por mi parte, creo que el peligro

"2V éase Garrett Hardin, “The tragedy of the commons”

IV

viene de la otra direccién, y que el Brasil, lamen-
tablemente, acaso proporcione la mejor ilustra-
cién en los afios venideros. Es precisamente en la
organizacion corporativista de esta sociedad, con
la pesada carga de su herencia patrimonial y
autoritaria, asi como en su inherente incapacidad
para conciliar los intereses de cada sector dentro
de un programa “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 vovage of
the spaceship Beagle. Nueva York, The Viking Press, pp. 250-
264, y Ophuls, op. cit.

La creacién de la Secretaria Especial
para el Medio Ambiente

Ya se ha hecho casi axiomdtico repetir la afirma-
cién 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 existentes.'® Teniendo
presente a Engels, nos fijamos en un hecho poco
conocido, casi inadvertido, de la historia ecopoli-
tica del Brasil, esto es, la situacion misma, de
indole casi fortuita, que permitié que llegara a
existir SEMA.

Alterminar el decenio de 1960, se sugeria en
el Congreso la necesidad de una politica ambien-
tal nacional. El afio 1967 se inicié con la adopcién
de una politica nacional de saneamiento. El mis-
mo afio se creod, en el Ministerio de Salud Publica,
el Consejo Nacional de Lucha contra la Contami-
naciéon del Ambiente. Todos los estados brasile-
flos tenfan por lo menos un organismo estrecha-
mente vinculado a la reduccién de la contamina-
cién. El general Jodo Baptista Figueiredo, secre-

¥Friedrich C. 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 més tarde Presidente del Brasil, sefialé en 1971
la necesidad de una politica nacional de lucha
contra la contaminacion, la que debia ser formu-
lada por el Gobierno Federal.'* En la Declara-
cién de la Conferencia de las Naciones Unidas
sobre el Medio Ambiente, celebrada en Estocol-
mo en 1972, se pedia también la creacion de un
organismo especializado. En suma, el momento
era oportuno para SEMa; pero, aunque habia

"Figueiredo hizo esta recomendacién en el contexto del
analisis por el Consejo de Seguridad Nacional del documento
de posicién respecto a asuntos ambientales del Ministerio de
Relaciones Exteriores del Brasil (Itamaraty), que se iba a
utilizar como documento basico para la participacion del
Brasil en la Conferencia de las Naciones Unidas sobre el
Medio Ambiente, celebrada en Estocolmo en junio de 1972.
Para mayores detalles véase: Presidencia de la Republica del
Brasil, Consejo de Seguridad Nacional, Exposigdo de Motivos
N" 100171, sobre a posicao a ser adotada pelo goberno brasileiro no
que diz respeito aos problemas ligados ao meio ambiente (Brasilia, 22
de dictembre de 1971). Véase también: Ministerio de Relacio-
nes Exteriores del Brasil (Itamaraty), Conferencia das Nagdes
Unidas sobre o meio ambiente: O Brasil e a preparacdo da conferen-
cia de Estocolmo (Brasilia, 1972).
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transcurrido mas de un afo desde la Conferencia
de Estocolmo, el Gobierno no parecia tener
prisa.

La oportunidad se present6 en forma muy
particular. El funcionamiento de una industria
de celulosa y papel cerca de Porto Alegre, capital
del estado de Rio Grande do Sul, provocaba gra-
ves molestias a toda la poblacion. Cada vez que el
viento soplaba hacia donde no debia, una nueva
onda de ndusea, vomitos y malestar afectaba a
una poblacién que, cada vez mas, ponia el grito
en el cielo. Después de gestiones hechas en el
Ministerio del Interior, el que se suponia que
tenia que ver con la planificaciéon y zonificacion
urbanas, la cuestion se sometio a la atencién del
gabinete civil mediante un decreto hecho de me-
dida para la situacién. Sus patrocinantes estaban
listos con la necesaria Exposicion de motivos,
documento que suele acompafar a todo proyec-
to legislativo para justificarlo, y todo lo demis
que el orden patrimonial exigiria en tales casos.
En este decreto se disponia que un organismo
determinado estaria encargado de resolver pro-
blemas tales como el reterido. La oportunidad
fue aprovechada inmediatamente por el profe-
sor Jodo Leitao de Abreu, jefe del gabinete, que
era una figura muy popular en Rio Grande do
Sul, y era también una autoridad en asuntos juri-
dicos.

Con la dictacion del decreto nimero 73 030
por el Presidente Garrastazi Médici en octubre
de 1973, el Brasil adquiri6é un nuevo organismo,
la Secretaria Especial para el Medio Ambiente
(sEMA), sujeta a la coordinacion del Ministro del
Interior (en 14986, sema fue transferida al nuevo
Ministerio de Urbanizacidn).

1. La cultura organizacional de stma
y la ecopolitica

Esta experiencia ensefia mas sobre el Brasil de lo
que podria creerse. La manera como se crea una
organizacion ejerce una fuerte influencia en la
forma como sus burdcratas entienden su mi-
sién.!® Un organismo que ha surgido, por ejem-
plo, de una emergencia, es probable que atienda
sus operaciones corrientes de una manera espas-
modica, a titulo de emergencias. Otro organismo

15V ¢ase a este respecto el penetrante andlisis de Antho-
ny Downs (1967): Inside bureaucracy, Boston, Little, Brown
and Company.

creado para apaciguar intereses especiales no
tiende a ocuparse de asuntos mis vastos, que
puedan aumentar su clientela, poniendo asi en
peligro los intereses originales. Por eso, habien-
do analizado los fundamentos ecopoliticos de st-
Ma en la formacion social brasilefia, parecia apro-
piado revelar los momentos mas intimos de su
nacimiento. sema fue creada para resolver un
caso de contaminacién del ambiente, y esto iba a
tener mds tarde un efecto duradero en la orienta-
cién de la finalidad de sus miembros, en la
“cultura” organizacional de semA y también en su
eficacia para ejecutar politicas ambientales. En
los paises del Tercer Mundo, la ecopolitica se
ocupa mds de administrar la base de recursos
naturales que de reducir la contaminacion. 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
contaminacién del aire, del agua y del suelo, mas
que al manejo de los recursos naturales.

Un segundo elemento de la creacién de se-
MA, que también refleja la alianza de gobierno
establecida después de 1964, es la orientacion
tecnocratica que se le infundié en el momento de
su aparicion. En primer lugar, en la Exposicion
de motivos del decreto por el cual se cred sema, se
la justificaba indicando que el Brasil ya tenfa una
multitud de organismos que operaban en esferas
determinadas, y se citaban 18 de ellos distribui-
dos entre nueve ministerios. Sin embargo, se
proponia como “solucion” la creacién de una
organizacion mdas. Peor atn, no cabfa esperar
que un organismo gue funcionaba segun los pre-
ceptos dominantes del comportamiento tecno-
burocratico obtuviese la cooperacion de otros.
Por ser una secretaria de segunda clase de un
ministerio normal, no podia ejercer ninguna
tuerza politica, ni aun en el sentido burocratico
mas estricto, que ayudase a formular y ejecutar
una politica ambiental nacional. Ademds, la ma-
nera misma como se establecié sema 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: quimica,
biologia, farmacologia, etc. En consecuencia, el
Gobierno brasilefio pudo despolitizar las cuestio-
nes ambientales, reduciéndolas a una materia de
conocimientos técnicos, o técnico-burocriticos.

Estas son, necesariamente, algunas de las
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consecuencias ecopoliticas de la alianza forjada
después de 1964. Todas ellas se refieren a las
caracteristicas estructurales de la sociedad brasi-
lefia que no pueden eliminarse con un cambio de
régimen, ni siquiera por la “redemocratizacién”
del decenio de 1980. Por consiguiente, los obser-
vadores han de ser moderados en sus criticas al
papel de sema en el manejo del medio ambiente.
Salta a la vista que las practicas actuales refuerzan

la ideologia dominante, y que la mayor parte de
ellas han de cargarse en cuenta a sema. Con todo,
las caracteristicas mas importantes de la ecopoli-
tica en el Brasil exceden a gobiernos determina-
dos; han venido madurando en un proceso mu-
cho mis largo. Es preciso reiterar que el adveni-
miento del régimen militar no hizo mds que real-
zar valores, creencias y practicas que ya estaban
dadas en las esferas dirigentes brasilefas.

Los planes de desarrollo y el medio ambiente:
una visiéon sintética

La mayoria de los paises de América Latina em-
pezaron a prestar mayor atencion a las activida-
des de planificacién inmediatamente después de
la crisis de 1929, y en parte debido a ella. En el
caso del Brasil, la planificacidn empezd a consi-
derarse seriamente durante la época de Getulio
Vargas.'® El crecimiento de las funciones del Es-
tado requeria la existencia de burdcratas profe-
sionales bien capacitados. Como parte de los es-
tuerzos para reformar el aparato administrativo
del Estado, Vargas formé en 1938 el Departa-
mento Administrativo del Servicio Publico
(pasp). Un afio después aparecio el Plan Especial
de Obras Publicas y Equipo de Defensa Nacional,
cuyos objetivos basicos eran fomentar la creacion
de industrias basicas v mejorar la infraestructura
de transporte.

Este fue el periodo en que empezaron a exis-
tir instituciones fundamentales de planificacion,
tales como el Banco Nacional de Desarrollo Eco-

""Uno de los mejores estudios sobre los intentos de
institucionalizar la planificacion nacional en el Brasil, desde
Getulio Vargas hasta el golpe militar de 1964, es de Benedicto
Silva (1964): Uma teoria geval de planejaments, Rio de Janeiro.
Fundacio Getalio Vargas. Octavio lanni ha abordado el tema
como una manera de mostrar la modalidad de relaciones
entre el Estado v la economia. El resultado fue su revelador
libro (1977): Estado ¢ plancjamento econdmico no Brasil (1930-
1970). 2* ed.. Rio de Janeiro, Editora Civilizagao Brasileira.
Véase también Robert 'I'. Datand (1967): Brasitian planning:
development, politics and administration, Chapel Hill, University
of North Carolina Press.

némico (snpe). Fue también el momento cuando
la atencion empezo a concentrarse en los recur-
sos nacionales del pais, dando lugar a la creacion
de una multitud de organizaciones priblicas des-
tinadas a controlar, promover o, de otros modos,
regular su explotacion. El Departamento Nacio-
nal de Produccion Minera, la Compania del Valle
de Rio Doce y la Compania Petrolera Brasilena
(PETROBAS) no son mas 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 periodo de profundos cambios, y los
aspectos institucionales de la planificacion nacio-
nal recibieron mds atencién que nunca. En 1967,
el Ministerio Extraordinario de Planificacion,
creado por Goulart, se convirti6 en el Ministerio
(permanente) de Planificacion y Coordinacion
General, lo que es hoy la Secretaria de Planifica-
cion de la Presidencia de la Republica. A partir
de entonces, los que han desempefiado este pues-
to han sido tradicionalmente los miembros mas
poderosos del gabinete, y han distrutado de un
poder politico equivalente al de un primer minis-
tro en los regimenes parlamentarios. La obliga-
cion de ejecutar actividades de planificacion para
el desarrollo econémico v social quedo consagra-
da al nivel constitucional més alto: en la Constitu-
cion del Brasil.

No cabe analizar aqui los resultados de la
multitud de planes de desarrollo. De todos mo-
dos, asi como los problemas ambientales del Bra-
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sil no pueden achacarse a una carencia de legisla-
cién, tampoco pueden achacarse a una carencia
de planificacién. Lo que parece haber faltado es
una planiticacién detallada y “apropiada”. Pues-
to que es preciso concentrarse en la cultura de las
burocracias segun la perciben sus propios agen-
tes, y no en una resultante de algin orden arbi-
trario impuesto por el observador, hemos de di-
rigir la atencién a las percepciones de los funcio-
narios encargados del medio ambiente. La con-
clusion predominante que emerge de diversas
entrevistas a los mds altos niveles de toma de
decisiones ambientales es una de frustracion res-
pecto a la labor que sema ha podido realizar en
esta materia.

En lo que se refiere al proceso de planifica-
cidn, una percepcion generalizada es que la cul-
tura de la planificacion del desarrollo en el Brasil
ha estado, y sigue estando, dominada en gran
parte por criterios macroeconémicos. Los planes
de desarrollo a nivel tanto nacional como regio-
nal inevitablemente dejan sin incorporar una di-
mension ambiental cualquiera, para no hablar de
una que pudiera considerarse mas o menos apro-
piada. Se cree que esto ocurre no sélo debido a
una falta de comprensién o sensibilidad frente a
los asuntos ambientales por parte de los econo-
mistas que ocupan posiciones de poder en la
estructura de planificacion; 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 econdémica. La ideologia
tecnoburocratica predominante de la “privatiza-
ciéon” de los recursos nacionales viene a compli-
car las dificultades.

Se considera también que la estructura insti-
tucional de planificacién constituye un obstaculo
a la incorporacién de la dimensién ambiental en
los planes de desarrollo. Por estar ubicada skma
en un ministerio sectorial y tener que competir
por la asignaciéon de recursos sobre una base
sectorial, ha sido repetidas veces incapaz de in-
fluir en la cultura de la planificacién de otros
ministerios, y en el de la propia Secretaria de
Planificacién. Funcionarios gubernamentales in-
dicaron a menudo que cada gran empresa o
proyecto del sector publico en el Brasil ya cuenta
con una oficina del medio ambiente. Sin embar-
go, éstas desemperfian un papel minimo, casi me-
ramente decorativo. Su labor no ha promovido o

proyectado ninguna revisién de gran alcance. La
legislacién ambiental requiere que se efectie una
evaluacion de la repercusién de los proyectos en
gran escala. El posible incentivo para que esto se
cumpla internamente es elevado, puesto que el
Gobterno podria suspender la entrega de recur-
$0s 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 tltimo, se mencionan los planes mismos
como indicadores de los escasos resultados de
sEMA. La mayor parte de las evaluaciones de su
contribucion a los diversos planes nacionales y
regionales ponen de relieve que skMa 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 conclusién parece ser la misma. Las reali-
dades ecologicas y ambientales del Brasil atin no
han podido penetrar en la planificacién. Como lo
indica la cita que sirve de introduccion a este
ensayo, los dirigentes brasilefios han definido Ia
situacion como una en que el destino “impone” el
desarrollo, el que ha de hacerse arrasando y pa-
sando adelante. Se cree que el pais es bastante
grande para que cure solo sus heridas, lo cual
permite mantener la actividad como de costum-
bre. Es irénico pensar que, en la Conferencia de
Estocolmo, el Gobierno del Brasil sostuvo apasio-
nadamente que el ambiente y el desarrollo estdn
intimamente vinculados. Pero mas de diez afios
después de Estocolmo, las autoridades brasilenas
todavfa no han decidido tomar conciencia en su
propio pais de lo que predicaban al mundo. La
situacion aqui descrita no es muy promisoria si se
consideran otros elementos. El contexto de los
problemas ambientales, o sea, el “programa” de
medidas del sector ptiblico en esta esfera, au-
menta la complejidad de adoptar y ejecutar poli-
ticas. La multitud de agentes que intervienen en
el proceso de toma de decisiones torna de no fécil
solucién los problemas ambientales en el Brasil.

(Traducido del inglés)
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Las politicas
sociales
en Costa Rica

Ana Sojo*

Los importantes logros en desarrollo social alcanzados
en Costa Rica han estado estrechamente relacionados
con el régimen politico democritico v sus ortentacio-
nes econdmicas v sociales de elicacia consensual. Hasta
fines de los afios setenta destacaban L politica de sala-
rios crecientes v, a pesar de la estructura tribwtaria
cada vez mas regresiva, el efecto redistributivo del
gasto social.

Ln el articulo la awtora aborda las coordenadas
sociales de la crisis v la politica econdomica v en especial
las modificaciones del Estado de Bienestar. v sefala
algunas posibles opciones de desarrollo social para los
anos venideros,

Aunque se han acentuado las desigualdades socia-
les, el Estado ha procurado encontrar soluciones a la
orisis atendiendo a los inteveses de las mavorias: la
dindmica anterior del desarrollo social actud como
muro de contencion de los efectos mds graves de la
crisis. Pese al deterioro de la politica social, no se ha
implintado el desmantelamiento de las instituciones
propias del Estado de Bienestar, cuvo efecto vedistri-
hutive continta vigente. La estabilidad financiera,
preconizada para enfrentar el déficit de las institucio-
nes de bienestar y seguridad social, se ha manifestado
principalmente en la racionalizacion del gasto, dando
preferencia a la reforma administrativa, In generacion
de ingresos v la reestructuracion de los servicios. Fstas
medidas, unidas a la recuperacion parcial de los sala-
rios, reflejan fa orientacton consensual de la politica,
que ha contribuido # la estabilizacion economica.

#Oficial de Asuntos Sociales. Division de Desarrollo Sockal.
CEPALL

., %
Introduccion

Los importantes logros sociales alcanzados en
Costa Rica desde los aios cincuenta han estado
estrechamente relacionados con el régimen poli-
tico democratico y con algunas orientaciones bi-
sicas de las politicas economica y social. El Estado,
consolidado como soporte fundamental de la
acumulacion privada, ha sido terreno eficaz para
llevar a cabo compromisos entre diversos grupos
sociales de intereses contrapuestos, como los em-
presarios y los sectores populares.

La importante expansion del mercado inter-
no fue congruente con una politica de salarios
crecientes. kn los anos sesenta y hasta 1972 los
salarios reales aumentaron, y si se consideran los
anos setenta en su conjunto, pese a que se dete-
rioraron en los aios de mayor inflacion, dichos
salarios también se incrementaron.

Por otra parte, dada una estructura tributa-
ria crecientemente regresiva, fue primordial la
importancia que tuvo el efecto redistributivo del
gasto social por medio de instituciones de bienes-
tar. Algunas de ellas, proveedoras de un salario
social, surgieron en los agitados afios cuarenta;
mas tarde experimentaron un gran desarrollo y
se diversificaron, incluso en el decenio de 1970
en que ya se vislumbraban problemas en el creci-
miento economico.

La crisis reciente y la politica econémica han
tenido consecuencias en el empleo y en el nivel y
distribucién del ingreso, y han acarreado modifi-
caciones del Estado de Bienestar, aspectos cuyas
peculiaridades se abordardn més adelante.
Igualmente se sefialardn algunas posibles opcio-
nes de desarrollo social para los afios venideros.
Se concluye que, pese al deterioro de la politica
social, no se ha implantado un proceso de des-
mantelamiento de las instituciones propias del
Estado de Bienestar, cuyo importante efecto re-
distributivo continia vigente. La estabilizacién
financiera, preconizada para enfrentar el déficit
de las instituciones de bienestar social, se ha con-
seguido basicamente mediante la racionalizacion
del gasto, privilegiando la reforma administrati-
va, la generacion de ingresos y la reestructura-

*Articulo basado en un informe de consultoria elabora-
do para la Gepat. v presentado al seminario sobre Opeiones de
desarrollo social para los aios noventa, ovganizado por cepal-
FLACSO-TLEES en conmemoracion del 407 aniversario de la
cEral v celebrado en San José de Costa Rica, en noviembre de
1988,
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cién de los servicios (Rivera y Guendell, 1988a,
pp. 18 y 19).

Todo ello muestra la orientacion consensual
de la politica, la que incluso tuvo importantes
efectos colaterales, al contribuir a la estabilidad
econdmica, en el periodo del Presidente Monge.
Las perspectivas dependeran, entre otros facto-

res, del signo y de los resultados del ajuste estruc-
tural y de las condiciones de renegociacion de la
deuda externa. Estos factores condicionantes, y
la eventual implantacién de otras opciones de
politica econémica y social, a contrapelo de las
vigentes, caracterizan los posibles escenarios de
las proximas décadas.

El nivel de vida de la poblacién y
la politica econémica

Las politicas econdémica y social son dimensiones
inseparables del desarrollo, y su integracién en
favor de lainversion, el empleo, y la distribucion,
constituye la base de la democracia (crrar, 1986,
p- 6). En ese sentido, la politica social no es la
tinica responsable de la equidad, cuyo logro no se
restringe a los servicios sociales sino que concier-
ne a todas las dreas de las politicas econdmica y
social y abarca las perspectivas de corto y largo
plazo. De alli que los problemas sociales y sus
soluciones no deben estar aislados ni subordina-
dos con respecto al objetivo del crecimiento eco-
némico (cepat, 1987, p. 7).

En Costa Rica existe relacion entre el com-
portamiento de las variables macroecondmicas y
el de los ingresos; sin embargo, los cambios en la
magnitud de la pobreza no corresponden auto-
madticamente a los que registran los indicadores
macroecondmicos. En el nivel de vida de las dlu-
mas dos décadas, considerados los ingresos, el
consumo, el empleo y la mortalidad infantil, se
distinguen claramente tres periodos (Trejos y
otros, 1988, pp. 54-61):

a) Mejoramiento del nivel de vida (1970-1979):
elevacion de los indicadores de ingreso, sobre
todo de los salarios. Al parecer, los mas beneficia-
dos fueron los estratos altos, pero ciertos indica-
dores como la mortalidad infantil, muestran una
reduccion importante y revelan un mejoramien-
to de las condiciones de vida de los grupos de
menores ingresos. Hubo una leve caida o estan-
camiento en los afos 1974 y 1975, particular-
mente en este tltimo, relacionados con la crisis
petrolera.

Segtin estimaciones globales de la pobreza,
un 25% de las familias y un 30% de las personas

estarian en esa situacion. El fenémeno 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) Reduccion marcada del nivel de vida (1980-
1983): en tres o cuatro afos, se retrocedid un
decenio 0 mas en los indicadores del nivel de
vida. El ingreso salarial cayé mas riapidamente
que el ingreso familiar y éste, mas aceleradamen-
te que el consumo. El efecto del cambio, aunque
con matices particulares, fue generalizado para
toda la poblacién. El desempleo abierto aumento
en un primer momento més que el subempleo,
pero luego llegaron a equipararse. La reduccion
sistemadtica de la tasa de mortalidad infantil se -
detuvo y se estancé en alrededor de 20%o.

En este periodo, la proliferacion de los gru-
pos pobres se concentrd en la pobreza basica,
mientras que la pobreza extrema mostro una leve
reduccion. El incremento de la pobreza parece
concentrarse en los grupos situados ligeramente
por encima del umbral de pobreza, mayoritaria-
mente urbanos; de ahi su alta vulnerabilidad en
coyunturas criticas. En 1983, un 40% de las fami-
lias pobres y un 38% de las personas pobres resi-
dian en las zonas urbanas.

La concentracton del ingreso, segun el coeti-
ciente de Gini, era en [983 aproximadamente de
(.47, mientras que en 1971 fue de 0.44, grado de
concentracion moderado en relacion con otros
paises latinoamericanos. El 10% de las tamilias
mis pobres percibia menos del 2% del ingreso
total, mientras que el 10% de las tamilias mas
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ricas percibia el 37%. Mas de la mitad del ingre-
so familiar total se concentraba en el 20% de las
tamilias de mayores ingresos, y cerca det 70% de
las familias se ubicaban por debajo del ingreso
familiar medio, que ascendié a 14 066 colones
mensuales (Trejos y Elizalde, 1986, p. 90),

Segun una comparacion general tentativa de
la distribucién del ingreso entre 1971 y 1983
(ibid., pp. 100-101) en ambos anos la concentra-
cion fue mayor en las zonas urbanas, fenémeno
que se acentud en 1983. Decreci6 en los sectores
mas pobres (primer 20%) y en los medios (60%
intermedio), en favor del 20% de mayores ingre-
s0s, sobre todo en el Area Metropolitana. Dentro
del 20% de mayores ingresos, se produjo una
separacion o diferenciacion entre el noveno y el
décimo decil en favor del 1ltimo, 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 significé un progreso redistributivo
(Ibid., pp. 102-103).

c) Recuperacion del nivel de vida (1984-1986)
sin alcanzar el nivel anterior a la crisis: con la
excepcion de la mortalidad infantil, que perma-
necio estancada, se revirtié la tendencia al dete-
rioro de los diversos indicadores, la mayorfa de
los cuales no alcanzo, sin embargo, los niveles de
1977. La recuperacion fue mayor en los ingresos
que en el consumo.

En este periodo hubo una reduccion de la
magnitud absoluta, incidencia e intensidad de la
p()breza, tanto por estratos como por zonas. La
disminuciéon mayor se registro en la pobreza basi-
ca y en las zonas urbanas. La atenuacion de la
intensidad, de un 50%, fue mayor que la de la
incidencia, que alcanz6 a 26%. Cabe senalar que
en 1986 los coeficientes de pobreza fueron mas
favorables que en los anos 1971, 1973 y 1977.

Por otra parte, en 1987 y 1988, al arreciar la
inflacion y registrarse rezagos en la recuperacion
de los ingresos, empeoro nuevamente el nivel de
vida, lo que marcé un cuarto periodo aun no
sistematizado.

El comportamiento de estos indicadores tie-
ne una relacion parctal con las coordenadas so-
ciales de la politica econdmica. En esta relacion se
pueden distinguir tres fases. La primera, corres-
ponde al gobierno del Presidente Carazo, cuyas
politicas tendientes a contraer la demanda des-
cuidaron su impacto en la estructura de los pre-

cios relativos y de los ingresos. Esta orientacién
ortodoxa, sumada a la liberalizacién de los tipos
de interés y del mercado cambiario, condujo a la
estanflacién y a una pugna distributiva, lo cual
acentud la desestabilizacion y la incertidumbre
social (Rivera, 1987). La segunda fase, el gobier-
no del Presidente Monge, marcé el éxito de una
politica de estabilizacion heterodoxa, de efectos
sociales condicionados por diversos elementos:
medidas compensatorias en los sectores sociales
mids desprotegidos; transformacion gradual de
la estructura econémica; y enormes alzas de las
tarifas de los servicios publicos. La politica sala-
rial fue inicialmente muy restrictiva. Se definié
una canasta bdsica compuesta por 16 productos
de consumo hidsico, sometida a control de pre-
cios. Los incrementos salariales se fijaron cada
seis meses, de acuerdo 1inicamente con las alzas
de esta canasta. El salario minimo real medio
cay6é 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, logrdndose proteger su capa-
cidad de compra, a diferencia del comporta-
miento de los salarios reales mas bajos predomi-
nantes en América Latina, que cayeron mas que
el promedio (Tokman y otros, 1988). A partir de
1984 hubo una recuperacion general de los sala-
rios,

En la tercera fase, el gobierno del Presidente
Arias, la atencion se ha centrado en el ajuste
estructural. En este terreno, el conflicto social
fundamental gira en torno al problema campesi-
noy la llamada agricultura de cambio. Se esperan
cambios en el empleo, relacionados con las modi-
ficaciones arancelarias y la reconversion indus-
trial. Respecto de la deuda externa, a pesar del
fuerte flujo de recursos de la A 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 pais. Se comprueba una creciente dis-
crepancia entre los pagos contractuales y efecti-
vos: segiin datos del Banco Central, después de
cubrir en 1985 un 95% de los intereses, se paso a
un 35% en el primer semestre de 1988. Natural-
mente, con ello se atenuaron los efectos en la
economia y en el bienestar de la poblacién, en
una estrategia de ajuste orientada hacia el creci-
miento.
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Respecto a la dimensiéon del Estado, es im-
portante considerar el significado que ella tiene
para el empleo. No se han implantado politicas
de despidos masivos en aras de una racionaliza-
cion de las instituciones estatales. En el presente
decenio, las tasas de desempleo abierto del pais se
han mantenido relativamente bajas (cuadro 1).
Por otra parte, el mercado laboral mantuvo dis-
criminaciones en contra de la mujer, que se ma-
nifestaron en el acceso a las ocupaciones y en las
tasas de ocupacion 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 fue caracteristico del sector pri-
vado (Moritz, 1986, p. 90) y muestra un sesgo
salarial que acentud la discriminacion por sexo.

En materia fiscal, la politica ha sido crecien-
temente regresiva a lo largo del decenio, en el
marco de una promocion indiscriminada de ex-
portaciones a terceros mercados.

Cuadro |
COSTA RICA: TASAS DE DESEMPLEQ, SECTORES PUBLICO
Y PRIVADQ, 1980-1986

1980 1981 1982 1983 1984 1983 1986
Pais
Sector privado 5.2 8.5 8.3 8.0 6.4 6.2 5.8
Sector piblico 2.2 2.8 4.3 3.2 2.9 3.0 2.5
Gobierno central 2.5 3.1 52 35 3.4 3.1 2.6
Inst. auronomas 2.0 2.6 3.5 2.9 2.4 2.8 2.2
Valle Central no
metropolitano
Sector privado 5.9 8.7 9.1 8.9 6.7 5.8 5.5
Sector publico 2.7 2.5 3.5 2.8 35 2.4 2.3
Gobierno central 2.7 2.3 4.0 3.2 4.8 3.9 2.5
Inst, avtonomas 2.7 2.7 2.6 2.3 2.1 1.3 2.2
Area Metropolitana
Sector priviado 5.0 8.1 10.7 7.3 74 7.0 6.2
Sectenr piblico 1.7 3.4 3.7 3.1 2.3 3.2 1.6
Gobierno cemural 2.4 4.5 6.7 3.9 2.3 2.9 2.2
Inst. autonomas 1.3 2.7 5.0 2.4 2.4 5.4 1.2
Resta del pais
Sector privado 4.6 8.7 5.3 7.7 6.5 RS 5.7
Sector puablico 2.5 2.5 3.4 3.7 2.5 4.4 3.8
Gobierno central 2.2 2.6 4.1 3. 2.2 2.8 3.8
Inst. autonomas 2.7 2.3 2.8 3.9 2.8 3.0 3.8

Fuente: Argiiello y Lavell (1988).

[1

La politica social en un contexto de crisis
econdémica

1. Vigencia redistributiva de la politica
social del Estado

Segun estudios del subsidio ptblico 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 afio. De este subsi-
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dio, se dedicaba un 39% a educacién, un 38% a
salud, un 9% a servicios de agua y depuracién de
aguas, un 7% a vivienda, un 5% a alimentaciéon y
nutricién y un 2% a seguridad social. Por otra
parte, un tercio de él beneficiaba a las familias
pobres; y, dentro de ellas, un 53% alas de pobre-
za basica y un 47% a las de pobreza extrema
(Ibid., p. 180).

En educaci6n, las familias pobres percibian
mas de la cuarta parte del subsidio. De otro lado,
hay claras diferencias por estrato en el acceso a la
educacion: los beneficiarios de la educacion se-
cundaria se concentran en los sectores medios;
un 42% de los beneficiarios de la educacion supe-
rior proviene de los dos deciles de familias adine-
radas y en la educacion primaria la situacion es ta
opuesta (Ibid.).

En salud, un 37% de los gastos se asignaba a
las familias pobres. Considerando esta pobla-
¢idn, el subsidio medio en salud por familia po-
bre era mayor que el de los no pobres en mis de
un 50% (Ibid.).

En alimentacién y nutricion, asi 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 (Ibid.). Por el contrario,
en vivienda, agua y depuracion de aguas, benefi-
ciaban basicamente a sectores no pobres. Las fa-
milias pobres obtenian solo un 11% del subsidio
en vivienda y un 20% del subsidio en agua y
depuracion de aguas. En el caso de la pobreza
extrema, el subsidio en vivienda era nulo y en el
otro, solo de un 9% (Ibid., p. 182).

El impacto redistributivo de estos progra-
mas, es notable. Tanto en términos relativos co-
mo absolutos, los pobres constituian el grupo
mas favorecido. Si se considera el conjunto del
pais, el subsidio incrementaba el ingreso familiar
global mensual en mas de una cuarta parte. El
ingreso familiar de los pobres se elevabaen 4 187
colones, suma que representa un 86% del ingre-
so familiar obtenido por ellos, y un 18% del
obtenido por los no pobres. (Ibid., p. 184). En el
caso de la pobreza extrema, el ingreso aumenta-
ba a mas del doble. Regionalmente, el subsidio
mensual a las familias urbanas (promedio 4 166
colones) era mayor que el de las tamilias rurales
{2 993 colones), si bien en las dreas rurales los
pobres recibian mayores beneficios que los no
pobres. De alli que se pueda concluir:

“Cuando el subsidio es considerado, la pro-
porcion global de familias en pobreza declina de
un 26 por ciento a tan s6lo un 10 por ciento. La
reduccién mds fuerte tiene lugar en la pobreza
extrema, cuyo nivel llega a ser de sélo un 3 por
ciento. Como consecuencia, la composicion de la
pobreza global cambia: el 70 por ciento de la
misma proviene de la pobreza basica (en lugar
del 53% que era antes del subsidio) y el resto
proviene de la pobreza extrema” (1bid., p. 188).

Una vez incluido el subsidio, el ingreso global
del pais y el ingreso global urbano se incrementa-
ban en una cuarta parte, y en las zonas rurales, en
un 30%. Con excepcion de las familias urbanas
en pobreza bisica, el subsidio conducfa a niveles
medios superiores para todos (Ibid., p. 190). En
virtud del subsidio la brecha de pobreza global
por familia, declinaba de 3 332 colonesa 2 732y
medida per cdpita, de 498 a 382 colones: la bre-
cha global pasaba de 439 a 137 millones, lo cual
representa una reduccion de mas de dos terceras
partes (Ibid., p. 192).

Estas consideraciones se basan en una en-
cuesta de hogares realizada en 1983. Respecto de
la situacion posterior, se debe tener en cuenta el
efecto de cierta contraccion real del gasto publico
destinado a tales subsidios, como veremos mas
adelante.

2. Disminucion real del salario social

La situacion fiscal de los aios ochenta, caracteri-
zada por el alto servicio de la deuda, por la de-
pendencia del financiamiento externo de orga-
nismos con sendas propuestas para sanear las
finanzas publicas, y por la precariedad del creci-
miento econdmico, acarreod restriccion de recur-
s0s a las instituciones encargadas del salario so-
ctal.

En el perfodo 1975-1985 es notoria la caida
real del gasto publico destinado a las politicas
sociales, a partir de 1981. Unicamente en trabajo
vy seguridad social se superaron en 1985 los nive-
les de 1980 (cuadros 2 y 3).

Los diversos sectores fueron afectados en
forma desigual. Entre 1975y 1981 la proporcién
de los recursos asignada a todos los sectores so-
ciales se mantuvo relativamente estable, pero a
partir de 1981 se aprecia una fuerte reduccién.
El sector més afectado fue el de la salud que de
captar un 26.4% del gasto en 1979, sélo percibié
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Cuadro 2

COSTA RICA: GASTO PUBLICO DEDICADO A ALGUNOS SECTORES SOCIALES, 1975-1985

(Miles de colomes corrientes)

Afio Totales Educacion Salud Trabajo y Seg. Vivienda Otros*
Social

1975 6028 291.2 932 475.4 1 476 327.3 608 142.9 126 328.7 2 908 598.6
1976 7 667 182.3 1 243 005.3 1701 257.9 690 422.1 188 678.4 3 843 818.6
1977 10 348 253.1 1 550 052.4 2095 511.8 774 165.7 234 403.7 5694 119.5
1978 12 407 851.6 1916 476.7 2901 224.2 1054 479.6 264 413.3 6261 257.8
1979 14 870 749.4 2 307 532.5 39300520 1 455 936.1 359 948.9 6 817 279.9
1980 18 662 560.6 2876 174.5 4 673 548.5 1 483 347.2 637 475.0 8992 015.4
1981 22 137 024.1 3 443 934.0 4533 741.8 1473 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.] 5138344 20901 858.5
1983 53 606 103.9 6 709 286.9 9 154 956.7 3 287 932.1 1230641.8 33223 286.4
1984 68 680 246.8 8 551 652.3 11 591 452.3 52792758 1 654 086.0 39 583 780.4
1985 78 459 058.8 10 209 509.7 13 402 978.6 6994 025.4 1766 145.2 46 086 399.9

Fuente: [nformacién elaborada por MinerLAN sobre la base de informacion oficial.

Incluye otros sectores sociales y no sociales,

Cuadro 3

COSTA RICA: GASTO PUBLICO EN COLONES CONSTANTES* DEDICADO A

(1975-1985)

ALGUNOS SECTORES SOCIALES

Afio Totales Educacién Salud Trabajo y Vivienda Otros"
Seg. Social

1975 22734309 350 291.3 554 593.3 228 433.4 47 456.3 1 092 636.6
1976 2 401 999.5 389412.7 532 975.5 216 297.7 59 109.8 1 204 203.8
1977 2770 616.5 415 007.3 561047.3 207 273.3 62 758.7 1 524 529.9
1978 2854 951.4 441 584.5 668 484.3 241 271.8 60924.7 1 442 686.1
1979 2 996 926.5 465 040.8 792 029.8 293 417.2 72 541.1 1373 897.6
1980 3157 276.3 486 580.0 790 652.8 250 963.8 107 845.5 1521 234.2
1981 2 967 827.4 461 715.2 607 821.7 197 544.1 54 549.1 ! 646 197.3
1982 2 885 477.0 399 288.4 508 557.6 205 835.5 42511.3 1729 284.2
1983 3 128 456.6 391 554.5 534 284.0 191 884.0 71 820.4 19389137
1984 3151 039.8 404 237.9 547 929.7 249 552.1 78 188.9 1971 131.2
1985 3011054.3 391 814.5 514 371.5 268 411.8 67 780.1 1 768 676.4

Fuente: Informacion elaborada por mipepLAn sobre la base de informacién oficial.

a

Nacionales de Costa Rica.
b

Incluye otros sectores sociales y no sociales.

Deflactado por el indice de precios implicito del gasto en consumo final del Gobierno General; tomado del folleto de Cuentas

un 17% en 1985. El sector de la vivienda, por su
parte, se vio fuertemente castigado en 1982, pues
su participacion descendié a un 1.5% del gasto
publico total; posteriormente se recuperé y logré
en 1985 superar el porcentaje de 1975, al captar
un 2.4% del total de los recursos disponibles (m1-
DEPLAN, 1987a, p. 31).

Medido en relacién con la poblacion total del
pais —no por beneficiarios directos— el gasto

revela una considerable reduccion en los sectores
sociales, basicamente en los de educacion y salud.
Todos los sectores muestran en 1985 una dismi-
nucion real por debajo del nivel de 1975, con
excepion del de vivienda, que registra un incre-
mento del 9.5%. El sector de la salud es el mds
atectado, con una disminucion del 29% en esos
diez anos (Ibid., p. 34).

Sin embargo, si se analiza el gasto social como
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proporcion del pig, 1a caida es menos pronun-
ciada, ya que aquél incluso elevo su participacion
a un 42.1% en 1985 en circunstancias que en
1978 habia sido de un 41% y en 1975 de un
35.6% (Ibid., p. 35) (cuadro 4). Si se consideran la
capacidad productiva y la caida real del gasto
social se advierte que no ha habido un proceso de
desmantelamiento del Estado de Bienestar, aun-
que son notorias las restricciones fiscales. Por
otra parte, la voluntad de contraer el gasto y
racionalizar las plazas en el sector publico v, so-
bre todo, los efectos de la politica 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 (Ibid., p. 53).

Naturalmente, el recorte del gasto incidi6 en
la prestacién de servicios. Respecto del sector de
educacion y recursos humanos, un diagnéstico
gubernamental reciente destaca la sensible dis-
minucién de los recursos presupuestarios y sus
repercusiones negativas en la contratacion de
personal, la eficiencia de los servicios y en las
necesidades de infraestructura (Secretaria Eje-
cutiva, 1987).

: Cuadro 4

COSTA RICA: GASTO PUBLICQ EN ALGUNOQS SECTORES SOCIALES
COMO PROPORCION DEL PRODUCTO INTERNO BRUTOQO, 1975-1985
(Colones corrientes)

Afo Total Educacién Salud Trabajo y Vivienda  Otros
§. Social
1975 35.6 5.5 8.7 34 0.7 17.3
1976 37.0 6.0 8.2 33 09 18.6
1977 39.1 5.8 7.9 2.9 0.9 21.6
1978 41.0 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 1.0 25.6
1984 42.0 5.4 7.3 33 1.0 25.0
1985 42.1 5.4 7.2 3.8 0.9 24.8

Fuente: Informacion elaborada por MinepLAN a base de informacion oficial y del Banco
Central de Costa Rica, Cuentas Nacionales de Costa Rica.

3. La racionalizacién de la politica social
¥ los procesos de centralizacion en el seno
del Estado

La magnitud de la restriccion del gasto social
efectuada ante la imposibilidad de dejar inaltera-
da la politica social, no condujo al desmantela-
miento del Estado de Bienestar. En esto tuvieron
un papel importante las inercias institucionales,
la voluntad politica gubernamental de seguir im-
pulsando una base material redistributiva me-
diante el Estado, como forma de integracion y de
cooperacion sociales, y la presencia instituciona-
lizada de los sectores populares en el Estado y la

sociedad civil (Sojo, 1986, p. 43). De alli la eficacia
estatal para “confiscar” conflictos sociales, nada
tacil en una época de transicion hacia un nuevo
modelo econémico y hacia una redefinicion del
Estado.

Las presiones de los organismos financieros
internacionales para racionalizar el gasto publico
han sido fuertes, lo cual naturalmente ha incidi-
do en las politicas sociales. Expresion de esto fue
la ley de equilibrio financiero del sector publico
cuyos términos fueron negociados con el Banco
Mundial en el pak (Programa de Ajuste Estructu-
ral) I. Por otra parte, las deficiencias de las insti-
tuciones ponen sobre el tapete propuestas de
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reorientacion desde 6pticas muy diversas, lo que
impide mirar el proceso de racionalizacion en
una forma univoca, ¢ las instituciones como hete-
ronomas.

El gradualismo en la transformacién de la
estructura econémica se refleja también en la
politica social. En los tltimos dos gobiernos, la
estabilizacion financiera preconizada para en-
frentar el déficit de las instituciones de bienestar
y de seguridad social se consiguié basicamente
mediante la racionalizacién del gasto. Esta se
concentrd en la reforma administrativa, la gene-
racién de ingresos y la reestructuracion de los
servicios (Rivera y Giiendell, 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
(Ibid., p. 21). Desde el Ejecutivo, mediante inter-
vencion directa en las instituciones, se han impul-
sado reformas administrativas en la produccién y
prestacion de servicios publicos. Tales fueron los
casos del Banco Popular, jarpeva (Junta Admi-
nistrativa para el Desarrollo de la Vertiente
Atlantica), 1caa (Instituto Costarricense de
Acueductos y Alcantarillados), inve (Instituto
Nacional de Vivienda y Urbanismo), ipa (Institu-
to de Desarrollo Agrario), recosa (Ferrocarriles
de Costa Rica Sociedad Anénima), y Editorial
Costa Rica, algunos de ellos directamente rela-
cionados con politicas sociales muy variadas que
iban desde el crédito hasta los servicios de agua
potable y las politicas de vivienda y de desarrollo
agrario.

A diferencia de la Caja Costarricense de Se-
guro Social que, como se vera, logré impulsar en
forma auténoma una estrategia de reestructura-
¢ién, dichas instituciones no pudieron hacerlo.
Entre los procedimientos comunes de interven-
cion, se senalan la creacion de comisiones de
“notables”, nombrados ad hoc por el Ejecutivo; la
revision de las estrategias, métodos y procedi-
mientos de las instituciones; la elaboracion de un
plan de reestructuracion administrativa; la crea-
cion de mecanismos y controles administrativos,
y de instancias técnicas para impulsar los nuevos
lineamientos (Ibid., punto 3.2.1.). Entre los moti-
vos en que se funden las intervenciones, destacan
deficiencias en la prestacion de servicios; descon-
tento de los usuarios; presuntas irregularidades

administrativas; fallas en aspectos financieros;
necesidad de reestructurar procedimientos or-
ganizativos; cargos de corrupcién (Ibid.).

La centralizacion de la toma de decisiones en
el Estado no es un proceso nuevo. La descentrali-
zacién iniciada en 1948 con el surgimiento de las
instituciones auténomas y semiautonomas, se €x-
tendid hasta los afios sesenta; en el decenio si-
guiente se siguié el camino inverso (Sojo, 1984).
En los anos ochenta, la centralizacion ha consisti-
do basicamente en concentrar las decisiones en
materia de gasto publico, con la Autoridad Pre-
supuestaria y el expediente de caja tnica. Tam-
bién en casos particulares, el Ejecutivo ha pro-
puesto modificaciones presupuestarias que han

sido aprobadas por la Asamblea Legislativa, co-

mo la creacion del Fondo de Subsidio para Vi-
vienda, mediante la ley 7 052, que destiné a este
proposito 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 representacion de los
intereses de los sectores populares y la canaliza-
cion de sus demandas (Sojo, Ibid., p. 157).

4. Las nuevas relaciones con el usuario
y la privatizaciin

Hasta el inicio del presente decenio, el salario
social era provisto casi monopdlicamente por ins-
tituciones publicas. Recientemente, las modifica-
ciones a la prestacion de servicios han dado im-
portancia a la participacion de la comunidad y de
las organizaciones populares, como las coopera-
tivas y las asociaciones solidaristas (Rivera y
Giiendell, 1988, punto 3.2.1.).

En ese marco, se ha planteado transterir al-
gUNos servicios a pequenas empresas, lo que has-
ta ahora ha tentdo un minimo efecto (por ej., el
servicio de recibos telefdnicos). En algunos anali-
sis se muestra escepticismo respecto del potencial
beneficio econémico y del servicio resultantes de
la privatizacion, si la capacidad empresarial pri-
vada es incierta, y se destaca un punto crucial que
llama a la reflexion: si los potenciales empresa-
rios no tienen la capacidad requerida, la politica
de privatizacion puede conducir a una crisis de
los servicios (Sanguinetty, p. 205).

En el caso de la vivienda, se impulso la parti-
cipacion de los propios integrantes de los frentes
de vivienda, con quienes se llegd a un acuerdo
politico basado en nuevos programas habitacio-
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nales. Se estiman en mas de 300 los grupos orga-
nizados que actualmente participan en proyectos
de vivienda. Del total de créditos del BauNvi
(Banco Hipotecario de la Vivienda), institucion
rectora del sector, casi el 40% se ha canalizado
mediante cooperativas (Ministerio de Vivienda,
1988). En el caso de la salud, se propicio6 la crea-
cion de cooperativas de salud, a las cuales sub-
contrataria la ccss (Caja Costarricense de Seguro
Social) para administrar clinicas y hospitales (Ri-
vera y Guendell, op. cit.).

También se ha planteado impulsar la auto-
gestion comunitaria, por ejemplo, para adminis-
trar los comedores escolares (Ibid.). Esta pro-

puesta también requiere, en aras de la eficiencia, .

estimar la capacidad empresarial comunitaria.

5. La focalizacion de los esfuerzos
y la conflictividad social

En los afios setenta prevalecio una concepcion
universalista de la politica social y se dio curso a
algunas iniciativas, como el Instituto Mixto de
Ayuda Social, destinadas principalmente a los
sectores de menores recursos. Tras el impacto de
la crisis, en el gobierno del Presidente Monge se
cred el Plan de Compensacion Social, que abarco
aspectos del empleo, la vivienda y la nutricion, y
reforza las actividades normales de las institucio-
nes ptiblicas que antes atendian a esos sectores.

Algunos estudios muestran la necesidad de
orientar el subsidio de las politicas publicas hacia
los sectores mas emprobrecidos. Recientemente,
se ha estimado que seria factible una erradica-
cion minima de la pobreza transfiriendo un 3%
del ingreso de todas las familias. Esto implica que
el problema es de redistribucion de ingresos y no
de disponibilidad de recursos (Trejos y otros,
1988, p. 198). Se recomienda redefinir los pro-
gramas sociales para mejorar su eficiencia redis-
tributiva global; crear programas de ayuda y de
emergencia y lograr un uso mds eficiente de los
recursos (Ibid., p. 211). Una evaluacién 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: bastaria redistribuir dos terce-
ras partes de este exceso para eliminar totalmen-
te la pobreza (Ibid., 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 (Ibid., p. 40).

La crisis evidencié ciertas necesidades mal
atendidas. Como se senalé en el caso de la vivien-
da, el Estado no habia beneficiado mayormente a
la poblacién pobre del pais, desprovista de la
capacidad de pago requerida (Valverde, 1986).
Ello dio pie, desde finales del decenio de 1970, a
la formaci6n de frentes de lucha por vivienda. El
gobierno del Presidente Oscar Arias logrd un
acuerdo e impulsé un nuevo plan de vivienda y
los frentes abandonaron la ocupacion de tierras
como forma convencional de lucha.

Sin lugar a dudas, la innovacion principal del
gobierno en el plano de la politica social ha con-
sistido en dar prioridad al problema de la vivien-
da. Segun datos oficiales, la demanda potencial
de vivienda, clasificada de acuerdo con la capaci-
dad de pago, se descomponia en un 21% de
familias sin capacidad de pago, un 40% de fami-
lias con capacidad de pago mediante soluciones
minimas especiales y un 22% de familias con
capacidad de pago mediante soluciones popula-
res o econdémicas. Es decir, se requeria un esfuer-
zo de financiamiento para que el 61% de la po-
blacién 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
mds sobresaliente de la politica social del perio-
do, cuyas peculiaridades se abordaran mds ade-
lante.

6. Las politicas sectoriales especificas para
enfrentar la crisis fiscal

Se han observado las tendencias generales de la
caida del gasto, al igual que la vigencia redistribu-
tiva a pesar de las restricciones. Los diversos sec-
tores y las instituciones publicas involucradas
han enfrentado esta situacién mediante politicas
especificas, entre las cuales se destacan dos: la de
salud, por tratarse del sector social que mas re-
cursos ha captado tradicionalmente hasta nues-
tros dias; y la de vivienda, por representar el
sector menos desarrollado y con un impacto re-
distributivo més restringido, y donde se realiza
actualmente el proceso de reorganizacién mas
radical.
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a) La politica de salud

La restriccion del gasto en salud fue notable.
En 1981 y 1982, el gasto per cépita en salud,
calculado en relacion con el vis, decreci6 respec-
tivamente en 28.8% y 35.5%, para luego recupe-
rarse levemente sin alcanzar los niveles anterio-
res (Sanguinetty, 1988, p. 53). Segun correlacio-
nes de los indices de variaciones anuales del ris y
del gasto en salud, este ultimo fluctia sistemati-
camente con mayor amplitud que el ris: cuando
éste se expande, el gasto en salud crece 2 una tasa
mavor; en periodos de contraccion, también su
reduccién es mas pronunciada.

La Caja Costarricense de Seguro Social
{cess) enfrentaba, a comienzos del decenio, un
considerable déficit de operacion, relacionado
con la universalizacion de sus servicios a partir de
1973; el traspaso de los hospitales v clinicas, en
manos de la Junta de Proteccion Social hasta
1979: y la deuda contraida por el Estado en su
calidad de patron, que venia acumulandose hasta
alcanzar en 1983 la suma de 2 027 millones de
colones (Guiendell, 1988).

La incidencia de la disminucion 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
(Ibid.). Se reconoce en la actualidad un “virtual
deterioro en la calidad de la prestacion” de servi-
cios de salud, que es muy evidente en la atencion
primaria (salud rural v comunitaria, atencion
dental, alimentacion v nutricion) v en la morbili-
dad de la poblacion, por la incidencia de enfer-
medades que habian experimentado un descen-
s0 notable (MipErLAN, 1988, pp. 46-47).

Sin embargo, seria inadecuado hacer estima-
ciones sobre la prestacion de servicios inicamen-
te a partir del gasto, cuva contraccion no indica
necesariamente una reduccion total efectiva de
los recursos disponibles. En el caso de la cess,
cuvo 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 reduccion de los costos hospi-
talarios v de consulta externa. La disminucion
real de los gastos de la coss, entre 1980 v 1982,
fue del 50%; en el caso del Ministerio de Salud,
de un 49%. En 1985, el gasto total de la ccss era
menor en un 24% que en 1979, Por otra parte, la
recuperacion del gasto iniciada por la ccss en
1983 se logré aumentando considerablemente

las recaudaciones: la cuota patronal subi6 en este
afio de un 6.75% a un 9.25% de los salarios (San-
guinetty, p. 49); esto ultimo revela la orientacién
consensual de la politica en un periodo de con-
traccién econdmica.

En las restricciones presupuestarias del sec-
tor salud es necesario hacer una distincion, El
Ministerio de Salud y otras instituciones depen-
dientes del presupuesto del Estado sufrieron
fuertes reducciones. La ccss, por su parte, debi-
do a su financiamiento auténomo, logré consoli-
dar su base financiera. Esto explica que los ingre-
sos del seguro de enfermedad y maternidad au-
mentaran sistematicamente desde 1983. A partir
de ese ano, hasta 1986, se registraron tasas anua-
les de crecimiento del orden de 35%, 18%, 14%
v 6%, respectivamente. Debido a la politica de
gastos se han producido superavit; 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 coss ha realizado transferencias crecientes al
Ministerio de Salud (Ibid., pp. 49y 79). En rela-
cion con la deuda del Estado, ésta no ha sido
enjugada: en 1986 ascendia a 4 100 millones
(Guendell, 1988). Algunas medidas de conten-
¢ion del empleo contenidas en la Ley de Equili-
brio Financiero, luego de protestas, se hicieron
mas flexibles tras la intervencién de la Asamblea
Legislativa (1bid.).

La situacién actual de la coss debe velacio-
narse también con las orientaciones politicas pre-
dominantes. Durante el gobierno del Presidente
Carazo fracasd la tentativa de los médicos de
privatizar la salud, mediante la libre eleccion mé-
dica-hospitalaria. A partir del gobierno dei Presi-
dente Monge, la tesis prevaleciente tampoco fue
tavorable a una privatizacion indiscriminada, si-
no a medidas de racionalizacion del gasto y de la
prestacion de servicios (Ibid.), conjuntamente
con el traspaso de servicios a las cooperativas.

b) Las innovaciones en la politica de vivienda

Durante el gobierno del Presidente Carazo
se planted la reestructuracion del sector de la
vivienda, de manera de dar preferencia a solu-
ciones habitacionales para los sectores de bajos
ingresos. Esto no se puso en practica, por desa-
cuerdos en el propio gobierno. Mas aiin, en me-
dio de la crisis fiscal, se utilizaron para otros tines
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cuantiosos recursos destinados originalmente al
sector (Valverde, 1986). Las restricciones del gas-
to afectaron enormemente a las soluciones de
vivienda, que registraron los indices mas bajos de
los ultimos treinta afios. Asf, de 1 989 soluciones
habitacionales realizadas por el invi en 1978, se
paso en el ano 1982 a 52 soluciones, cifra solo
comparable con la del primer ano de funciona-
miento del inve; en 1983 éstas fueron 255. To-
das las instituciones publicas financiadoras de
viviendas sufrieron una contraccion crediticia ra-
dical a partir de 1980 (Ibid., punto 2.3.).

El impacto social de esta contraccion del sec-
tor es atin mas claro al considerar la acumulaciéon
del déficit de viviendas. Segun cifras oficiales,
éste afectaba en 1983 a 270 000 familias, equiva-
lentes al 61.7% de la poblacion total (Ibid., p. 97).
Esto guarda estrecha relacion con el perfil tradi-
cional de la politica habitacional del pais, su mon-
to y su impacto redistributivo. En 1982, el subsi-
dio total en el sector de la vivienda ascendié solo a
un 1.05% del vi8; de este porcentaje un 96.2%
correspondia a créditos y un 3.8% a subsidios
directos. La distribucion de estos ultimos era
muy progresiva, mientras que el crédito era re-
gresivo: el 10% de las familias mas pobres del
pais estaban totalmente excluidas; ademas, el
subsidio se concentraba en la zona urbana (Ro-
driguez, 1986, pp. 76-78).

Desde finales de los afnos setenta, el déficit
habitacional v el caricter regresivo de las politi-
cas provocan una gran movilizacion social en
frentes 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 v muestran la sensibilizacion
estatal ante una demanda largamente insatisfe-
cha. Debido al contexto fiscal y al avance, en otros
planos, de politicas tendientes, segiin sus forja-
dores. areducir 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 vivienda llego a percibirse como un problema
nacional de alta prioridad, sujeto a “una razon
politica” que imponia “ofrecer resultados poco
menos que espectaculares en un corto plazo”
(Ibid.).

No se trataba simplemente de aumentar los
recursos destinados a vivienda, sino que se dise-
o e implanté una reestructuracion radical del

sector. A finales de 1986 se fundo el Sistema
Financiero Nacional de la Vivienda, con el Banco
Hipotecario de la Vivienda (BaNHVI) como insti-
tucion rectora. Asimismo, se crearon dos fondos
especiales: el Fondo Nacional para Vivienda (ro-
Navi), con el fin de generar recursos permanen-
tes y al menor costo posible, y el Fondo de Subsi-
dios para la Vivienda (rosuvi), destinado a las
familias de escasos ingresos. Este tltimo se plan-
tea una meta muy compleja: “...el imperativo es
la constitucién 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-
cién de la poblacién realmente necesitada”.
(Ibid., p. 3).

El financiamiento establecido por ley para el
FOSUVI represento una fuerte reasignacion de los
recursos publicos: parcialmente del Fondo de
Desarrollo Social y Asignaciones Familiares (el
cual debera destinar un 33% de sus recursos
anuales al rosuvi, mis el 3% del Presupuesto
Nacional de la Republica y de los presupuestos
extraordinarios y donaciones. El Fosuvi no fue
concebido como un fondo de emergencia o de
contingencia sino que tiene caricter 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 0 menores a cuatro veces
el salario minimo de un obrero especializado de
la construccién (Ibid., p. 2).

En la reestructuracién 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 construccién. (Rivera y Giien-
dell, 1988, p. 23).

De mavo de 1986 a septiembre de 1988 se
construyo en el pais un total de 46 462 viviendas
{Ministerto de la Vivienda, 1988a). En relacion
con 1986, en el segundo semestre de 1987 la
construccion crecié, en metros cuadrados,
35.35%; en el caso de la construccion 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 mayo de 1988, el vostvi habia emitido 4 935
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bonos tamiliares. (1bid., p. 16). De mayo de 1986
a abril de 1988, el sannv: habia financiado el
21% de un total de 26 460 operaciones de vivien-
da; en su caso, el ingreso medio de los beneficia-
rios ascendia a 12 845 colones, lo que indicaba el
caracter social del programa (Ibid., pp. 17 y 18).

7. La politica social privada

En contraste con el debilitamiento del movimien-
to sindical, a lo largo de la década, ha cobrado
auge el movimiento solidarista, cuvas asociacio-
nes se nutren de un aporte patronal, concebido

I11

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 politica 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 adhesion del tra-
bajador al sistema, fundada en una relaciéon den-
tro de la empresa. Se distingue, por lo tanto, de
los acuerdos logrados sobre la base de las politi-
cas sociales impulsadas por el Estado (Sojo, 1986,
pp. 45 v 46).

El espectro futuro de opciones de desarrollo
economico y social

Pese a que en los altimos afos 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 mavorias. La
dindmica del desarrollo social anterior al desen-
cadenamiento de la crisis operd, por su parte,
como un importante muro de contencion de los
efectos mas graves de la crisis. Ademads es justo
reconocer gue la experiencia en el diseno v ma-
nejo de programas sociales permitio tomar algu-
nas medidas eficaces para hacer frente al deterio-
ro social (Pinto de la Piedra, p. 3).

Como futuras opciones socioeconomicas,
pueden preverse tres lineas de fuerza esenciales.
Si bien existen restricciones cruciales de orden
economico, como el problema de la deuda exter-
na. el signo del desarrollo futuro dependera tam-
bién en gran medida de los intentos v voluntades
politicas que operen en uno u otro sentido: a) Por
una parte, mediante cambios radicales, propiciar
una salida conservadora de la crisis; b) el estanca-
miento v crisis de las soluciones que han prevale-
cido hasta hoy, si no se atienden v superan los
aspectos vulnerables en una perspectiva de me-
diano y largo plazo; v ¢) la recuperacion del desa-
rrollo econémico con equidad, si se superan estos
aspectos v se logran propuestas innovadoras.

La opcion conservadora deriva bdsicamente

de un andlisis de la crisis econdmica, que propo-
ne restablecer la capacidad de competencia inter-
nacional, apovandose en las ventajas comparati-
vas resultantes de la liberalizacion total de la eco-
nomia en diversos aspectos (comercial, cambia-
rio, financiero, tarifario). Esto, en el marco de un
modelo esencialmente estatico, tanto de la asig-
nacion de recursos en la estructura productiva
interna como de las ventajas comparativas en el
comercio internacional (Garnier v otros, 1985,
Herrero v Rodriguez, 1987a). Sus consecuencias
para la politica social son claras: una remunera-
cion deseable de los factores, que elimine los
subsidios e impuestos al capital o al trabajo: las
fuerzas politicas se perciben como posibles fuen-
tes de distorsion de la formacion de los precios.

La adopcion de esta dptica conservadora ten-
dria que ir acompanada de cambios fundamenta-
les en el sistema politico costarricense. Significa-
ria un giro radical en la representacion de los
intereses soctales en el Estado v en la sociedad
civil, en favor de un corporativismo empresarial.
Su viabilidad estd ligada a un debilitamiento sus-
tancial de las fuerzas politicas que se han caracte-
rizado hasta hoy por un tratamiento consensual
de lo economico v lo social.

Por otra parte, la linea de fuerza que ha
prevalecido hasta hoy presenta ciertos aspectos
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que la hacen vulnerable si no se introducen mo-
dificaciones, para constituir la base de un desa-
rrollo econémico asentado en la productividad
de los recursos nacionales y con una vocacion de
equidad social.

1. Opciones econdmicas

En el plano econémico, cabe destacar el cardcter
indiscriminado de la promocion de exportacio-
nes. Ello es sintomatico de la falta de criterios
basicos que sirvan de fundamento a una estrate-
gia de desarrollo socioeconémico que supere los
impasses actuales., Entre esos criterios deberian
considerarse la seleccién del tipo de exportacio-
nes de acuerdo con su inserciéon sectorial, su
articulacion vertical y horizontal con otras activi-
dades internas, y su contribucion potencial a los
aumentos de productividad (Garnier, 1984). En
ese sentido, predomina también una experimen-
tacion excesiva, que puede acarrear altos costos
sociales y economicos. La informacion esta dis-
persa, existe ignorancia en grandes dreas y falta
de experiencia en produccion y mercadeo, todo
lo cual denota problemas en la politica estatal y
en la capacidad empresarial. (Herrero y Salazar,
1987, p. 18).

Ya se hizo referencia al caracter creciente-
mente regresivo de la estructura tributaria; a este
rasgo ha contribuido notablemente la promocién
de exportaciones no tradicionales, de elevado
costo fiscal. A lo anterior se suma la ausencia de
intentos que revelen una politica deliberada de
cambio estructural hacia un desarrollo integral;
tal politica deberia contemplar la reactivaciéon
sostenida de la demanda interna combinada con
una profundizacion selectiva del proceso de sus-
titucion de importaciones y con una rehabilita-
cion del aparato productivo para la exportacién
no tradicional (Garnier y otros, 1985, p. 6).

Hacen falta también medidas vigorosas para
fortalecer el Mercado Comun Centroamericano,
aungque el énfasis exportador esté fuera del drea.
No se ha planteado “un ajuste no sélo compatible
con la integracion, sino mis bien facilitado por la
generaciéon de una interdependencia mutua-
mente benefictosa”. (Fuentes, 1988, p. 5).

Los resultados del ajuste estructural apenas
se vislumbran y el momento actual puede cali-
ficarse claramente como de transicién hacia una
apertura al mercado internacional. Para mejorar
la productividad del pafs 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 pequerios producto-
res, sin que existan vias de reinsercion laboral, y
en general al desempleo, sin que se propicie una
reorientacion clara de los recursos. Una opcién
ajena a la equidad, consistiria en centrar las ven-
tajas comparativas en el abaratamiento de la ma-
no de obra.

2. Las opciones de politica social

En el campo de la politica social los retos son
enormes. Los limites de la reduccién del gasto
social para contribuir a la estabilidad economica
son ostensibles. No se vistumbran cambios en los
ingresos del Estado, en el corto plazo, 2 menos
que se produzca un giro radical en el endeuda-
miento externo, o que se altere el caricter cre-
cientemente regresivo de la estructura fiscal. La
reestructuracion de las instituciones de bienestar
para promover un rendimiento éptimo de los
servicios, es impostergable, por la imposibilidad
de reducir el gasto sin alterar la prestacion de los
servicios y por las dificultades politicas que aca-
rrearian las modificaciones fiscales seiialadas.

La transicién en el modelo economico y la
apertura del mercado traerdn inevitablemente
secuelas para el empleo, lo que a corto plazo se
traducird en una gran presion sobre el Estado, si
existe la voluntad de proteger a los mas débiles
en aras de la equidad en este proceso de transi-
cion (por ejemplo, con programas de empleo de
emergencia). La restriccion del gasto (frente a
una ampliacion de los servicios por fenémenos
propios del periodo) acarreard nuevas tensiones.

La transferencia de servicios y su creacion en
sociedad con entidades no estatales, pueden ser
convenientes e incluso contribuir a la democrati-
zacién, 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 publico tendria que seguir cum-
pliendo con una funcién reguladora, fiscalizado-
ra, evaluadora y proveedora de recursos (Buste-
lo, p. 24).

Una tension que seguira presente se da entre
la universalidad de la politica social y los intentos
de focalizarla. Si se pone el énfasis solo en el
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ultimo aspecto, se puede echar por la borda una
serie de conquistas sociales logradas hasta la fe-
cha; ademas, puede acarrear graves consecuen-
cias politicas, al afectar a sectores sociales, como
las capas medias, cuyo nivel de vida ha sido muy
atectado y sus recursos, notablemente men-
guados.

Frente a una situacion de restriccion finan-
ciera y busqueda de equidad es esencial dar
prioridad a la produccién y propiedad de los
recursos (Herrero y Salazar, 1987, p. 5), tenien-
do como meta la democracia economica. La ex-
periencia cooperativista en Costa Rica (por ejem-
plo, en la produccion del café) ha dado resulta-
dos positivos que merecen estudiarse mas a fon-
do y complementarse. Esto exigird sin duda una
labor politica muy importante, debido a ciertas
reticencias de la sociedad costarricense, que se
hicieron patentes, por ejemplo, en la imposibili-
dad de impulsar el sector de economia laboral.

En ese sentido, puede significar un progreso la
venta de empresas de la Corporacién Costarri-
cense de Desarrollo (copesa), como Central Azu-
carera del Tempisque, S.A. (caTsa) {(venta ya en
proceso), Cementos del Pacifico y Fertilizantes
de Centroamérica, S.A. (FERTICA), €n términos
que puedan contribuir a democratizar la propie-
dad. La estrategia de transformacién de la eco-
nomia debe contener propuestas de esquemas
asociativos eficientes, para fortalecer la democra-
cia econémica y compartir los beneficios del
ajuste.

El endeudamiento externo, espada de Da-
mocles, requiere una solucion urgente para en-
frentar todos estos retos: mds que nunca se hace
necesario utilizar los recursos nacionales en el
consumo y en la inversion internos, en este pais
pequeno y vulnerable a los embates del comercio
exterior.
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La pobreza
en el Ecuador

Eduardo Santos*

El Ecuador es uno de los paises en desarrollo que
mayores transformaciones econdémicas ha experimen-
tado v en el que. sin embargo, prevalecen fas mas altas
tasas de mortalidad infantil. desnutricion, analfabetis-
mo, morbilidad y hacinamiento.

En el articulo se analiza la evolucion de diversas
variables macroeconémicas, como la inversion, los pre-
cios internacionales de las materias primas, la deuda
externa, la distribucion del ingreso v los salarios reales.
asf como el desarrollo de la urbanizacion v el efecto de
diversos desastres naturales en la economia nacional.
Asimismo, se pasa revista a las politicas sociales de las
altimas décadas, incluidos los planes v programas de
desarrollo social, los enfoques sectoriales v el marco
institucional de dichas politicas.

Una nueva politica social deberia partir de la gran
heterogeneidad estructural que se observa en el pais v
aplicar medidas profundas de programaciéon agraria
que, sin inhibir el fomento agropecuario, detengan el
éxodo de la poblacion rural pobre a la ciudad. Se
sugiere también un nuevo estilo de industrializacion
que contribuva de modo mas eficaz a disminuir el
desempleo v la subocupacion. Igualmente, sevia im-
portante fomentar el desarrollo de la artesania artisti-
ca y utilitaria. Por dltimo, se senalan algunos elemen-
tos bisicos de la propuesta de una nueva politica social,
incluidos el aumento del grado de conciencia social, la
movilizacion v la organizacion sociales,

*Miembro del Instituio de Economistas de Quito.
Ecuador.

Introduccion

En los anos ochenta, el Ecuador, y en general
América Latina, viven una de las crisis mas pro-
fundas del siglo. Segun la crpaL, se trata, en
rigor, de una década perdida. Esta crisis se enca-
ra con politicas de estabilizacién que tienen un
profundo caracter recesivo, lo que determina ta-
sas de crecimiento negativas del producto inter-
no bruto, agudizacion del secular problema de la
concentracion de la riqueza v el ingreso v recru-
decimiento del desempleo abierto y de la subocu-
pacién. Combinados, estos efectos acentiian los
niveles de pobreza absoluta en el pais v en la
region.

Asi por ejemplo, los niveles de pobreza abso-
luta y critica, que en Ecuador eran de los mds
altos de América Latina, disminuveron levemen-
te como consecuencia del lamado auge banane-
ro y petrolero. en especial en el periodo que
media entre los aitos cincuenta v los setenta (cua-
dro 1). Sin embargo, a partir de 1982 nuevamen-
te registran un retroceso si se consideran los nive-
les de concentracion de la riqueza v del ingreso,
el ritmo de crecimiento del producto social v las
estadisticas de empleo. En funcién de estos indi-
cadores, entre otros, la pobreza critica se ubicaria
en 1988, en un nivel similar al registrado en
1970, lo que indicaria que el Ecuador de hoy, en
materia de pobreza absoluta v critica, ha retroce-
dido cast dos décadas. Estariamos, 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
Pert 50 50
Venezuela 25 25
América Latina 39 37

Fuente: Tomado de De crisis a crecimiento equitative, Editado
por Rob Vos.
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cia, frente a una verdadera regresién social. Por
desgracia, las estadisticas continuas en materia
social estdn muy rezagadas y en periodos de cri-
sis, cuando son mds urgentes y necesarias, casi
brillan por su ausencia. Pese a estas limitaciones,
existen ciertas referencias mas o menos confia-
bles que permiten presumir que las condiciones
de vida de la poblacién pobre se deterioraron
considerablemente con la crisis. Asi lo prueba la
caida de los salarios reales que, en lo que va
corrido de los anos ochenta, pricticamente se
redujeron a la mitad. Cabe suponer que este
deterioro ha sido aun mas pronunciado en los
grupos mas pobres no asalariados, en particular
en el sector campesino y en el sector informal
urbano. Como circunstancias histéricas agravan-
tes, pueden mencionarse el debilitamiento del
sistema de planificacion indicativa, la renuencia a
establecer estrategias de largo aliento, la preemi-
nencia del enfoque coyuntural y la paralizacion
de los procesos de cambio social, como la reforma
agraria, que en el caso del Ecuador hasido practi-
camente olvidada. La obsesion del enfoque prag-
matico v de coyuntura, alentado sobre todo por
el enfoque neoliberal monetarista, ha dejado de
lado la perspectiva de largo plazo.

La asi llamada década perdida es la prueba
mas evidente de que se han perdido el rumbo y la
dimension del desarrollo en América Latina, yen
el Ecuador en particular, lo que incide en un

aumento sustantivo de la pobreza absoluta. Esta
circunstancia conspira contra la estabilidad social
v, lo que es mas grave, contra la estabilidad politi-
ca, en el contexto de la recreacion democritica, el
objetivo mas elevado de nuestra sociedad. La
democracia, en el caso del Ecuador, se conmueve
por la constatacion de que la mitad de la pobla-
cién ecuatoriana estd segregada, discriminada y
marginada, por los problemas existenciales que
genera la pobreza absoluta, como la no satisfac-
ci6n de las necesidades basicas. El drama del
Ecuador no es, en particular, la insuficiencia di-
namica del crecimiento de su producto social,
dados los frecuentes auges del cacao, banano,
camarones o petroleo, sino el desangramiento
que significan la desarticulacion y heterogenei-
dad sociales que se vislumbran en la extrema
concentracion de la riqueza y el ingreso. Con
propiedad se puede decir que el desatio existen-
cial del Ecuador es superar su drama social en
mayor medida que su reto econdémico. En pocas
partes tiene mayor trascendencia la lucha contra
la pobreza absoluta que en el Ecuador, en donde
todavia, pese a ser uno de los paises que mas se
transtformaron en el mundo en desarrollo y en
América Latina en la posguerra, prevalecen las
mas altas tasas de mortalidad infanul, desnutri-
¢ion, analfabetismo, semialfabetismo, desercion
escolar, morbilidad, hacinamiento, tugurio y su-

burbio.

El comportamiento del producto interno bruto
y la pobreza absoluta

De la experiencia histérica del Ecuador se puede
inferir que no existe una correlacion 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
agroexportador (cacao, arroz, café, banano) y del
mas reciente apogeo petrolero, se han manteni-
do niveles de pobreza absoluta que sitGan al pais
en los niveles mas altos de América Latina. Si
bien es cierto que fue uno de los paises que regis-
traron mayores niveles de transformacion eco-

noémica en la posguerra, el Ecuador no ha logra-
do una transtormacion social equivalente; y aun-
que ya no es el pais mas atrasado, pues ha supera-
do los niveles de Haiti, Honduras, Bolivia y Para-
guay y se aproxima a los paises de nivel medio de
desarrollo de Ameérica Latina, sigue viviendo en
la penumbra del desarrollo por el elevadisimo
nivel de pobreza que aqueja a su poblacion, la -
prueba mas clara de que el 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-
sivoy a las politicas de estabilizacion (cuadro 2) el
producto interno bruto registré 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 ano de la caida
vertical de los precios del petroleo. Se registraron
tasas positivas en 1980, 1981 y 1982, en que la
economia nactonal, a pesar de su crecimiento
moderado, se resintio por los efectos negativos
del contlicto fronterizo con Pert y por el cese de
las corrientes privadas de financiamiento que
puso en primera linea el problema de la deuda
externa.

En suma, el Ecuador de hoy vive con un
cinturén que tiende a estrangular su economia,

—1la deuda externa— y con un cinturén que tien-
de a romper el estomago, que es la deuda inter-
na. Son los frutos del ajuste de corte recesivo que
contrae la demanda para buscar la estabilizacion
y que comprime los gastos sociales (salud, educa-
cion), con profundas repercusiones en la redis-
tribucion del ingreso. Al mismo tiempo, la dptica
miope del mercado libre deja flotar dos indicado-
res bdsicos de la economia nacional, el tipo de
cambio y la tasa de interés, sacrificando la inver-
sién, en aras de una especulacién que solo enri-
quece a los mas ricos. Asi el modelo neoliberal
monetarista se constituye en una forma de regre-

sion 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 1986° 1987°
1B Total (a precios de comprador) 560 530 490 390 120 -280 420 430 320 -520
Consumo total 11.80 6.10 7.60 440 150 -3.10 160 230 050 1.80
Consumo final de los hogares 1040 640 720 480 180 -240 270 360 070 250
Consumo final de las administraciones publicas 18.70 5.10 9.00 240 050 -6.20 —3.60 —4.20 —0.40 —2.00
Formacién bruta de capital 17.20 -2.80 8.80 —13.40 12.60 -31.20 —-140 8.00 1.90 0.70
Formacién bruta de capital fijo total 23.30-0.30 6.10 -720 0.70 -26.10 —4.50 6.90 2.90 6.90
F.B.C.F. administraciones publicas 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 33.50 210 080 -11.60 5.90 —28.30 —-4.90 3.00 020 13.40
Exportaciones -840 5.00 -240 470 —5.00 240 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
ris Total (a precios de productor) 510 580 450 510 140 -—-170 410 420 330 -540

Fuente: Banco Central del Ecuador, Cuentas Nacionales del Ecuador N* 7 y 11,

a

1

Semidefinitivas.
Provisionales.

I1

El coeficiente de inversion

No cabe duda que el debilitamiento de la inver-
sion (cuadro 3) es una de las secuelas mas graves
de la crisis v de las politicas de ajuste. Dicho

debilitamiento ha incidido, de manera profunda,
en la paralisis, la regresion o el decaimiento del
proceso de acumulacion de capital,-en la dismi-



124

REVISTA DE LA CEPAL N° 38 / Agosto de 1989

Cuadro 3
ECUADOR: COEFICIENTES DE INVERSION

Inversién bruta Inversion bruta

interna/ein fija/pin
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
1986" 16.5 15.0
1987" 16.0 14.0

Fuente: Banco Central del Ecuador. Cuentas Nacionales del
Ecuador, N™* 8 v 9,

“ El coeficiente de inversion para 1986, de acuerdo con
estimaciones preliminares, ascendio a 11.7. Posterior-
mente, el Banco Central reajusto dicha cifra.

Estimado.

nucién del ritmo de crecimiento de los sectores
productivos y en la cafda de la inversion, tanto
pblica 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 mds grave, ha influido en los
complejos eslabonamientos y dependencias reci-
procas entre los sectores formal e informal deia
economia. 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. Asi, ha recrudecido en este sector la po-
breza absoluta, que alcanza a mas del 90% de la
poblacion activa de dicho sector.

I11

La distribucién del ingreso

La crisis y las politicas de estabilizacion han gene-
rado un proceso de aguda concentracién de la
riqueza y el ingreso, que se puede apreciar en la
participacién de los asalariados en el producto
interno bruto (cuadro 4). Esto significa que el
modelo tradicional se ha vuelto mds concentra-
dor aiin con la crisis, lo cual implica en rigor que
el peso de esta crisis lo absorben, de preferencia,
los sectores mas pobres de la poblacién, que au-
mentan en nUmMero y en su participacion relativa
en la poblacién total. La situacién ha empeorado
alin mas debido a que se han comprimido los
gastos sociales, sobre todo en educacion 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)

Remuneracion de los Excedente bruto de

Afios empleados explotacién
Sucres Porcentajes Sucres  Porcentajes

1980 93 662 31.9 175 187 59.8
1981 105 275 30.2 210 755 60.4
1982 120017 28.9 259 967 62.5
1983 135 761 24.2 377 847 67.4
1984 179524 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.

*  Segiin estimaciones preliminares, en 1986 la remunera-
cién de los trabajadores ascendia al 16% del pis. Este
indice apareci6 reajustado al 21% posteriormente.
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IV

Los salarios reales

Una de las consecuencias mas trigicas de las poli-
ticas de ajuste que han caracterizado la década de
1980 en América Latina, ha sido la caida de los
salarios reales. Esta contraccion ha sido particu-
larmente grave en el Ecuador donde se ha pasa-
do de un indice de 100% en 1980 a un indice
estimado por la cerat. de 61.8% en 1986 (salario
minimo vital general, 1986, promedio enero-
octubre) (cuadro 5). Se supone para 1987 y 1988
una pérdida aun mayor por la aceleracion del
proceso inflacionario. El deterioro en el nivel de
remuneraciones ha significado una caida de la
demanda, que se ha traducido en una mayor

contraccién del ya reducido mercado interno y
est0, a su vez, ha contribuido a hacer mas profun-
da la recesion.

Cuadro 5
ECUADOR; SALARIOS MINIMOS URBANOS

1980 1981 1982 1984 1985  1986"

100 86.2 759 636 0628 608 618

1983

Fuente: ceparL, sobre la base de informaciones oficiales.
* Cifras preliminares.

El creciomiento urbano

Uno de los acontecimientos mds trascendentales
de la historia del Ecuador es el acelerado ritmo
de crecimiento urbano (cuadro 6), que figura
entre los mds altos de América Latina. Este creci-
miento ha dado al pais un relativo equilibrio y
armonia interurbana y urbano-rural, circunstan-
cia que también se observa en Colombia, Ecua-
dor es un pais con muchas ciudades medianas y
pequenas, con dos grandes polos de desarrollo,
Guayaquil y Quito, y un polo menor, Cuenca.
Pero a pesar de esa relativa armonia que se ha
sefalado, se han presentado tendencias crecien-

tes hacia la macrocefalia, en particular en Guaya-
quil, con el alarmante crecimiento del suburbio
que, en rigor, es e] elemento mas representativo
de la pobreza absoluta. Cabe afirmar, entonces,
que el proceso de urbanizacion se ha caracteriza-
do por una contradiccion permanente entre la
modernidad y la agudizacion de los conflictos y
manifestaciones de violencia sociales, como la
alarmante proliferacion de la delincuencia, en
particular en Guayaquil y Quito.

En los altimos tres quinquenios (cuadros 1 y
6) ha aumentado la urbanizacion, sin que eso

Cuadro 6
ECUADOR: INDICADORES DEMOGRAFICOS

1975 1979 1980 1981 1982 1983 1984 1985 1986 1987

Poblacién total (miles de personas) 7035 7893 §123 8361 8606 8857 91i5 9378 9647 9922
Urbana 2940 3629 3825 4021 4226 4444 4677 4881 5094 5310
Rural 4095 4264 4298 4340 4380 4413 4438 4497 4553 4612
Densidad (hab/km?) 2 292 30 309 318 327 337 347 356 367

Fuente: CONADE INEC-CELADE, Ecuador: estimaciones y proyecciones de poblacion 1950-2000, Quito, diciembre 1984, INEC CONADE,
Provecciones de peblacion ecuatoriana 1982-1995, noviembre 1985. Datos provisionales.



126

REVISTA DE LA CEPAL N° 38 / Agosto de 1989

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
metropolis. A este respecto, es inquietante que la
violencia, en su manifestacion social de guerrilla
urbana, haya tenido brotes esporidicos en el
Ecuador, como es el caso de “Alfaro Vive”; hecho
mas preocupante ain si se considera que durante

VI

varias décadas el pais se caracterizé 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 poli-
ticas de desarrollo con justicia social, que tienden
a eliminar la violencia social, uno de los males que
mds ensombrecen nuestra democracia.

Los desastres naturales

Eldecenio de 1980, ademis de caracterizarse por
la crisis estructural persistente de la economia, ha
presenciado grandes y graves desastres natura-
les, como las inundaciones de 1983 v 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 bisicos y una escasez general de pro-
ductos agropecuarios. A causa de esta escasez la

inflacién llegé a un nivel superior al 50%, hecho
inusitado en un pais acostumbrado a la estabili-
dad financiera y monetaria. Por su parte, el te-
rremoto, que destruyé el oleoducto transecuato-
riano, dej6 mis de setenta mil damnificados en la
region oriental y afecté 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.

VII

Los precios internacionales de las materias primas

Para una economia de crecimiento hacia atuera,
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 ocurri6, en particular, por la
espectacular caida de los precios del petréleo, en
1986, y ademds por el alza persistente de los
precios de los bienes importados. Contribuyo
también la especulacion derivada de la tlotacion
del tipo de cambio, en el marco de un escenario
internacional en que prevalece “el caos moneta-
rio” y la flotacion irresponsable v no coordinada
de los tipos de cambio entre los principales paises

industrializados de la ocoe. El estrangulamiento
externo ha sido el factor que mas ha acelerado la
crisis.

Cuadro 7
ECUADOR: TERMINOS DEL INTERCAMBIO

1981 14982 1483 1484 1985 1986+
85.6 68 52,5 47.3 35.3 19.9

Fuente: Banco Central del Ecuador.
* Cilras provisionales.
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VIII

La deuda externa

En los aftos transcurridos de la década, no cabe
duda que el aspecto mas negativo del desarrollo
econdomico v social del Ecuador ha sido la heren-
cia del denominado “agresivo” endeudamiento
externo, que de apenas 693 millones de dolares,
en 1976, ascendio a una cifra aproximada de
11 600 millones al promediar 1988. De 1976
al986, es decir, en solo 10 anos, la deuda externa
creciéd 12 veces (véase grdtfico). Este hecho ha
contribuido a que el servicio de la deuda externa
se convirtiera en el problema crucial de la crisis
v del desarrollo. No solo astixia las posibilidades

de crecimiento econdomico v obliga a mantener
politicas de estabilizacion recesivas —impuestas
desde afuera (nn)— que afectan v restringen la
demanda efectiva. en especial el consumo de los
estratos medios v pobres: también castiga dura-
meinte tanto laimversion puiblica como la privada,
con un alto costo humano y social.

O sea, la deuda externa se ha constituido en la
forma mds perversa de dependencia y es uno de
los elementos basicos de la regresion social que se
observa en América Latina y en especial en el
Ecuador.

(Millones de délares}
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Fuente: Bance Central del Ecuador.

Nota:  Afios 1987 y 1988, datos provisionales.
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IX

Las politicas sociales en las ultimas décadas

En el Ecuador, como ha sido usual en América
Latina, el andlisis social se enfoco tardiamente y
desde una dptica sectorial y se ha avanzado muy
poco en su analisis desde una perspectiva global.
Recientemente, algunos indicios permiten afir-
mar que esta tendencia esta cambiando, por los
enfoques muiti e interdisciplinario que se empie-
zan a vislumbrar en las ciencias sociales. Sin em-
bargo, se trata de los primeros pasos y es enorme
todavia la tarea que queda por realizar en el
futuro para percibir las caracteristicas estructu-
rales y los matices de interdependencia entre los
aspectos econdmicos, sociales, politicos y cultura-
les; por ejemplo, la interaccion entre la estructu-
ra economica vy los niveles de organizacion, con-
cientizacion, movilizacion y participacion socia-
les, en el contexto de la planificacion y de las
estrategias para el desarrollo.

Se ha avanzado con cierta profundidad en el
estudio de los procesos de acumulacion de capi-
tal; con menor ritmo y nivel, en el de la distribu-
cion de la riqueza y el ingreso y menos ain, en el
de la capacidad de aprovechamiento de los re-
cursos, en especial humanos, La importancia que
se concede a estos aspectos econdmicos contrasta
con Ja escasa percepcion del papel que ha tenido,
particularmente en los paises andinos, el lento,
en ocasiones desgarrador proceso de mestizaje.
Sus desafios van desde las relaciones interétnicas
de explotacion hasta el sistema de mercado, todo
lo cual incide en los patrones seculares de con-
centracion y distribucion de la riqueza y el ingre-
$0, y en las pautas culturales para la integracion
social. También incide en la asimilacién y crea-
cion de la ciencia y 1a tecnologia, campo de maxi-
mo rezago frente a los paises 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 fenomeno es consustancial a los sistemas
de dependencia en que se han desarrollado
América Latina y el Ecuador en particular, yenla
medida que la crisis de identidad se resuelva o
perdure, constituye la matriz por excelencia para

advertir las potencialidades del desarrollo econd-
mico y social de la regién, o sus grandes obsticu-
los.

Por otra parte, los avances de la ciencia eco-
nomica y el rezago relativo de la interpretacion
sociologica, politica y sobre todo culwural, re-
flejan un desarrollo muy desigual que hace dificil
un enfoque integral e integrado del desarrotlo,
entendido como desarrollo humano. Hay que
superar dicho rezago para comprender mejor la
dindmica del desarrollo.

Ademas, el enfoque de la pobreza tanto abso-
luta como critica ha sido relativamente marginal
y sélo recientemente ha surgido el enfoque de las
necesidades basicas, que ha contribuido al andli-
sis del problema de la pobreza. Los estudios so-
bre la marginalidad realizados por la Junta Na-
cional de Planificacion y Coordinacién Econémi-
ca al finalizar la década de 1960, ilustran de ma-
nera objetiva los graves problemas de la pobreza
en el Ecuador, que entonces atectaba a mas del
50% de la poblacién econdmicamente activa. No
se puede desconocer que los censos nacionales de
poblacion y vivienda, que se realizan a partir de
1950, asi como los censos agropecuarios, han
dado a conocer cuantitativamente la estructura
demogrifica y los caducos sistemas de tenencia
y uso de la tierra. Estos tienen su expresion mds
elocuente en la persistencia del latifundio y en la
proliferacion del minifundio, los dos obstaculos
estructurales que generan mayores niveles de
pobreza en el Ecuador.

No se puede dejar de senalar que el proceso
de planificacion en el Ecuador tiene ya mds de
tres décadas de existencia. En 1954 se cred la
Junta Nacional de Planificacion y Coordinacion
Econdmica (junarLa, actualmente CONADE), ins-
titucion que ha contribuido notablemente a re-
crear el diagnostico social. Segun ese diagnostico,
el obstaculo mas pertinaz para el desarrollo del
Ecuador es el indice alarmante de pobreza abso-
luta que, con la crisis, ha retomado los niveles de
1969, o sea, mds del 50% de la poblaciéon del
Ecuador.
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X

Los planes y programas de desarrollo social

Los planes v programas de desarrolio social han
estado inmersos en los planes generales y las
estrategias de desarrollo aplicados desde los afios

sesenta hasta la actualidad. Dichos planes globa-

les v estrategias pusieron énfasis en la urgente
necesidad de introducir cambios estructurales,
en particular para superar las caducas formas de
tenencia y uso de la tierra, asi como los demas
sistemas que acenttian el proceso de concentra-
cion de la riqueza y el ingreso. Sin embargo, se
aprecia un divorcio entre lo que debe ser y lo que
es; si bien la comprensién de la problemitica
social induce a fijar objetivos y metas (en el cam-
po de la utopia), de hecho han sido fragmenta-
rios y escasos los logros en materia de cambio
estructural. Por ejemplo, la Ley de Reforma
Agraria y Colonizacion de 1964, conjuntamente
con el decreto 1 001, abolieron las formas preca-
rias de tenencia y uso del suelo, y universalizaron
las relaciones capitalistas en el campo, pero sin
superar el problema basico de la existencia del
latifundio y sobre todo del minifundio, que per-
dura hasta nuestros dias.

X1

En este aspecto es importante sefialar que,
mas que ¢l cambio estructural, ha contribuido a
la integraciéon y transformacion sociales en el
Ecuador, la extraordinaria movilidad horizontal
de la poblacion -—las migraciones internas—, una
de las mds intensas del mundo en desarrollo.
Vale decir, entonces, que el dinamico proceso de
colonizacion de la costa y, mis recientemente, del
oriente, han sido la fuente mas viva de integra-
cion y articulacion sociales. La expansion de la
frontera agricola v el acelerado crecimiento ur-
bano unido a la armonia urbano-rural e interur-
bana, han sido obra de los caminantes de la tierra
mas que logros de los propésitos deliberados de
cambio estructural. El Ecuador tiene una rica
demografia y una de las mas articuladas, conjun-
tamente con Colombia, pero este fenémeno no
alcanza su plenitud, por la persistencia de la po-
breza absoluta v por la ausencia de cambios es-
tructurales, que dia a dia son mas urgentes, va
que se van reduciendo las posibilidades de ex-
pansion de la frontera agricola y de colonizacion
interna.

El enfoque sectorial social

En América Latina, asi como en el Ecuador, pre-
valece un enfoque de corte sectorial en el disefo
de la politica social, centrado particularmente en
los aspectos de salud, educacién, alimentacion y
vivienda, v también en los problemas del empleo.
Dicho enfoque corresponde al desafio existencial
de mejorar los sistemas de reproduccion biologi-
ca v de reproduccién social, lo que ha llevado a
destacar la importancia de la satisfaccion de las
necesidades basicas, sin desconocer los grandes
logros alcanzados en los campos sectoriales men-
cionados. Sin embargo, no ha permitido desen-
tranar las causas basicas de la pobreza absoluta,
ya que éstas son sintomas y no las causas del mal

funcionamiento del modelo de desarrollo. Aun-
que parezca paraddjico, considerar los indicado-
res negativos de la pobreza absoluta como ele-
mentos en si y no en el contexto de la funcionali-
dad global del sistema, ha significado que persis-
tan en forma contumaz los alarmantes indices
negativos de desarrollo social. Destacan entre
ellos la alta mortalidad general y particularmente
infantil, la expansién de la denominada geogra-
fia del hambre, que abarca sobre todo a la pobla-
ci6n indigena de la sierra ecuatoriana, el predo-
minio de altas tasas de analfabetismo y de semi-
alfabetismo, la alarmante desercién escolar, la
proliferaciéon del suburbio en Guayaquil y del



130

REVISTA DE LA CEPAL N° 38 / Agosto de 1989

tugurio en Quito, que constituyen la negacién
mas amplia de las soluciones habitacionales. To-
dos estos indicadores adversos, dramaticos y ne-
gativos, muestran que la dptica sectorial y asisten-
cial no es la solucién para el drama social; de ahi

la importancia estratégica de ir hacia un enfoque
global que tenga como razén de ser la elimina-
cién de las causas de la pobreza absoluta, median-
te el cambio social.

XII

El marco institucional social

De un modo que podria calificarse de tardio, s6lo
al finalizar los afos setenta se empieza a perfec-
cionar en el Ecuador el marco institucional para
dotar a la politica social de una vision de conjun-
to. Asi se crea el Ministerio de Bienestar Social,
instancta institucional v organismo del sector pa-
blico encargado de formular, dirigir v ejecutar la
politica social, en forma sistematica, en los cam-
pos de la seguridad social, proteccion de meno-
res, cooperativismo, promocion popular v bie-
nestar social. No se menciona [a lucha para elimi-

nar la pobreza absoluta y quizd esta omisién no
sea puramente casual.

Por otra parte, pese a los esfuerzos realizados
y a los logros alcanzados, el marco institucional,
aparte de ser tardio, tiene aun deficiencias es-
tructurales graves debido al escaso nivel de coor-
dinacién interinstitucional y a la carencia casi
absoluta de coordinacién en las relaciones entre
los sectores publico y privado; este ultimo ha
cumplido un papel importante desde el punto de
vista asistencial.

XII

Hacia el disefio de una nueva politica social

Hasido evidente el sostenido, v en ocasiones muy
alto, crecimiento econémico que ha registrado el
Ecuador en varias fases de su historia, sobre todo
en la época del auge del cacao, arroz, banano v
petrdleo. Pero este crecimiento no guarda rela-
cion ni armonia con el heterogéneo desarrollo
social. Las contradicciones sociales, cuya expre-
sion mas violenta es la miseria v la pobreza extre-
ma que afectan a mas del 55% de la poblacion v
en especial a la poblacion campesina, es una de-
mostracion de la desarticulacién entre el desa-
rrollo economico, en términos de crecimiento, v
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 indices de po-
breza absoluta reflejan formas de discriminacion
social que deben superarse.

Es importante reiterar que la caracteristica

social del Ecuador es que constituye un ejemplo
clasico, en el contexto del subdesarrollo, de hete-
rogeneidad estructural. Son pocos los paises en el
mundo que presentan mas rasgos de contraste
social. Al respecto, cabe recordar lo expresado
por Emilio Bonifaz en un articulo sobre la pobla-
cion marginada de la sierra ecuatoriana: “Un
profesor de historia natural del Instituto Max
Plank de Alemania, cuando después de su visitaa
Bolivia, Peru y Ecuador, le pedi que en pocas
palabras me diera a conocer su impresion sobre
Ecuador, me dijo: Cuando se sale de una ciudad
en auto v se viaja por una carretera, al cabo de
una hora se han recorrido 100 kilémetros en el
espacio; pero en el tiempo se han retrocedido
tres stglos. En efecto, se va por los caminos sin ver
como del siglo xx se ha retrocedido al siglo xvimn.
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 sociolégico
con un alto componente de contradiccién en
América Latina, donde copviven, casl en forma
natural, la modernidad con la pobreza absoluta,
lo que divide practicamente al pais en dos paises
paralelos, el uno lleno de opciones, el otro casi
inerte.

Regis Debray afirma, refiriéndose a Guaya-
samin: “Los indios de los Andes jamas han cabal-
gado detrds de un Zapata y jamas han podido
sentarse, ni siquiera por una semana, en el tercio-
pelo del sillon presidencial, encarnados en un
Pancho Villa con su euforia y sus botas. Raza
vencida desde el principio hasta el fin; Guayasa-
min no tiene una victoria que cantar ni consuelos
que ofrecer. No conmemora ninguna historia
aureolada; declama la desesperacion; no articula
sino dolores fijos punzantes, repetidos. Sus telas
en blanco y negro tienen la banalidad de las lagri-
mas; sus rostros el anonimato de los crucificados
al nacer”.

Frente al drama de la sociedad ecuatoriana,
representado por el abrumador indice de pobre-
za absoluta, que abarca mas de la mitad de la
poblacion, se reflexiona: :Por qué no hay una
convulsion, un proceso revoluctonario 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 revolucion industrial v de la
insercion del pais en el mercado internacional
como proveedor de materias primas. El pais se
hace v rebhace en funcion de un acelerado proce-
so de migraciones internas. Al inicio de la revolu-
cion industrial. apenas el 10% de la poblacion
habitaba en la costa: ahora hay un equilibrio en-
tre la poblacion de la costa v la sierra v, como se
indicd. hav un creciente poblamiento de la re-
gion oriental. Esta extraordinaria movilidad ho-
rizontal que se produce en varios lugares de gran
dinamismo del comercio exterior, aunque no va
acompanada de una movilidad vertical equiva-
lente, es la causa mas profunda de que se hayan
diluido las tensiones sociales v no hayan lievado a
la rebeldia social como medio basico de lograr la
integracion v desarrollo nacionales, como suce-
di6 en México con la revolucién agraria, o en
Bolivia.

Sin embargo, la expansion de la frontera
agricola v la colonizacion interna, son procesos
que dia a dfa 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 vy fiscal, sean los instrumentos
mds importantes para superar los obsticulos que
se anteponen al desarrollo. La reforma agraria
debe ir acompanada de la garantia de la tenencia
y uso de la tierra eficientemente cultivada. ;Co-
mo resolver esta aparente contradiccion? Me-
diante una profunda reforma agraria en las tie-
rras habilitadas por los grandes proyectos de re-
gulacion y distribucién del agua, como el proyec-
to Daule-Peripa que, sobre todo con el trasvase
hacia la peninsula de Santa Elena, puede tavore-
cer a mas de doscientas mil familias, si la reforma
se aplica en las dreas incorporadas. De este modo
se beneficiaria con esa gran obra de infraestruc-
tura —que ha sido financiada principalmente
con los excedentes que ha generado el petréleo—
a mds de un millon de ecuatorianos. En igual
sentido se puede proceder con los demis proyec-
tos de riego que se impulsen en el futuro. En
consecuencia, no es vilido afirmar que la refor-
ma agraria sea incompatible con el fomento
agropecuario v con la garantia, por ejemplo, de
inafectabilidad ganadera, de productos de ex-
portacién o de consumo interno en zonas priori-
tarias predeterminadas. La programacién agra-
ria no tiene otra alternativa que el desafio clave
del proyecto estratégico de reforma agraria uni-
do al fomento agropecuario, si se quiere comba-
tir la pobreza absoluta v el éxodo permanente de
la poblacién 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. Ningun 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 pais.

El disefio de una nueva politica social estd
comprometido con otro cambio estructural es-
tratégico, que consiste en avanzar hacia un nuevo
estilo de industrializacion basado en la dotacion
de tactores productivos del Ecuador. En otras
palabras, en una industria que utilice preferente-
mente la mano de obra, que es el tactor mas
abundante, en vez del capital, que es el factor mas
escaso. Esto implica cambios profundos en el
marco institucional de la industria, como las leyes
de tomento industrial y el sistema financiero de
apoyo. En esta perspectiva, la industria se con-
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vertiria en un elemento importante en la solu-
cion del angustioso problema del desempleo
abierto y de la subocupacion. Por otra parte, es
igualmente importante fomentar el desarrollo
de la artesania artistica v utilitaria, reconvirtien-
do esta tltima, en la medida de lo posible, en
pequena industria. Asimismo se deberia fomen-
tar el desarrollo industrial orientado a la expor-
tacion,de preferencia la agroindustria, para dar
mayor valor agregado a las materias primas que
se exportan. Con ese fin habria que utilizar el
sistema de programaciéon conjunta del grupo
subregional andino y la némina de apertura de
mercados en el seno de la arLapr. Un desafio
estratégico es racionalizar el proceso de sustitu-
cién de importaciones, que se encuentra en una
etapa intermedia de desarrollo.

Para que los cambios estructurales sean facti-
bles, es imprescindible realizar un esfuerzo ima-
ginativo y audaz con el fin de impulsar la transte-
rencia mas fluida de tecnologia y el proyecto
basico de creacion cientifica y tecnologica. Pero
previamente es indispensable introducir cambios
profundos en los sistemas y contenidos de la edu-
cacion, en todos sus niveles, y por cierto eliminar
el analfabetismo.

La nueva politica social que se propone, des-
cansa en los siguientes elementos fundamen-
tales:

— La concientizacion social. En el Ecuador no
existe todavia plena conciencia nacional del
problema de la pobreza: mds bien existe una
cultura de la pobreza, que mira el fenomeno
con fatalismo, como una parte inherente a la
idiosincrasia nacional y a los modelos tradi-
cionales de desarrollo economico v social. Se
debe crear una nueva cultura, que tenga co-
mo centro neuralgico la denunda de la po-
breza a nivel internactonal v a nivel interno,
La pobreza absoluta es el resultado de la
dependencia, de las relaciones centroperifé-
ricas v de un modelo interno que, por su
propia dindmica, concentra la riqueza v el
ingreso.

— La mowlizacion social. La sociedad ecuatoria-
na enfrenta el desatio de movilizar la pobla-
cion en una verdadera cruzada contra la po-
breza absoluta, en la cual tengan un papel
estratégico los partidos politicos.

— La ovganizacion social. Ningn proyecto na-
cional de desarrollo tendra resultados positi-
vos si no se parte de una organizacion social
adecuada para vencer el atraso v el subdesa-
rrolio v, lo que es mds grave ain, la pobreza
absoluta. La democracia ecuatoriana solo se-
rd viable en plenitud si se parte de un esque-
ma de justicia social en libertad, que es inhe-
rente a la creacion del socialismo democrad-
tico,
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Los desastres
naturales y su
incidencia |
“economico-social

J. Roberto Jovel’

En el presente articulo se senalan los efectos de los
desastres naturales sobre el desarrollo y las condicio-
nes de vida en la region de América Latina y el Caribe.
Sobre la base de los andlisis cuantitativos realizados
para evaluar los dafos causados por los principales
desastres naturales que se han producido en esta re-
gion en los ultimos 16 anos, el autor justifica la adop-
ciéon de medidas de prevencién, planificacion y prepa-
racion para disminuir sus-efectos.

*Director de la Division de Operaciones, centro de coordi-
nacion de las actividades de la crrar en materia de desastres
naturales. El autor expresa su agradecimiento por sus obser-
vaciones v sugerencias a los senores Robert ', Brown, Fernan-
do Galofré ¢ Tan Thompson.

Introduccién
1. Generalidades

Los desastres han afectado a la humanidad desde
sus origenes y pueden ser causados por fenéme-
nos naturales o por la accion del hombre. Los
desastres naturales constituyen el tema del pre-
sente articulo.

Cabe hacer una distincion entre los fenome-
nos naturales y sus consecuencias. Los primeros
son acontecimientos naturales que amenazan la
vida y los bienes; un desastre es la realizacién de
tal amenaza.' La gravedad de los dafios que pa-
dece la poblacion en un desastre determinado
depende de la intensidad del fenémeno natural,
la proximidad de los asentamientos humanos al
lugar del fenémeno o la trayectoria seguida por
éste, y el grado de prevenciéon y preparacion
logrado por dicha agrupacion humana.

El hombre no ejerce ningun control sobre la
ubicacién —en el tempo y el espacio— ni sobre la
intensidad de los fenémenos naturales que pue-
den causar desastres. Como no sea la reubicacién
de asentamientos humanos enteros a zonas mds
seguras, la tinica opcién practica ~—a un costo
llevadero— que se ofrece al hombre para dismi-
nuir los efectos de los desastres consiste en adop-
tar algunas medidas de prevencion y prepara-
cién que estan dentro de sus posibilidades.

Los desastres naturales, habida cuenta de su
elevado costo —desde el punto de vista social y
econémico— y de la frecuencia con que ocurren
en todo el mundo,? deben reconocerse como
problemas de desarrollo y no sélo como aconteci-
mientos aislados. En los planes de desarrollo a
largo plazo deberia incluirse la adopcion de me-
didas de prevencién, planificacién y preparaciéon
para casos de desastres.

2. Onigen y caracteristicas de los desastres
naturales

Los fenémenos naturales de origen meteorologi-
coy geologico causan desastres frecuentemente y

I'Véase John Whittow, Disasters: The Anatomy of Environ-
mental Hazards, Penguin Books Lid., Hardmonsworth, Mid-
diesex (Inglaterra), 1980.

*Para una vision general y resumida de la distribucion
cronol6gica v espacial de los desastres en el mundo y sus
consecuencias directas, véase R. Jovel, Natural Disasters and
their Impact on the Social and Economic Development of Central
America and the Caribbean, Congreso Internacional sobre
Emergencias Urbanas, Cancan (México), 1982.
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con intensidad variable en los paises de América
Latina y el Caribe. Por una parte, cada afio se
desplazan tormentas tropicales por el Caribe y
afectan directa o indirectamente a los paises de
esa subregién; acontecimientos similares afectan
—aunque no en forma tan directa— a los paises
situados en la franja tropical de la costa del Océa-
no Pacifico. Las modificaciones importantes de
las corrientes atmosféricas sobre el Pacifico pro-
vocan cambios en las caracteristicas del mar en
Sudamérica e inundaciones y sequias en la ver-
tiente del continente que fluye hacia el Pacifico.?
Ademds, el desplazamiento anual en direcciéon
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 Pacifico y otras lineas de con-
tacto entre las placas tecténicas, provocan fre-
cuentes € intensos terremotos y erupciones volca-
nicas en la regién.

Los fenémenos naturales mencionados se
traducen en desastres de intensidad diferente en
la regi6n, que causan pérdidas de vidas y lesiones
entre la poblacién, dafios e interrupciones en los
servicios bésicos y en la infraestructura social y
econémica, asi como pérdidas de existencias y de
producciéon, Ademds, estas pérdidas directas e
indirectas tienen efectos secundarios en las varia-
bles macroeconémicas, que obstaculizan los es-
fuerzos de las autoridades por alcanzar un creci-
miento sostenido.

En la informacién con que se cuenta respecto
de los principales desastres naturales ocurridos
en el mundo desde 1846 hasta 1978, se sefala
que 34 tuvieron lugar en América Latina y el
Caribe y causaron la muerte de alrededor de 1.2
millones de personas.* Existe informacién mas
detallada acerca de los desastres principales habi-
dos en la region desde 1972 hasta la fecha.

Aunque los medios de comunicacién han da-
do informacién amplia y directa sobre los sufri-
mientos humanos y la destruccién causados por
los desastres mds recientes, no existen para la

“Es el Hamado fenémeno de oscilacion austral de El
Niiio (El Nifie Southern Oscillation, £Ns0), que se presenta
normalmente una vez cada 3 a 12 aios.

*R. Jovel, op. cit.

regién estimaciones cuantitativas precisas de ca-
racter sistematico en cuanto a las pérdidas causa-
das por los desastres.

En el presente articulo se presenta una esti-
macién preliminar de los efectos sociales y econé-
micos de los desastres naturales ocurridos en
América Latina y el Caribe, con miras a justificar
la adopcién de actividades de prevencion y plani-
ficacion para el caso de desastres. Esta estimacion
se basa en informaciones recopiladas en los ulti-
mos afios por la Comisién Econdémica para Amé-
rica Latina y el Caribe (cepaL).

3. El trabajo de la cepaL en materia
de desastres naturales

En los ultimos 18 afios, la cepaL ha acumulado
informaciones cuantitativas detalladas sobre las
repercusiones sociales y econémicas de algunos
desastres tanto naturales como provocados por el
hombre en la regién, como parte de su programa
de trabajo sobre evaluacién de los danos y la
planificacion de las actividades de rehabilitacion
y reconstruccion después de un desastre.

A pedido del gobierno de un pais afectado
por un desastre, la cepAL envia una mision espe-
cial que se encarga de realizar una evaluacién
independiente de los dafios directos e indirectos,
estimar sus efectos en el desarrollo econémico
nacional y su repercusion en las condiciones so-
ciales e identificar proyectos de rehabilitacién y
reconstruccién.

Para esa tarea, la cepaL ha concebido una
metodologfa para cuantificar los dafos sectoria-
les y evaluar sus repercusiones en la actividad
econémica general y en las condiciones de vida.
La misi6n estd integrada normalmente por espe-
cialistas en evaluacién de dafios con que cuenta la
CEPAL; por su parte, los organismos especializa-
dos de las Naciones Unidas designan expertos
sectoriales en su esfera de competencia para que
participen en la misién.

Esta labor ayuda al gobierno del pafs afecta-
do a definir las prioridades de accién para des-
pués del desastre y a gestionar la cooperacién
internacional necesaria. La comunidad donante
internacional —los distintos gobiernos y las orga-
nizaciones multilaterales— utiliza estas evalua-
ciones para orientar su cooperacién al pais afec-
tado.
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I

Anélisis de desastres naturales importantes
ocurridos recientemente en Ameérica Latina
y el Caribe

1. Definiciones

Los efectos de los desastres naturales deben con-
siderarse no solo desde el punto de vista humani-
tario, sino también y sobre todo desde el punto
de vista econdmico y social. Estos efectos pueden
dividirse en las siguientes categorias principa-
les:®

— los efectos directos en los bienes de la pobla-
cion afectada por el desastre;

los efectos indirectos resultantes de la reduc-
cion de la produccién y la prestacion de ser-
vicios; y

los efectos secundarios que pueden aparecer
algun tiempo después del desastre: disminu-
ci6n del crecimiento y el desarrollo econémi-
cos; aumento de la inflacién; problemas de
balanza de pagos; aumento de los gastos y el
déficit fiscales; disminucion 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 produccién. Entre los
efectos indirectos se incluye la baja de la produc-
cion en la zona afectada, el aumento de los gastos
para proporcionar servicios o mantener un nivet
dado de condiciones de vida, etc. De cierta mane-
ra, los efectos indirectos pueden considerarse
como pérdidas en la “red de distribucién” del
sistema econémico.

2. Estudios de casos

De acuerdo con la definicion mencionada de pér-
didas y utilizando una metodologfa de evalua-
ci6n de danos elaborada por la cepaL, se han
efectuado anilisis detallados para determinar los
efectos sociales y econémicos de algunos desas-

*Véase Oficina del Coordinador de las Naciones Unidas
para el Socorro en Casos de Desastre {UNDRO), Prevencidn y
mitigacion de desastres: compendio de los conocimientos actuales, vol.
7. Aspectos econdmicos, Naciones Unidas, Nueva York, 1979.

tres importantes que han tenido lugar en Améri-
ca Latina y el Caribe durante el periodo com-
prendido entre 1972 y 1988.

Se realizaron evaluaciones de los daiios para
desastres naturales de origen tanto geolégico co-
mo meteoroldgico. Los terremotos y las erupcio-
nes volcanicas son desastres de origen geoldgico.
Las inundaciones, los huracanes y las sequias son
causados por fenémenos meteoroldgicos.

Se hicieron analisis 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 erupcién y la
subsiguiente avalancha de lodo del volcan Neva-
do del Ruiz en Colombia (1985). Se efectuaron
analisis similares para los casos de los huracanes
Fifi en Honduras (1974), David y Federico en la
Reptiblica Dominicana (1979), las inundaciones
y la sequia causadas por el fenémeno de El Nifio
en Bolivia, el Ecuador y el Peru (1982-1983) y
por el huracdn Joan en Nicaragua (1988).

En los cuadros 1 y 2 se presenta una sintesis
de las pérdidas econdmicas ocasionadas por cada
uno de esos fenémenos. Para facilitar las compa-
raciones entre los resultados de los diferentes
desastres, las cifras de darios se ajustaron al afo
1987 para tener en cuenta la inflacién.’

a) El terremoto de Managua de 1972.7 Un terre-
moto originado en fallas tectonicas, poco profun-
das y muy localizadas destruyé la mayor parte del
centro de Managua a finales de 1972, Se derrum-
baron o quedaron dafados la mayor parte de los
edificios comerciales y pblicos asi como las vi-
viendas y otros tipos de infraestructura social.
Ademis, se vio considerablemente afectada la
capacidad industrial.

Las cifras de dafos para el caso del huracin Joan se dan
en doélares de 1988,

"Véase cEpaL, Informe sobre los datios ¥ repercusiones del
terremoto de la ciudad de Managua en la economia nicaragiiense
(E/ON. 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-
cién de Managua en ese entonces; hubo mas de
20 000 heridos; y 300 000 personas quedaron sin
hogar (70% de la poblacién total de la ciudad).

Ademas, unas 58 500 personas quedaron
temporalmente sin empleo o en situacién de sub-
empleo, debido a la destrucciéon o dafio de sus
lugares de trabajo.

Las pérdidas directas se estimaron en 1 580
millones de délares {de 1987). En esta cifra se
incluye la destruccion o dano de la infraestructu-
ra social —viviendas, instalaciones de salud y lo-
cales de ensefianza— vy las pérdidas de existencias
de los sectores comercial ¢ industrial. Los dafos

indirectos en los que se incluyen aumentos de
costos para el suministro de servicios bdsicos y
pérdidas de produccion sobre todo en el sector
industrial se estimaron en 387 millones de ddla-
res. Las pérdidas totales causadas por este desas-
tre se estimaron en 1 967 millones de dolares
(cuadro 1).

Los efectos secundarios en los afios posterio-
res al desastre incluyeron un aumento de 687
millones de délares en el déficit del sector publi-
co, debido a la necesidad de invertir para la re-
construccién y la reduccién de los ingresos tribu-
tarios; y un incremento de 186 millones de déla-
res en el déficit de la balanza de pagos, debidoala
necesidad de importar equipos y materiales para

Cuadro 1
PERDIDAS ECONOMICAS CAUSADAS POR DESASTRES NATURALES
RECIENTES DE ORIGEN GEOLOGICO
EN AMERICA LATINA Y EL CARIBE
(Millones de délares de 1987

Terremotos Erupcion
Pérdidas y efectos Managua Guatemala  México  San Salvador Ecuador  Nevado
1972 1976 D.F. 1986¢ 1987¢ del Ruiz
1985 1985
Pérdidas totales 1 967 1437 4337 937 1001 224
Pérdidas divectas 1580 1402 3793 710 186 154
Acervo de capital 1412 1 381 3777 694 184 150
Existencias 168 21 16 16 2 4
Pérdidas indirectas 387 35 544 227 815 70
Produccién e 35 154 71 704 17
Servicios® 387 390 156 111 53
Efectos secundarios
Finanzas del sector publico 687 368 1899 935 397
Aumento de los gastos 673 368 2 025 974 55
Disminucion de los ingresos 14 ~— (126) (39) 342
Sector externo 186 419 8579 350 781
Disminucion de las
exportaciones — — 1650 — 635
Aumento de las
importaciones 186 419 9075 447 155
Ingresos relacionados
con desastres’ (2 146) 97 9)

Fuente: crral.
a

porcentaje muy elevado del total,

trarlos.

A fin de facilitar la comparacidn, todas las cifras se ajustaron para tener en cuenta la inflacion 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 dafios causados por las inundaciones y corrientes de lodo que siguieron, que representan un

Pérdidas de ingreso a causa de la disminucion o interrupcion de los servicios y/o aumento de gastos para suminis-

Provenientes de la ayada de emergencia y del pago de reaseguros del extranjero.
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fines de reconstruccién. Otros efectos secunda-
rios incluyeron la disminucién del crecimiento
del producto interno bruto (pis) y del ingreso por
habitante en 1973. Ademas, aumentaron los pre-
cios al consumidor y disminuyeron las reservas
monetarias.

b) El huracdn Fifi. En 1974, el huracan Fifi
azoto el territorio continental de Centroamérica.
Sus fuertes vientos y las inundaciones consi-
guientes destruyeron o dafiaron viviendas y otra
infraestructura social en las zonas urbanas mar-
ginales, la infraestructura del transporte y otros
tipos de infraestructura fisica, las plantaciones
permanentes y la produccion de cultivos anuales,
y los recursos naturales y el medio ambiente.

Solamente en Honduras® —también resulta-
ron afectados otros paises, como Nicaragua, El
Salvador, Guatemala y Belice— murieron 7 000
personas. Casi 15 000 mds quedaron sin hogar,
cifra que representa una fraccién pequenia de la
poblacién de la zona afectada; sin embargo, algu-
nas aldeas pequenas fueron totalmente arrasa-
das. Lo insuficiente de la informacion impidié
conocer el nimero de heridos y los efectos en el
empleo.

Las pérdidas directas ascendieron a 388 mi-
liones de délares, lo que comprende la destruc-
cién o dano de viviendas, servicios de salud vy
ensefianza; puentes, caminos y puertos; y la pér-
dida de algunas plantaciones permanentes y de
tierras cultivables que fueron erosionadas por el
huracdn. Asimismo resultaron afectadas existen-
cias de bienes domésticos y comerciales. Los da-
fos indirectos, que se estimaron en 200 millones
de dolares, incluyeron pérdidas en la produccion
de bananos y cultivos anuales y aumentos de
costos de los servicios pablicos. Las pérdidas tota-
les causadas por el huracin sélo en Honduras
ascendieron a 588 millones de dolares (cuadro
2).

Entre los efectos secundarios se cuenta el
deterioro de la balanza de pagos en 362 millones
de délares, debido a la disminucién de exporta-
ciones de productos agropecuarios y a las impor-
taciones de equipos y materiales para la recons-
truccion. Las finanzas del sector publico acusa-
ron un efecto negativo de 224 millones de d6la-

YVéase GeraL, Informe sobre los datios y repercusiones del
huracdn Fifi en la economia hondurenia (E/CEPAL/AC, 67/2/Rev. 1),
Santiago, 1974.

res, debido a la necesidad de invertir con fines de
rehabilitacién y reconstruccién, y a causa de la
disminucién de los ingresos tributarios por me-
nores exportaciones (cuadro 2).

Otro de los efectos secundarios fue la dismi-
nucién del crecimiento del pis en los afios si-
guientes, lo que contrasta notablemente con una
vigorosa tasa de crecimiento —5%— en los afios
anteriores.

¢) El terremoto de Guatemala de 1976.° Un fuer-
te terremoto causado por el desplazamiento de
las placas tectonicas del Caribe, de Cocos y de la
América del Norte, con epicentros situados a lo
largo de una gran falla geolégica que atraviesa el
pais, causO extensos dafos en muchas aldeas y
ciudades medianas del interior y en la Ciudad de
Guatemala.

Se estimd que perecieron unas 22 800 perso-
nas, lo que hace de este terremoto —junto con la
erupcion del volcan Nevado del Ruiz en 1985—
el fenémeno mas destructor para la vida humana
en la historia reciente de la regiéon. Ademas,
76 000 personas resultaron heridas y mas de un
millén —casi el 19% de la poblacién del pais—
quedé sin hogar.

Las pérdidas directas se estimaron en 1 400
millones de délares, por la destruccion 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 délares debido a reduc-
ciones en la produccién comercial y agropecua-
ria y breves interrupciones de los servicios de
suministro de agua y energia eléctrica. Las pérdi-
das totales ascendieron a 1 437 millones de déla-
res (cuadro 1).

Los efectos secundarios en la economia se
estimaron en 787 millones de délares. El presu-
puesto fiscal se vio afectado por la necesidad de
aumentar los gastos para financiar proyectos de
rehabilitacién y reconstruccion; y la situacién de
balanza de pagos se deterioro debido a la necesi-
dad de importar materiales y equipos para las
actividades de socorro, rehabilitacién y recons-
truccién {(cuadro 1).

d) Huracanes David y Federico. En 1979 atrave-
s6 la Republica Dominicana el huracdn David;

YVéase crrat, Daitos causados por el terremoto de Guatemala
¥ sus repercusiones sobre el desarrollo econémico y social del pais
(crrar/MEx/76/Guat. 1), Santiago, 1976.
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Cuadro 2
PERDIDAS ECONOMICAS CAUSADAS POR DESASTRES
NATURALES RECIENTES DE ORIGEN
METEOROLOGICO EN AMERICA LATINA
Y EL CARIBE
(Millones de dilaresy*

Huracanes Inunda-

] ciones

Pérdidas y efectos Fifi David y Joan y sequias de
19'74 Federico 1988 El Nifio
g 1979 ¢ 1982-1983¢

Pérdidas totales 588 1057 840 3970
Pérdidas divectas 388 842 745 1311
Acervo de capital 329 506 668 1060
Existencias 14 230 18 251
Produccion 45 106 59 —
Pérdidas indirectas 200 215 95 2659
Produccién 175 185 15 1 284
Servicios' 25 30 80 1375
Efectos secundarios
Finanzas del sector publico 224 303 605 DL
Aumento de los gastos 214 264 605
Disminucién de los ingresos 10 39 —
Sector externe 362 464 241 621
Disminucion de las
exportaciones 48 167 27 547
Aumento de las
importaciones 314 296 223 74
Ingresos relacionados
con desastres” 9

Fuente: CEPAL.

a4

o

A fin de facilitar la comparacion, todas las cifras se ajustaron para tener en cuenta la
inflaciéon hasta 1987.

Los daiios se refieren tnicamente a Honduras, aun cuando otros pafses también
resultaron afectados.

Los daiios se refieren s6lo a la Republica Dominicana, aun cuando otros pafses
también resultaron afectados.

Estas cifras estdn en délares de 1988. Los efectos secundarios se proyectaron hasta
1993,

Dafios en Bolivia, el Ecuador y el Peril; otros paises también resultaron afectados.
Pérdidas de ingresos a causa de la disminucion o interrupcion 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.

varios dias después, la tormenta tropical Federi-
¢o —que posteriormente se transformé en hura-
cdn— azot6 también a la isla. Fueron afectados
asimismo Dominica, Haitf y Cuba.

La combinacion de vientos de muy alta velo-
cidad y las inundaciones subsiguientes causaron
una amplia destruccién o dafio a las viviendas, la
infraestructura agricola y la produccién, los ser-

Provenientes de la ayuda de emergencia y el pago de reaseguros del extranjero.

vicios de electricidad y suministro de agua pota-
ble, la infraestructura fisica en general y el medio
ambiente.

Entre los principales efectos sociales se in-
cluy6 la muerte de solo 2 100 personas, gracias a
la existencia de un sistema de alerta y un plan de
evacuacion. Quedaron sin hogar mids de 600 000
personas, o sea, 10% de la poblaci6n del pais. 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 doélares, incluidas pérdidas de 506
millones de dolares del acervo de capital de los
sectores (en orden de magnitud decreciente)
agricola y ganadero, vivienda, sistemas de ener-
gia y suministro de agua e infraestructura del
transporte; 230 millones de délares en ganado y
existencias de bienes comerciales y domésticos; y
106 millones de délares en produccion de bana-
nos y otros cultivos. Las pérdidas indirectas as-
cendieron a 215 millones de délares por una
disminucién de la produccion agricola y comer-
cial en los anos siguientes (185 millones de déla-
res), y un aumento de costos y reduccién de in-
gresos en los sectores de servicios. Las pérdidas
totales se calcularon asi en 1 057 millones de
délares (cuadro 2).

Como repercusiones secundarias en la eco-
nomia pueden sefialarse los efectos negativos,
por un monto de 464 millones de délares, en la
balanza de pagos, debido a aumento de las im-
portaciones para satisfacer necesidades provoca-
das por el desastre y disminucion de las exporta-
ciones de bananos y otros cultivos; y un efecto
negativo de 303 millones de délares en las finan-
zas del sector publico, por aumento de gastos
para fines de socorro, rehabilitacion y recons-
trucciéon y por disminucién de ingresos tributa-
rios provenientes de exportaciones (cuadro 2).

El producto interno bruto creci6 a una tasa
mas rapida durante los afnos que siguieron al
desastre, debido, al menos en parte, a la recesiéon
econdmica de los anos anteriores, que habia sido
provocada por el aumento de los precios del pe-
troleo. So6lo se dispone de escasa informacion
sobre las presiones inflacionarias y las fluctuacio-
nes de las reservas monetarias después de la ca-
tastrofe.

e) El fenomeno de El Nifio de 1982-1983."! La
modificacion de las corrientes atmosféricas sobre
el Pacifico Sur en 1982-1983 afect6 a Bolivia,

MVéase cepaL, Republica Dominicana: repercusiones de los
huracanes David v Federico sobre la economia v las condiciones
sociales; nota de la Secretarta (v/cerat/c, 1098/Rev. 1), Santiago,
1979,

Véase CEPAL, Desastres naturales de 1982-1983 en Boli-
via, Ecuador y Perii (kfcerar/c. 1274), Santiago, 1983,

Chile, el Ecuador y el Peru con caracteristicas e
intensidades diferentes. Se produjeron inunda-
ciones en amplias zonas de las regiones costeras
del Ecuador y el Peru septentrional, asi como en
la regién amazoénica de Bolivia, y una grave se-
quifa afect6 las tierras altas de Bolivia y el Perti. La
temperatura y la salinidad del agua de mar su-
frieron modificaciones adversas.

El mimero 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-
duccién, la desaparicién de servicios de salud y
ensefianza, la escasez de alimentos y deterioro de
los niveles nutricionales, el aumento de los nive-
les de morbilidad y la escasez de insumos agrico-
las y alimentarios.

La sequfa en las tierras altas hizo que los
grupos de poblacién mas empobrecidos del con-
tinente liegaran al limite de la hambruna genera-
lizada y provoc6 nuevas migraciones hacia otras
zonas y pafses. S6lo recientemente se ha restable-
cido en esa region la situaciéon que existia antes
del desastre.

Tanto los pescadores artesanales como las
empresas comercializadoras resultaron conside-
rablemente afectados por la gran merma de la
produccion pesquera, provocada por los cambios
en las caracteristicas del agua de mar. Ciertas
variedades de peces emigraron hacia otros luga-
res 0 murieron. La captura anual de peces solo
recientemente ha logrado recuperar los niveles
previos al desastre.

Los dafios directos en Bolivia, el Ecuadory el
Pert se estimaron en 1 311 millones de délares.
Incluian pérdidas en el acervo de capital y exis-
tencias de bienes de los sectores de agricultura,
transporte, producciéon de petrdleo, industria
pesquera y la infraestructura social. Las pérdidas
indirectas ascendieron a 2 659 millones de déla-
res, en los que se incluye una reduccién de la
produccién en la agricultura, la industria y la
pesca, asi como aumento de costos y reduccién de
ingresos en el sector de transporte.

Las pérdidas totales ascendieron asi a 3 970
millones de dolares, por lo que este desastre ocu-
pa el segundo lugar en cuanto a mds elevados
costos en la historia reciente de la region (cuadro
2). Ademas, estas pérdidas representan cerca del
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10% del p1s combinado de dichos paises, 0 el 50%
de los ingresos anuales del sector publico en esa
época. Bolivia, la economia mas fragil, resulté
con mucho la mas afectada. ’

Los efectos secundarios en el desarrollo eco-
némico fueron cuantiosos. El efecto negativo en
la balanza de pagos alcanzd, en el bienio 1982-
1983, un monto estimado en 621 millones de
dolares, por la disminucion de las exportaciones
pesqueras, agricolas y ganaderas, y por las im-
portaciones de alimentos e insumos agropecua-
rios. Los déficit del sector publico y su relacion
con el pis se incrementaron notablemente. Esto
se debi6 a disminuciones de los ingresos por im-
puesto al valor agregado y por impuestos a la
exportacién, y a gastos imprevistos para efectuar
actividades de socorro, rehabilitacién y recons-
truccion.

El crecimiento del producto interno bruto y
por habitante disminuyé en los tres paises a tasas
negativas de hasta un 10%. Los precios al 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 produccion y la especulacion.

£) 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 Michoacan y con efectos magnificados por las
condiciones especiales del subsuelo, causaron en
septiembre de 1985 extensos dafos en un sector
densamente poblado del centro de la Ciudad de
México.

Elterremoto v las réplicas subsiguientes cau-
saron la muerte de mas de 10 000 personas; otras
30 000 resultaron con lesiones fisicas o alteracio-
nes siquicas y alrededor de 150 000 personas
quedaron sin hogar.

Unas 33 600 viviendas resultaron destruidas
y 65 000 mas experimentaron danos de conside-
racion. Las instalaciones del sector de la salud se
vieron notablemente reducidas, por cuanto mu-
chos hospitales y clinicas resultaron destruidos o
con dafios irreparables. Cerca de la quinta parte
de los establecimientos de ensenanza de la capital
fueron destruidos o quedaron seriamente ave-

2y éase cepAL, Dafios causados por el movimiento telirico en

México y sus repercusiones sobre la economta del pais (Lc/c. 1367),
Santiago, 1985.

riados. También 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 ddlares. En ello se incluyen pérdidas
de infraestructura y equipo en los edificios de la
administracién publica; viviendas, instalaciones
de salud y ensefianza; comunicacones; y la pe-
queia industria y el comercio. Las pérdidas indi-
rectas se estimaron en 544 millones de délares, y
se relacionan con una disminucién de los ingre-
sos y/o aumentos de los costos en la pequeiia
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 délares, convirtiendo
este desastre natural en el mas perjudicial de los
tltimos afos en la region {(cuadro 1).

Sin embargo, mas grave que la impresionan-
te magnitud de las pérdidas absolutas —que una
economia del tamafio de la de México podria
haber absorbido en circunstancias normales,
puesto que las pérdidas totales representaron
solo €] 2.7% del piB en ese momento— es el efecto
que tendrdn la rehabilitacion y reconstruccion en
las principales variables macroeconomicas. Cabe
recordar que el desastre sucedi6 en una época en
que el gobierno aplicaba una politica de austeri-
dad en los gastos priblicos, los bancos tenian esca-
sa liquidez para enfrentar la mayor demanda de
crédito y en que se anticipaban restricciones ex-
ternas.

Se prevé que, en los cinco afios posteriores al
terremoto, el efecto negativo en la balanza de
pagos alcance 8 579 millones de ddlares, pese a
ingresos considerables por concepto de reasegu-
ros y donaciones del exterior. Ademas, se prevé
que el déficit del sector pablico aumente aproxi-
madamente en 1 900 millones de délares debido
a la necesidad de efectuar gastos de rehabilita-
cion y reconstruccion (cuadro 1).

Las exigencias de la reconstruccidn hicieron
que las autoridades mexicanas revisaran su poli-
tica economica a fin de hacer lugar a las mayores
demandas de fondos publicos, créditos e impor-
taciones. Ademads, las prioridades para las activi-
dades ptblicas se reorientaron a fin de permitir
la reasignacion de recursos hacia la reconstruc-
cion, dejando pendiente la solucién de antiguos
problemas de la capital.
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g) La erupcién volcdnica del Nevado del Ruiz.'
A finales de 1985, las corrientes de lodo origina-
das por el derretimiento de la nieve después de la
erupcion del volcan Nevado del Ruiz en Colom-
bia causaron la muerte de 22 800 personas. Esa
cifra comprendia mas del 90% de la poblacién de
la ciudad de Armero, que no contaba con un
sistema adecuado de prevencion y alertas. Ade-
mas, 5 200 personas resultaron heridas y otras
10 000 quedaron sin hogar. Unas 200 000 perso-
nas fueron directa o indirectamente afectadas
por la catastrofe.

En este desastre tan fuera de lo comuin, los
muertos sobrepasaron a los sobrevivientes en
una relacién 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. Ademas, reque-
rian rehabilitacién fisica y siquica, y carecian de
los indispensables servicios permanentes de sa-
lud y ensefianza. -

Seguin una estimacién preliminar, las pérdi-
das totales ascendieron a 224 millones de déla-
res. Las pérdidas directas del acervo de capital en
infraestructura social y fisica —incluida la des-
truccién total de una ciudad de 25 000 habitan-
tes— se estimaron en 150 millones de ddlares, y
se perdieron existencias de bienes por valor de

cuatro millones de délares. Las pérdidas indirec- |

tas se estimaron en 70 millones de ddélares, in-
cluyendo pérdidas de produccién de 17 millones
de dolares y pérdidas de ingresos o incrementos
de gastos para la prestacion de servicios (cuadro
1).

Los efectos econémicos secundarios no se
calcularon, pero fueron pequerios en compara-
cién con las variables macroeconémicas naciona-
les, debido a que la region afectada era poco
extensa. Se estimé que el tnico efecto mensura-
ble podria ser un ligero aumento del gasto publi-
co nacional para fines de ayuda de urgencia y
rehabilitacion inmediata.

La verdadera medida de este desastre radica,
sin duda, en la tragedia de las pérdidas humanas.

14y éase Naciones Unidas, La catdstrofe natural del volcdn
Nevado del Ruiz {s¢/sm. 1/1), Nueva York, 1985,

h) El terremoto de San Salvador en 1986.'* Este
desastre causé la muerte a unas 1 200 personas;
mas de 10 000 resultaron heridas, y cerca de
500 000 experimentaron la pérdida parcial o to-
tal de sus hogares y pequefios negocios. Las con-
diciones de vida de los sectores més pobres de la
poblacién resultaron gravemente afectadas por
las pérdidas de viviendas, servicios basicos y
fuentes de ingresos.

Este terremoto causé un daio considerable a
las viviendas y a los servicios basicos de abasteci-
miento de agua y alcantarillado, electricidad y
telecomunicaciones. Destruyé total o parcial-
mente gran cantidad de edificios en los sectores
de salud y ensefianza, asi como infraestructura,
maquinaria y existencias pertenecientes a la in-
dustria y el comercio. Ademas, el funcionamien-
to de la administracion publica se vio interrumpi-
do temporalmente por la destruccion de edificios
y la pérdida o destrozo de archivos y sistemas de
comunicaciones.

Las pérdidas totales se estimaron en unos
937 millones de délares. Los dainos directos, in-
cluyendo las pérdidas de acervo de capital y exis-
tencias, se estimaron en 710 millones de délares;
y las pérdidas indirectas ascendieron a otros 227
millones. Los sectores mas afectados por las pér-
didas materiales en infraestructura fueron los de
vivienda, comercio y edificios publicos. El comer-
cio fue el sector mas afectado por las pérdidas de
produccion, mientras que los servicios publicos
basicos hubieron de soportar fuertes pérdidas
por aumento de gastos y disminuciéon de in-
gresos.

Mientras que otros desastres ocurridos en la
region han causado pérdidas materiales y de pro-
duccién mas elevadas, el terremoto de San Sal-
vador tuvo una repercusiéon econémica mayor.
En este caso, las pérdidas totales ascendieron
aproximadamente a la cuarta parte del producto
interno bruto del pais o a cerca del 40% de su
deuda externa en ese entonces.

Los efectos secundarios en la economia se
dejardn sentir durante varios anos. Debido ex-
clusivamente a este desastre, en 1986 el creci-
miento del producto interno bruto disminuyé en
un 2%; el déficit fiscal aumentd en mas del 24%;

My éase crpaL, Terremolo de 1986 en San Salvador: datios,
repercusiones ¥ ayuda requerida (1.¢/G. 1443), Santiago, 1986.
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la administracion publica se vio gravemente de-
sorganizada; y el sector externo experimenté la
duplicacién de su déficit en cuenta corriente de-
bido al aumento de las importaciones con fines
de reconstruccion. Se prevé que en los cinco anos
posteriores al desastre, el sector publico acusara
un efecto negativo de 935 millones de dolares
debido al aumento de gastos, no obstante un
incremento de los ingresos tributarios; mientras
que la posicién del sector externo se verd afecta-
da en unos 350 millones de délares, debido al
aumento en las importaciones para la recons-
truccién, y a pesar de los pagos de reaseguros
procedentes del exterior (cuadro 1).

El efecto social es atin mas significativo. El ya
considerable déficit de vivienda se increment6
apreciablemente, y el desempleo se elevé de 26 a
35% en la zona metropolitana de San Salvador.
También se produjo una grave reduccién en los
servicios € instalaciones de salud publica. Estas
consecuencias sociales del desastre se agregaron
a las condiciones de vida muy deficientes de una
poblacién que venia padeciendo los efectos de
una guerra civil.

i) El terremoto de marzo de 1987 en el Ecuador.'®
Este desastre causé la muerte de cerca de 1 000
personas. Mas 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
mas hubieron de repararse. Varios hospitales y
centros de salud fueron afectados también. Los
sistemas de suministro de agua y de alcantarilla-
do quedaron averiados, asi como numerosos es-
tablecimientos de ensefianza.

Las corrientes de lodo causadas por el terre-
moto y las lluvias ulteriores destruyeron mas de
40 kilémetros del oleoducto transecuatoriano,
utilizado para transportar el petréleo de la re-
gioén amazénica a las refinerias y los centros de
exportacion situados en la costa del Pacifico, asi
como la tinica carretera que une las provincias
orientales con el resto del pais. Ademas, la pro-
duccién agricola se vio afectada por la erosiéon de
tierras agricolas causada por avalanchas, y las
inundaciones arrastraron miles de cabezas de ga-

"yéase crpAL, Desastre natuval de marxo de 1987 en el
Ecuadur v sus repercusiones sobre el desarrollo econdmico y social
(LcfG. 1465), Santiago, 1987, -

nado y recubrieron de lodo grandes extensiones
de pastizales.

El dafio total causado por este desastre se
estimé en 1 000 millones de dolares. Los dafios
directos al acervo de capital y a las existencias de
bienes de los sectores sociales y econémicos del
pais se estimaron en 186 millones de dolares. Los
danos indirectos, que se estimaron en 815 millo-
nes de délares, incluyeron pérdidas cuantiosas
del sector exportador de petréleo, junto con au-
mentos de costos para satisfacer las demandas
internas de energfa, asi como pérdidas de pro-
duccion en el sector agropecuario (cuadro 1).

Aun cuando abarcé una superficie relativa-
mente pequeiia, el desastre provocé un descenso
considerable en la capacidad de produccién y
exportacién del Ecuador. Se ha estimado que en
1987 el producto interno bruto disminuy6 en un
3%, en lugar de crecer al 2.5% como se preveia
antes del desastre. El sector externo experimenté
pérdidas por casi 790 millones de délares, debido
ala disminucién de las exportaciones de petroleo
y otros productos (635 millones de délares) y al
aumento de las importaciones para fines de reha-
bilitacién y reconstruccién. Las finanzas del sec-
tor publico registraron un aumento del déficit a
cerca de 397 millones de ddlares debido a incre-
mento de gastos y reducciéon de ingresos (cuadro
1). Para 1988 y los afios siguientes, segun las
proyecciones hechas, el deterioro de esas varia-
bles macroeconémicas, como consecuencia del
desastre, sera 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 poblacién que
vivian 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 prestacién de los
servicios sociales basicos de salud, saneamiento y
ensenanza. Ademas, aproximadamente 75 000
personas que vivian en la regién amazoénica se
vieron aisladas del resto del pais durante varios
meses; los suministros basicos que necesitaban
hubieron de transportarse por aire, y era imposi-
ble hacer llegar a los mercados los productos de
esta poblacion.

j) Huracdn Joan.'"® En octubre de 1988, el

1Véase CEPAL, Daiios ocasionados por el huracdn Joan en
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décimo huracin de la temporada en el Caribe
causé un desastre de grandes proporciones en
Nicaragua e infligio dafios a los paises vecinos,
Costa Rica, Panama y El Salvador. Con vientos de
hasta 217 kilometros por hora, el huracin entré
en el territorio de Nicaragua y destruyo varias
ciudades; después de atravesar la divisoria conti-
nental, causando precipitaciones e inundaciones
extraordinarias, sus vientos perdieron fuerza y el
fenémeno se transformé en una tormenta tropi-
cal antes de perderse en el Océano Pacifico.

En Nicaragua, unas 310 000 personas fue-
ron evacuadas de las zonas de peligro antes que el
huracin llegara; se les albergo 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 minimas
en sus pueblos. Alrededor de 230 000 campesi-
nos y pescadores de bajos ingresos vieron des-
truidos o danados sus hogares y sus medios de
trabajo. Un total de 2.8 millones de personas
fueron directa o indirectamente afectadas por el
desastre.

Los danos directos, que se estimaron en 745
mitlones de délares, incluyeron la destruccién
total o parcial de la infraestructura social, espe-
cialmente viviendas, la erosién de suelos agrico-
las y la devastacion de extensas zonas de bosques
tropicales, la destruccidén o daio de la infraes-
tructura econdmica, en especial los medios de
transporte, y dafios a la infraestructura y pérdi-
das de produccion en la agricultura y la indus-
tria. Las pérdidas indirectas, estimadas en 95
millones de doélares, obedecian al aumento de
gastos para proporcionar servicios de salud,
atender las operaciones necesarias de emergen-
cia y a pérdidas de produccion en un futuro
cercano. Las pérdidas totales se estimaron en 840
millones de délares (cuadro 2).

Estas pérdidas constituyen una carga muy
grande para Nicaragua. Representan un poco
menos del 10% del acervo de capital acumulado
del pais, o alrededor del 40% del producto inter-

Nicaragua: sus efectos sobre el desarrollo econdmico y las condiciones
de vida, y requerimienios para la rehabilitacién y reconstruccién;
nota de Secretaria (LC/G. 1544), Santiago, 1988,

no bruto de 1988. Ademas, el desastre ocurrié en
un momento en que la economia de Nicaragua
mostraba sefiales 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
econémico desde 1985— y por la necesidad, en
los ultimos afios, de asignar una gran proporcion
de sus escasos recursos para fines de defensa.

Los efectos secundarios en la sitvacién eco-
nomica se dejardn sentir durante varios afos.
Solo en 1988, la caida del producto interno bruto
aumento en dos puntos porcentuales y el ingreso
por habitante se redujo atin mds; por otra parte
se incremento el ya elevado déficit fiscal debido a
los gastos adicionales efectuados para satisfacer
las necesidades de la emergencia. En 1989 y los
afos subsiguientes, aun cuando se prevé cierta
recuperacién de los sectores productivos y de la
construccion, las finanzas del sector publico se
deteriorardn todavia mas debido a la necesidad
de nuevas inversiones y gastos para fines de reha-
bilitacién y reconstruccion; y la balanza de pagos
mostrard 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-
rd una aceleracién de la tendencia hiperinflacio-
naria que existia antes del desastre.

El gobierno se vera obligado a revisar sus
metas recientes para restablecer el equilibrio ma-
croecon6émico. Ademds, el pafs no tiene la capaci-
dad para emprender, por si solo, la necesaria
labor de rehabilitacién y reconstruccién, conti-
nuando al mismo tiempo sus esfuerzos a largo
plazo para lograr un desarrollo sostenido y mejo-
rar las condiciones de vida de la poblacién. Puede
hacerse necesario aplazar amplios programas de
desarrollo econémico y social que estaban en
marcha o a punto de iniciarse.

Las consideraciones anteriores adquieren
mayor importancia si se considera que la pobla-
cién mas 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 economia de base
familiar sumamente fragil.
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Los efectos de los desastres naturales

1. Estimactones de las pérdidas para toda
la regién

Una vez analizada la informacion sobre el tipo y
el monto de las pérdidas sociales y economicas
causadas por algunos de los principales desastres
recientes en América Latina y el Caribe, pueden
sacarse algunas conclusiones,
Seglin sea el origen de los fenémenos natura-
que causaron el desastre natural:
los desastres naturales de origen meteorolé-
gico —como inundaciones, huracanes y se-
quias— afectan generalmente una supertficie
geografica mas extensa que los de origen
geologico;
debido a la densidad de poblacion, el nime-
ro de victimas que causan los desastres natu-
rales de origen geologico —como terremo-
tos— probablemente sea mayor que en el
caso de los causados por fendémenos meteo-
rolégicos; v
las pérdidas de acervo de capital —en in-
fraestructura fisica y social— resultantes de
los terremotos son generalmente mucho
mayores que las causadas por las inunda-
clones;
las pérdidas de produccion y pérdidas indi-
rectas, por otra parte, probablemente sean
mucho mayores en caso de inundaciones y
sequias; y
cuando un fendémeno geologico origina
inundaciones o corrientes de lodo, las pérdi-
‘das de produccién y otras pérdidas indirec-
‘tas son mucho mayores que en los casos de
desastres geoldgicos normales.
Los siguientes efectos generales son comunes
a todos los tipos de desastres naturales:
— un nimero considerable de victimas, lo que
disminuye la cantidad ya limitada de recur-
sos humanos capacitados de los paises afec-
tados;
una disminucién importante de la disponibi-
lidad de viviendas e instalaciones de salud y
ensefianza, con lo que se aumentan los déficit
anteriores al desastre;
una disminucién temporal de los ingresos de
los estratos sociales menos favorecidos, y un

les

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 produccién agricola e
industrial. '
Desde el punto de vista cuantitativo, el anali-
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
regién. Sin embargo, se producen otras pérdidas
considerables a consecuencia de desastres natu-
rales menos graves que afectan a la regiéon con
mayor frecuencia.

Respecto de estos ultimos, la cepaL ha esti-
mado que, en los 15 anos comprendidos entre
1962y 1976, los paises de Centroamérica resulta-
ron afectados por desastres naturales de diferen-
te tipo que causaron 39 600 muertes asi como
pérdidas en el acervo de capital, la produccion y
las existencias por unos 8 500 millones de délares
de 1987."

Si se combinan estas altimas cifras con las de
los estudios de casos ya mencionados y las de
otros desastres menos estudiados, se puede lle-
gar a la conclusién de que en toda la region de
América Latina y el Caribe, se pierden anual-
mente mas de 6 000 vidas y mas de 1 500 millo-
nes de délares (de 1987) a causa de los desastres
naturales.

2. Efectos econdmicos y sociales

Aunque el monto de las pérdidas directas e indi-
rectas seiialadas es de una magnitud considera-

'7Las pérdidas se desglosan de la siguiente manera:

Tipo de desastre: Muertes Millones de
dilares de 1987

Inundaciones y huracanes 6 054 1 896
Sequia, granizo y frentes

frios — 163
Erupciones y terremotos

de origen volcénico 33 500 6453
Total 39 554 8512
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ble, los efectos sociales y econdmicos de los desas-

tres naturales son de mayor significacion.

En efecto, segun sean el tamano y el grado
de diversificacién de la economia del pais afecta-
do, los efectos secundarios de los desastres natu-
rales incluyen:

— una disminucién del crecimiento econémico
y del mejoramiento de las condiciones socia-
les, en general;

— un aumento del déficit del sector publico,
debido a los gastos imprevistos para atender
la emergencia, la rehabilitacion y la recons-
truccion y a las reducciones en las recauda-
ciones tributarias;

— un deterioro de la situacién de balanza de
pagos, debido a la disminucion de las expor-
taciones y al aumento de las importaciones
de equipo y materiales para fines de socorro,
rehabilitacion y reconstruccion; y

— un incremento de los indices del costo de
vida causado por la escasez de bienes indis-
pensables y la especulacion.

Los efectos de corto plazo de las actividades
de emergencia y de rehabilitacion inmediata han
sido absorbidos mediante los estuerzos empren-
didos por los gobiernos de los paises afectados,
con la ayuda generosa de la comunidad interna-
cional. Los desastres tienen efectos de largo plazo
cuya solucién a menudo ha requerido grandes
sacrificios por parte de la poblacion del pais afec-
tado,

En realidad, a la luz de los estudios de casos
descritos, la rehabilitacién y la reconstruccion
han sido posibles mediante la combinacién de las
siguientes medidas, de acuerdo a la situacion eco-
ndémica concreta del pais afectado:

— la reorientacién de los recursos fiscales y del
ahorro interno;

— la reorientacién de los préstamos bilaterales
o multilaterales; y

— la obtencién de financiamiento externo su-
plementario.

Las medidas senaladas se han traducido en el
aplazamiento o supresion de proyectos de desa-
rrollo que se habian 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 fenémenos naturales que originan
estos desastres son inevitables, se pueden adop-
tar medidas para amortiguar sus efectos sociales
y econémicos hasta niveles méas manejables y con-
tribuir de esta manera al desarrollo de largo pla-
zo. Tales medidas, si bien costosas de por si,
representarfan sélo una pequefia fraccién del
nivel actual de pérdidas ya mencionadas. Ellas

‘incluyen actividades o sistemas de prevencion,

planificacién y preparacion que se describen bre-
vemente a continuacion.

Las medidas de prevencion de desastres estan
destinadas a impedir que los fenémenos natura-
les causen desastres o, al menos, a limitar sus
consecuencias.

El primer grupo de medidas preventivas se
relaciona con el pronéstico y la alerta respecto a
fenémenos naturales, y se basa en un estudio
cientifico minucioso de los fenémenos naturales
—su intensidad y su distribucién cronolégica y
espacial— que pueden originar desastres. Entre
estas medidas se incluye el establecimiento de
sistemas para observar la formacién y evolucién
de fenomenos meteorolégicos y la puesta en
marcha de sistemas de alerta en las cercanias de
los asentamientos humanos.'®

El segundo grupo de medidas preventivas se
refiere a la adopcién de reglamentaciones técni-
cas y legislativas, tales como leyes de zonificacion
basadas en andlisis de vulnerabilidad y la regla-
mentacion de cédigos de construccion, para lo-
grar que los edificios puedan resistir los efectos
previstos de los fenémenos naturales. También
se incluyen en estas medidas la instruccién y ca-
pacitacion de la poblacion para que ésta se perca-
te de los riesgos de desastre y de las disposiciones
de caracter preventivo.

Existen dos dreas principales de actividad en
cuanto a la planificacion relacionadu con los desas-
tres. En primer lugar, la planificacion fisica debe

'8N0 se han elaborado hasta el momento sistemas simila-
res de prondstico y alerta para los desastres de origen geolégi-
co, salvo en algunos casos aislados de erupciones volcanicas,
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incluir analisis de vulnerabilidad ante desastres
en todas las obras de desarrollo en gran escala
—incluidos los asentamientos humanos— para
decidir su ubicacién 6ptima y sus caracteristicas
de resistencia a los desastres. En segundo lugar,
la planificacion del desarrollo a largo plazo debe
incluir como nueva variable los posibles efectos
de los desastres —teniendo debidamente en con-
sideracion la necesidad de contar con programas
de socorro y de medidas de emergencia para
tales casos— asi como las necesidades de rehabili-
tacion y reconstruccion que se plantearan a rafz
de un gran desastre.

Por 1ltimo, la preparacién para casos de de-
sastre supone la adopcién de medidas destinadas

a organizar y facilitar las operaciones de salva-
mento y socorro en tales casos, incluida la formu-
lacién de planes de emergencia, la creacion de-.
organizaciones de socorro eficaces, la capacita-
cion de personal para estas actividades, el alma-
cenamiento de suministros y el establecimiento
de fondos especiales para las emergencias.

Ademas de la labor de evaluaciéon de danos,
la cepaL presta ayuda a los paises miembros para
la elaboracion e instalacion de sistemas de pro-
nostico y de alerta ante inundaciones. Se necesita
realizar mayores esfuerzos para reducir las pér-
didas causadas por los desastres naturales en la
region.
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Institucionalismo
y estructuralismo

Osvaldo Sunkel’

El autor hace en este articulo un analisis comparativo
de dos enfoques de la economia, el institucionalismo y
elestructuralismo. Para ello considera el origen y desa-
rrollo de ambas orientaciones y explora algunas posi-
bilidades de enriquecimiento reciproco. Hasta ahora
ha habido bastante desconocimiento mutuo entre di-
chas corrientes, especialmente del institucionalismo en
los medios estructuralistas, situacién que serfa conve-
niente superar.

E! institucionalismo y el estructuralismo compar-
ten una vision del desarrollo economico que destaca el
papel dinamico del progreso técnico, sus contradiccio-
nes con las instituciones establecidas v las estructuras
sociales, asi como la importancia de los sistemas ideolo-
gicos v de poder expresados en las esferas politica y
gubernamental, variables todas que determinan la
evolucion del proceso de desarrollo.

El estructuralismo podria beneficiarse de la critica
institucionalista a los enfoques convencionales de la
economia, de su teorfa sobre el cambio téenico v el
crecimiento economico, asi como de su andlisis de las
instituciones de la economia de los Estados Unidos. E|
institucionalismo, a su vez, podria enriquecerse con el
analisis estructuralista de la interaccién entre la econo-
mia mundial y las economias nacionales, el papel de las
empresas transnacionales, la inflacién y el papel del
Estado,

*Ascsor de lu cepal.

Parua su reunion anual de 1988, ki Association for Evolutio-
nary Economics nombrd al autor de este trabajo Clarence
Avres Visiting Scholar v 1o invitd a presentar una ponencia
sobre ¢l tema del tiwto, en la sesion destinada a honrar Ja
memoriia e Clarence Avres, celebradaen Nueva York el 29.de
dicietmbre de 1988, El articulo que aqui se publica es una
version abreviada v revisada de dicha exposicion.

La escuela institucionalista norteamericana de
economia politica 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 significd una ruptura radical con la eco-
nomia politica cldsica de Ricardo y su corolario
de politicas de “laissez faire”. Los continuadores
de esta tradicion, y en particular Clarence Ayres,
persistieron en dicha trayectoria critica respecto
de la economia neocldsica. Sus seguidores con-
temporaneos disienten igualmente del actual pa-
radigma neoclasico convencional y se identifican
en buena medida con el pensamiento de econo-
mistas heterodoxos 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 fundamentaciéon del com-
portamiento individual y lo reemplaza por una
concepcién cultural de la formacién y evolucion
de los valores y el comportamiento social. Coloca
un énfasis principal en la tecnologia y en las
instituciones, y en el conflicto entre la dindmica
de la primera y las resistencias de las segundas
como un aspecto central de su teoria del cambio
social. Tiene una vision dinamica histérica y evo-
lutiva del proceso de transformacién econémica
y social. Atribuye gran importancia al poder en el
funcionamiento de la sociedad y la economia, y
destaca la importancia del papel del Estado en el
desarrollo. En el plano metodolégico, rechaza el
neutralismo en materia de valores que se autoa-
tribuye la economia convencional.

De lo anterior se desprende que los institu-
cionalistas tienen naturalmente profundo inte-
rés en la tematica 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, asi 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 fructifero que podria ser
para ambas escuelas de pensamiento una mayor
aproximacion y conocimiento mutuos.

Sin embargo, se ha producido una situacién
de intercambio desigual entre institucionalistas y
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estructuralistas. Los primeros han leido 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 estimacion, no
exentos de criticas. Mediante sus publicaciones,
un publico lector institucionalista mas amplio
se ha impuesto de las contribuciones de Prebisch,
Furtado, Pinto, Noyola, Ferrer, Urquidi y Seers,
para mencionar s6lo unos cuantos representan-
tes de la generacién de los precursores, y de la
Comisién Economica de las Naciones Unidas pa-
ra América Latina y el Caribe, principal institu-
cién en la que trabajaron o con la que se relacio-
naron. Puesto que esos autores institucionalistas
ya han presentado las caracteristicas basicas del
estructuralismo y la dependencia, y existe en in-
glés un excelente estudio reciente (Blomstrom y
Hettne, 1984), no insistiré en esos aspectos en
esta oportunidad.

Lamentablemente, los escritores latinoame-
ricanos de la tradicion de estructuralismo y de-
pendencia no han prestado bastante atencion al
institucionalismo. En cuanto yo sé, sélo existen
tres articulos sobre el tema publicados en una
importante revista latinoamericana hace muchos
afios, por el economista argentino Santiago Ma-
cario (1952 ay 1952 b). Este, que fue discipulode
Clarence Ayres alrededor de 1950, trat6 a su
regreso de sefalar a la atenci6n de los economis-
tas latinoamericanos los escritos de los institucio-
nalistas. Hace una excelente introduccién al ins-
titucionalismo y senala que hay mucho que
aprender de él. Macario me informé que, al tér-
mino de sus estudios, ingresé a la cepAL y analizé
a fondo los trabajos que preparaba con Raul Pre-
bisch, Victor Urquidi y José Antonio Mayobre.
Estos se mostraron sumamente interesados, pero
sin que hubiera mayores consecuencias. Tam-
bién me dijo que no conocia otras iniciativas simi-
lares. Asimismo, debo informar que, si bien la
existencia de la escuela de pensamiento institu-
cionalista se conoce y se menciona acd y aculld,
sus escritos no han sido estudiados y utilizados
sistemdticamente en América Latina.

A fin de evaluar las semejanzas y diferencias
entre estos enfoques, he tenido que familarizar-
me mejor con el institucionalismo, Para ello he
examinado varios volimenes del Journal of Eco-
nomic Issues, la revista de la Association for Evolu-

tionary Economics, en torno 2 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 colaboracién mds estrecha en el pa-
sado; ii) algunas esteras de coincidencia entre los
dos enfoques; iii) algunos campos en que seria de
particular provecho que los estructuralistas estu-
diaran la obra de los institucionalistas; iv) algunas
esteras en que, a la inversa, podria ser interesan-
te que los institucionalistas estudiaran mas de
cerca la labor de los estructuralistas, y v) indica-
cién de una perspectiva conceptual que pudiera
ser ttil para producir cierta convergencia entre
los dos enfoques.

Permitaseme, 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 econémico.

Me parece que un motivo fundamental radi-
ca en ¢l hecho de que la disciplina de la economia
es, entre otras cosas, un sistema de poder organi-
zado de tal manera, que se reproduce a si mismo
en el tiempo (Earl, 1983; Canterbery y Burk-
hard, 1983; Hamilton, 1984). Pero no es sélo 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 mayoria de los paises latinoamericanos,
la economia no se convirtié en una disciplina
aparte y una profesion distinta hasta el decenio
de 1940 o comienzos del de 1950. Durante éste,
las escuelas de economia se transformaron en
entidades separadas, pero con frecuencia se
combinaban con el estudio de la contabilidad vy,
de la administracién de empresas. La etapa si-
guiente en la modernizacion de la ciencia econo-
mica llegd por tres conductos principales: i) la
utilizacion de textos extranjeros, €n su mayoria
estadounidenses y del Reino Unidos; ii) la llegada
de economistas extranjeros para dedicarse a la
docencia, aplicar reformas a los planes de estudio
y proyectar y realizar investigaciones, y ii) 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 paises. Estos tres con-
ductos se incrementaron mucho en los decenios
siguientes, al convertirse en actividades delibera-
das y sistemdticas 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
economia 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 asi al
sistema académico internacional de poder dedi-
cado a reproducir el paradigma convencional de
la ciencia econdmica, mediante orientaciones se-
mejantes en materia de investigacién, 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-
mia en las universidades mas 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 mads razona-
ble de cooperacién e intercambio académico in-
ternacionales, que, junto con contribuir a mejo-
rar y modernizar la disciplina, la hiciera mas
pertinente y capaz de abocarse a los problemas
de desarrollo de nuestros paises, en el contexto
de sus realidades historicas, ambientales, cultu-
rales, politicas y socioeconémicas (Pinto y Sunkel,
Harberger, 1966).

Ademas, en los ultimos 15 afos se ha elimi-
nado, en las escuelas de economia de las universi-
dades de los Estados Unidos, el estudio de los
problemas y crisis del proceso de desarrollo eco-
némico, que, segiin 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 region (Sunkel, 1984; Griffith-
Jones y Sunkel, 1986).

Los casos mds graves han sido aquellos en
que el pensamiento académico usual se ha rela-
ctonado con gobiernos militares y, por consi-
guiente, se ha convertido en un elemento no sélo
implicito sino muy explicito del sistema de poder,
expulsandose de las instituciones académicas a la
mayor parte de los que no creian de veras en la

economfa neoclésica del tipo de Chicago, y supri-
miéndose en gran parte las referencias al pensa-
miento y la literatura econémicos no consagra-
dos por el sistema de poder. Por esta razén, en los
paises que han padecido prolongados periodos
de dictaduras militares y donde ha predominado
la ideologia neoconservadora, la labor académica
independiente sélo ha podido realizarse, con
grandes dificultades, en centros de investigacion
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 Raul Prebisch, y durante
su evolucion en los ultimos decenios, en que ha
debido enfrentarse a dificultades cada vez mayo-
res para resistir el resurgimiento de la ortodoxia
neocldsica 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 orige-
nes del estructuralismo la perspectiva marxista le
resultaba un apoyo y una ayuda, y aunque ambos
enfoques evolucionaron mds o menos paralela-
mente sin mayores conflictos, esta situacion cam-
bié a mediados del decenio de 1960. Después de
la revolucién cubana, los marxistas se hicieron
mas militantes y revolucionarios y comenzaron a
atacar la industrializacion mediante la sustitu-
cion de importaciones, como una estrategia bur-
guesa y proimperialista. De esta manera, el es-
tructuralismo y su vastago —la dependencia—
tueron objeto de fuertes ataques de la izquierda.
En realidad, esto se convirtio en uno de los aspec-
tos mds importantes del debate sobre la depen-
dencia. Por consiguiente, durante estos afios, el
estructuralismo se ha encontrado en situacion
muy dificil, teniendo que defenderse tanto de la
derecha como de la izquierda. Este es probable-
mente otro motivo de que los estructuralistas no
se hayan estorzado por enterarse de las contribu-
ciones de los institucionalistas. Los desafios, pro-
venian de la ortodoxia neoclasica y del marxis-
mo, y durante mucho tiempo parecio que no era
necesario contar con aliados. Es posible que la
situacién esté cambiando ahora y que se abran
nuevas perspectivas.

Pasemos ahora a algunos paralelos v coinci-
dencias entre los dos enfoques. Los origenes de
ambas perspectivas en Thorstein 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 laissez faire
(Mayhew, 1987; Prebisch, 1984). En ambos ca-
sos, esta influencia provenia sobre todo del Reino
Unido. La reaccion de Norteamérica y Sudamé-
rica, si bien en ella influyd la escuela histérica
alemana, fue principalmente endogena, como
reflejo de intereses, peculiaridades y preocupa-
ciones nacionales. En comun con algunos ele-
mentos de juicio de Marx, se consideraba que el
capitalismo —y en particular el industrialismo y
el progreso tecnologico— eran fuerzas de pro-
greso y cambio tremendamente dinamicas, obs-
taculizadas, sin embargo, por las instituciones y
fas estructuras. Estas instituciones debian trans-
formarse para que el capitalismo y el industrialis-
mo pudieran desarrollarse, manteniendo al mis-
mo tiempo un control sobre el poder del capita-
lismo que, desatado, podia ser parcialmente des-
tructivo,

Por consiguiente, ambos enfoques son de in-
dole reformista v no revolucionaria; el capitalis-
mo, como sistema, debe ser refrenado, controla-
do v orientado, pero no abolido. Se acoge con
agrado al kevnesianismo v al poskevnesianismo,
lo mismo que el activismo gubernamental, es de-
cir, la participacion del sector puiblico en las acti-
vidades econdmicas v sociales, el fomento de las
reformas y los cambios institucionales v estructu-
rales, y la planificacién estatal. Pero también se
estimula a la sociedad civil, a nivel local, regional
o nacional, a que participe en las actividades re-
formistas. La promocién del cambio social y eco-
némico es claramente una caracteristica de am-
bos enfoques.

El proceso econémico no se considera como
un mecanismo estdtico, circular, reiterativo y
equilibrante, limitado principalmente a lo que
sucede en los diversos mercados, sino como un
proceso evolucionario y sociohistorico en mar-
cha, causa vy efecto acumulativos de conflictos y
cambios en las fuerzas econdmicas, sociales, cul-
turales v politicas. Los individuos no se equipa-
ran a computadores programados para maximi-
zar una funcion de bienestar, dentro de determi-
nadas limitaciones; y las empresas tampoco se
consideran como computadores programados
para maximizar las utilidades, dentro de una
funcién de produccion v ciertas restricciones fi-
nancieras. Se conciben como entidades sociales y

culturales, relativamente auténomas pero insti-
tucional y estructuraimente configuradas y cir-
cunscritas en lo que respecta a valores, normas,
comportamientos, formas de asociacién y orga-
nizacion. Como consecuencia de esta visién, el
resurgimiento reciente del paradigma neocldsi-
¢0, llevado a extremos de individualismo, hedo-
nismo y utilitarismo, y su ideologia neoconserva-
dora correspondiente, representa, para ambos
enfoques, un desatio formidable al bienestar y la
integracion 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 socioeconémica contemporinea o ac-
tual y a la preocupacion correspondiente por la
politica econémica. En realidad, los valores mo-
rales y los problemas urgentes, mds que el razo-
namiento deductivo y la controversia, sirven de
punto de partida a la mayor parte de la investiga-
cion y la reflexion. La preocupacion acerca de la
crisis y la injusticia parece ser un importante
impulso inicial de las investigaciones y orienta-
ciones politicas. La contribucion original de Pre-
bisch surgio de su experiencia como jefe del Ban-
co Central de la Argentina durante la crisis de
1930: de su percepcion de la profunda incapaci-
dad de su pais para hacer frente a la crisis, y de las
consecuencias inadecuadas y absurdas que tenia
la aplicacion de la doctrina en boga y de las politi-
cas derivadas de ésta. Como en el caso de Veblen
y los fundadores del institucionalismo, el pensa-
miento de Prebisch constituia una reaccion au-
toctona al predominio intelectual y prictico del
laissez faive extranjero, que se consideraba como
perjudicial para los intereses nactonales. La gran
crisis parece haber sido un poderoso desafio y
acicate para ambas escuelas de pensamiento, y
produjo mucha actividad y creatividad en cues-
tiones tedricas y de politica. Segun informacién
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 evolucion 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. Perén asu-
mi6 el poder, viajo por América Latina asesoran-
do a bancos centrales, particularmente en Méxi-
co y Venezuela. Se enfrentaba a problemas de
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politica econémica surgidos de la depresion, sus
secuelas y la segunda guerra mundial. Al obser-
var estas economias se dio cuenta de que existian
grandes diferencias entre ellas; en particular, le
sorprendié el contraste sociocultural entre la Ar-
gentina, con un sector rural escasamente pobla-
do de inmigrantes europeos, y México, con una
enorme poblacion rural de cultura ancestral. Pe-
ro también percibié afinidades fundamentales:
la falta casi total de un sector industrial y la de-
pendencia respecto a unos cuantos productos
primarios de exportacién. La observacién, el mé-
todo inductivo y el analisis historico comparativo
fueron medulares en su enfoque, al igual que en
el caso de los institucionalistas.

Podria continuar, pero, como se desprende
facilmente de lo anterior, los institucionalistas y
los estructuralistas comparten realmente un te-
rreno comin 0 —como diria Schumpeter— una
“vision” similar del proceso econdomico.

Examinemos ahora un primer aspecto de al-
gunas de las disparidades entre estos enfoques.
Las publicaciones de los institucionalistas, como
estan representadas en su Journal of Economic
Issues, presentan ciertas esteras de indagacion
que parecen particularmente vigorosas desde la
perspectiva del estructuralismo. Me admira, por
ejemplo, la profundidad y amplitud de la critica
filosofica, epistemoldgica, metodoldgica, con-
ceptual, tedrica y analitica del paradigma neocla-
sico ¥ monetarista convencional. El estructuralis-
mo comparte muchas de estas criticas, pero es
mucho mis débil y mds supertficial en ello v tiene
mucho que aprender de este aspecto de los estu-
dios institucionalistas.

El institucionalismo es también mucho mds
vigoroso en la fundamentacion tedrica y concep-
tual de su enfoque, y en su teoria del cambio
socioecondmico como una opcion distinta y posi-
tiva frente a la ortodoxia neoclasica. Gran parte
del esfuerzo de los institucionalistas se dedica a
analizar la base filosofica del institucionalismo, la
teoria de la naturaleza humana, la teoria del cam-
bio institucional y tecnolégico, y los criterios de
valor social. El estructuralismo es particularmen-
te fuerte en su enfoque conceptual y su interpre-
tacion historica del subdesarrollo y la dependen-
cia de América Latina (Blomstrom y Hettne,
1984; Di Marco, 1972; Palma, 1978; Gurrien,
1982; y Rodriguez, 1980). En cambio, respecto a
sus fundamentos teoricos y filosoficos solo cabe

recordar unas pocas referencias (Cardoso, 1977a
y 1977b; Sunkel y Paz, 1970; Valenzuelay 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-
cién fundamental en las instituciones académicas
y de investigacion 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-
cién que pudieran permitir la acumulacion de
conocimiento fundamental. Esto se debe en par-
te a razones ideoldgicas, pero también a que las
universidades se orientan hacia la capacitacion
profesional y no a la busqueda del conocimiento
cientifico. Por consiguiente, si seguimos la vida y

la obra de quienes han contribuido principal-

mente al pensamiento estructuralista, se observa-
rd que dedicaron poco tiempo y esfuerzos a las
instituciones académicas, salvo en los periodos
pasados en el exilio fuera de América Latina. La
mayor parte de su tiempo se absorbid en el tra-
bajo en organizaciones internacionales o en enti-
dades gubernamentales, donde no se valora de
modo especial el pensamiento critico, la filosotia
economica y el método. Los institucionalistas y
los estructuralistas tienen una base institucional
diferente, y ello se echa de ver en su produccién
intelectual.

Un aspecto interesante y promisorio del en-
foque estructuralista es el intento, en el decenio
de 1980, de dar una expresion mas formal y
matematica a algunos de sus conceptos funda-
mentales (Taylor, 1979 y 1983; 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, mds
que en cuestiones de desarrollo econdémico. Sin
embargo, dltimamente los neoestructuralistas se
han esforzado por relacionarse con el estructura-
lismo y redescubrir sus raices en €él, como lo
muestra Rosales (1989) en su revision de estas
publicaciones.

El institucionalismo también es, por supues-
to, particularmente vigoroso en la estera de la
tecnologia, y dedica a su estudio gran parte de
sus publicaciones. La tecnologia es absolutamen-
te fundamental para el pensamiento institucio-
nalista, como que es, en este enfoque, la fuerza
motriz de la evolucién y el cambio. Se la considera
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estrechamente relacionada con el cambio cultu-
ral, con lo que se introduce una dimension del
desarroilo que falta totalmente errel estructura-
lismo. El cambio tecnolégico se considera como
un aspecto de la cultura dindmico y generador de
transformaciones, derivado de la acumulacién
de conocimientos y alicientes transculturales; pe-
ro las pautas culturales definen, a su vez, el grado
y la indole de su incorporacion en el cambio
cultural. Esta intima relacion de la tecnologia
—considerada como el desarrollo acumulativo
de ideas, instrumentos y destrezas— con la cultu-
ra de la que proviene, y a la que aporta su contri-
bucidn, es un elemento fundamental del institu-
cionalismo. Es un aspecto de la teoria del desa-
rrollo muy descuidado por el estructuralismo el
que ha tenido una visién mas restringida de la
tecnologia.

Pero ello no significa, como creo que opinan
algunos criticos institucionalistas, que el estruc-
turalismo no dé suficiente importancia a la tec-
nologia (Street, 1977; James, 1979). A partir de
Prebisch, el estructuralismo ha concedido gran
importancia a la industrializacion, que se consi-
dera el vehiculo del progreso tecnologico y la
clave de la modernizacion. Se hizo mucho hinca-
pié en este aspecto, pero parece haber surgido
cierta confusion en cuanto a la critica de la de-
pendencia. Lo que sostiene el estructuralismo, y
particularmente la reflexion sobre la dependen-
cia, es que la indole del proceso de transterencia
de tecnologia ha inhibido la creacién de una ca-
pacidad técnica enddgena en América Latina. La
construccion de una base nacional de capacidad
tecnoldgica es ciertamente fundamental para el
desarrollo, y los paises de América Latina han
tratado de crearla de diversas maneras. Sin em-
bargo, hemos seguido siendo grandes consumi-
dores de tecnologia importada, que, como diria
un economista neoclasico, es mds barata y se en-
cuentra mas facilmente. Salvo quizd en el caso del
Brasil, atin no hemos desarrollado la voluntad y
la capacidad de producir, adaptar y seleccionar
tecnologfa, pero existe la absoluta conviccion de
que ésta es un aspecto fundamental del proceso
de desarrollo. En realidad, el proceso de creacion
de instituciones en esta materia, con objeto de
canalizar recursos hacia esta esfera y fomentar la
ciencia y la tecnologia, 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 analisis amplio de las caracteristicas institucio-
nales y de la estructura y dindmica corporativas
de la economia 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
politicas gubernamentales. La economia de los
Estados Unidos es un factor determinante en la
evolucion de las economias y las sociedades de
América Latina mediante todo tipo de conduc-
tos: la politica 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
politicas de migracién, las innovaciones tecnolé-
gicas y las modalidades de consumo, para men-
cionar s6lo unos cuantos. Para los estudiantes
latinoamericanos en los Estados Unidos es por lo
menos tan importante llegar a conocer a tondo
estos intrincados aspectos de la economia de ese
pais, que son fundamentales para los suyos pro-
pios, como consagrar tiempo y esfuerzo a domi-
nar la mds recondita sutileza de algun debate
tedrico sumamente abstracto y probablemente
inapropiado, o alguna complejidad metodoldgi-
ca o estadistica. Esta podria ser en realidad una
via practica y directa para lograr una interesante
cooperacion entre nosotros.

La segunda serie de disparidades se relacio-
na con algunas esferas de la investigacion sobre
estructuralismo y dependencia que podria ser de
interés para los institucionalistas.

Tengo la impresién, por ejemplo, de que en
el pensamiento institucionalista se ha dado alta
prioridad a la comprension de la economia inter-
na de los Estados Unidos, casi hasta el punto de
excluir la comprensién de la estructura y evolu-
cion de la economia 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
voliumenes del Journal of Economic Issues que lle-
van por titulo “Evolutionary Economics™ (vol.
xx1t N” 3y 4, 1987), “...que se proponen ofrecer
una amplia formulacién contemporénea de la
economia politica institucionalista...”. El indice
del libro de Marc Tool no contiene ningin aspec-
to internacional y en el texto solo aparecen refe-
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rencias de pasada. De los treinta articulos conte-
nidos en los dos volumenes del Journal of Econo-
mic Issues, solo el de John Adams (1987) se ocupa
de comercio y pagos internacionales. Segun sus
palabras, los economistas institucionales nortea-
mericanos han prestado muy poca atencién a la
economia internacional (Adams, 1987, p. 1841).

Me atreveria a afirmar que en esto reside
probablemente la mayor diferencia entre nues-
tros dos enfoques: el enfoque institucionalista
gira alrededor del Estado —o la nacién—; su
objeto de estudio es la economia nacional y, basi-
camente, la economia nacional de los Estados
Unidos. Kl enfoque estructuralista y dependen-
tista tiene una perspectiva mundial. Se considera
la economia nacional de los Estados Unidos, jun-
to con otras economias industriales, como domi-
nantes y a las economias de América Latina y
otras economias de paises subdesarrollados, co-
mo subsistemas dependientes de la economia
mundial global. Por consiguiente, todas las eco-
nomias nacionales se ven influidas considerable-
mente, aunque de diferentes maneras, por su
participacion en el sistema. Por ejemplo, las em-
presas multinacionales de los Estados Unidos,
que desde casi cualquier punto de vista imagina-
ble constituyen un nicleo institucional critico de
la economia de los Estados Unidos, obtienen de
sus operaciones en el extranjero una proporcién
muy elevada de sus utilidades. Por consiguiente,
la economia de los Estados Unidos se halla inte-
rrelacionada estructural e institucionalmente en
un sentido muy profundo con la economfa mun-
dial, sin hablar de las relaciones econémicas ex-
ternas mas evidentes del comercio y las finanzas.

Hay razones historicas poderosas que expli-
can por qué hemos adoptado estos enfoques di-
ferentes. Los Estados Unidos son una economia y
una sociedad continentales, con una fuerte tradi-
cion aislacionista; y el institucionalismo surgio en
la region central del pais y en Texas, y no en las
costas oriental u occidental. Los enfoques del
estructuralismo y la dependencia casi son reflejo
de las circunstancias historicas contrarias. Sin
embargo, habida cuenta de la progresiva, amplia
y difundida penetracién reciproca de las econo-
mias de los Estados Unidos y del mundo en los
ultimos tiempos, cabe poca duda de que una
vision puramente nacional de la economia de los
Estados Unidos no podra dar una explicacion
razonable de su evolucion. La labor de la escuela

estructuralista/dependentista —por mds que
haya que ponerla cabeza abajo—, podria ofrecer
algunas pistas interesantes para comprender
mejor la economia sumamente transnacionaliza-
da de los Estados Unidos a finales del siglo xx.

Hay otras esferas importantes de investiga-
cién socioecondémica estructuralista que podria
ser interesante observar. Estd, desde luego, el
criterio estructuralista de la inflacion, 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-
cacion y el desarrollo regional; el Estado y la
transicion del autoritarismo hacia regimenes de-
mocriticos; la interrelacién entre el medio am-
biente y el desarrollo; y toda la esfera de la pobre-
za, el subempleo, la economia no estructurada, la
marginalizacion, la urbanizacion y el cambio so-
cial.

Por ultimo, quisiera esbozar una perspectiva
conceptual que he encontrado util para diferen-
ciar la sintesis neocldsica del enfoque estructura-
lista, particularmente para la comprension del
proceso de desarrollo econémico. Creo que ésta
puede ser también una manera conveniente de
examinar las diferencias entre la economia con-
vencional y las escuelas disidentes de pensamien-
to economico 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 segin la importancia que cada
una atribuye a las existencias y los flujos en el
proceso econdomico. Por existencias entiendo el
concepto clasico de la dotaciéon de recursos hu-
manos, naturales y de capital que una sociedad
tiene a su disposicién en un momento determina-
do; por flujos, las corrientes de produccion, in-
gresos, gastos y transferencias por unidad de tiem-
po obtenidas de esa dotaciéon. La economia politi-
ca clasica hacia mucho hincapié en los recursos,
sin descuidar los flujos derivados de ellos. La
economfa neoclasica convencional, el paradigma
predominante, por el contrario, ha logrado eli-
minar de su marco teérico, de su ensefianza y de
su investigacion y recomendaciones de politica,
casi toda referencia a los recursos productivos de
la sociedad, y se ha concentrado casi exclusiva-
mente en los flujos a nivel tanto microeconémico
COMO Macroecondmico.

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 economia a corto
plazo, particularmente respecto del equilibrio, tan-
to macroecondomico —balanza de pagos, presu-
puesto, cuentas monetarias— y microeconoémico
—empresas, consumidores, mercados y precios.
La teoria econémica predominante excluye de su
campo de indagacién y politica econémicas casi
tododo que pertenece a esa otra parte importante
del proceso socioecondmico, que se ocupa de los
recursos, su dindmica, las relaciones entre ellos y
con las corrientes que derivan de ellos, con la
tecnologia, las instituciones, el poder yla cultura,
que tienen que ver con la manera como esos
TECUrsos se crean, se poseen, se combinan, se
utilizan bien o mal y se reproducen.

La economia neocldsica menciona natural-
mente estos asuntos en los capitulos iniciales de
los textos de economia, pero los despoja de su
signiticado real al transformarlos en “factores”
de produccion, que pueden manipularse de la
manera que se desee segiin la logica de los merca-
dos correspondientes.

Aparte de una demografia de tipo mecanico
que deja lugar para proyecciones demograficas
de donde obtener el suministro de mano de obra,
ésta se convierte en un producto incorporeo sin
relacion 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 vy la cultura que determinan aptitu-
des, habitos, valores, estratificacion y aspiracio-
nes. Esta operacion de abstraer la mano de obra
de su entorno sociocultural y hacerla reaccionar
tinicamente a las variaciones de los salarios, impi-
de, ademas, toda cooperacion apreciable entre la
economia convencional y las otras ciencias socia-
les —la sociologia, la psicologia, la antropolo-
gia— que seguramente tienen algo que decir en
cuanto a rendimiento, creatividad, cooperacion,
motivacion, activismo sindical, etc., y que, en rea-
lidad, desemperian un papel importante en la
capacitacion de gerentes en las escuelas de admi-
nistracion de empresas (sin la venia de los econo-
mistas).

Ademas, los productores y sus familias son,
también, naturalmente, consumidores, que es
otra categoria incorporea de la economia neocld-
sica. La medida en que las caracteristicas del lu-

gar que ocupa el trabajador en el proceso de
produccién determina su modalidad de consu-
mo, salta a la vista para la mas superficial obser-
vacion: los sectores de clase obrera, clase media y
clase alta en cualquier ciudad muestran modali-
dades de consumo en materia de vivienda, salud,
educacion, pasatiempos, la alimentacion, vestua-
rio y transporte, que estin muy alejadas entre siy
tienen mucho que ver con la manera c6mo 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 recreacion la clase alta, sino
aquellas donde tiene lugar la produccion agrope-
cuaria real.

La mano de obra también tiene un cardcter
incorporeo respecto de las instituciones: el Esta-
do, la empresa, el poder judicial, el sindicato, la
escuela, los medios de comunicacion, el partido y
las correspondientes reglas del juego y burocra-
cias. Es de suponer que la propiedad, el control,
la informacién, el conocimiento, el poder —la
sustancia de Ja economfa politica— también tie-
nen algo que ver con la mano de obra, el trabajo y
el consumo, pero, una vez mas, la economiz neo-
cldsica se niega a considerar asuntos tan pertur-
badores y confusos.

Si pasamos de los recursos humanos a los
recursos naturales, el proceso de incorporeidad
adopta la forma de reducir el ambiente a hecta-
reas de tierra. Quiza 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 economia convencional no se encontra-
ra nocion alguna de que los recursos naturales
estan dinimicamente incorporados. en ecosiste-
mas; que los suelos, la flora, la fauna, el agua, el
clima, los bosques, la topografia y la actividad
humana se influyen reciprocamente de maneras
multiples y complejas, con consecuencias genera-
les deplorables para la tierra, y también para la
gente, en el largo plazo. La devastacion provoca-
da en las dreas rurales (y urbanas) de todo el
mundo podria haberse evitado hasta cierto pun-
to si la economia hubiera abierto la puerta tam-
bién a las ciencias exactas —fisica, quimica, biolo-
gia e hidrologia— en vez de cerrarla hermética-
mente con los coeficientes técnicos de la funcion
de produccién, aisldndose aun més del sustrato
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material, espacial, local, fisico y ambiental de to-
dos los procesos sociales.

Una ultima cuestion, 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 transformacién progresiva de la
naturaleza mediante el trabajo, el conocimiento,
la tecnologia y la organizacion social (Sunkel,
1980, 1987).

La acumulacién de capital, en este sentido,
es, por consiguiente, el centro del proceso de
desarrollo econémico, puesto que incorpora la
innovacion tecnologica, da lugar a la especializa-
cion y los aumentos de productividad, y permite
nuevas inverstones y una mayor expansion 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 asi la atencién explicitamente
en las existencias, su dindmica, las relaciones en-
tre ellas, l]a manera como generan flujos y la
retroaccion de éstos sobre las existencias, los es-
tructuralistas y los institucionalistas tienen otra
base comiin para apoyar un esfuerzo intelectual
conjunto, encaminado a una mejor comprension
del desarrollo econémico y de las estrategias y
politicas que pudieran producirlo, y contribuir
especialmente a mejorar las condiciones de vida
de los pobres.

Espero, sinceramente, que esta sugerencia,
asi como las indagaciones previas de las afinida-
desy 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 Reuvista de la cepAL

La Direccion de la Revista tiene interés permanente en estimular la publicacién de
articulos que analicen el desarrollo econémico y social de América Latina y el
Caribe. Con este proposito en mente y con el objeto de facilitar la presentacion,
consideracién y publicacién de los trabajos, ha preparado la informaci6n y orien-
taciones siguientes que pueden servir de guia a los futuros colaboradores.

—El envio de un articulo supone el compromiso por parte del autor de no
someterlo simultidneamente a la consideracién de otras publicaciones peri6dicas.

—Los trabajos deben enviarse en su original espaiiol, portugués o inglés, y
serdan traducidos al idioma que corresponda por los servicios de la ¢epar.

—La extensiéon de los trabajos no debera exceder de 33 pdginas (me-
canografiadas a doble espacio en formato carta), pero también se consideraran
articulos mds breves. Es conveniente enviar un original y una copia. También es
recomendable el envio de diskettes, si los hubiere (18M o compatible, programa
Wordperfect).

~—Toda colaboracién deberd venir precedida de una hoja en la que aparezca
claramente, ademas del titulo del trabajo, el nombre del autor, su afiliacién
institucional y su direccién. Se solicita, ademas, acompanar una presentacién
breve (no mas de 250 palabras) del articulo, en que se sinteticen sus propositos y
conclusiones principales.

—Las notas deberan limitarse a las estrictamente necesarias y se encarece
revisar cuidadosamente las referencias bibliograficas y las citas textuales, ya que
son de responsabilidad del autor. Se recomienda, asimismo, restringir el nimero
de cuadros y gréficos al indispensable y evitar su redundancia con el texto.

—Recomendacion especial merece la bibliografia. Se solicita consignar con
exactitud en cada caso, toda la informacién necesaria (nombre del o los autores,
titulo completo incluido subtitulo cuando corresponda, editor, ciudad, mes y aiio
de publicacién y si se trata de una serie, indicar el titulo y el ndmero del volumen o
la parte correspondientes, etc.).

—La Direccion de la Revista se reserva el derecho de encargar la revision y los
cambios editoriales que requieran los articulos.

—Los autores recibiran un ejemplar de cortesia de la Revista en que aparezca
su articulo mas 30 separatas del mismo, tanto en espafiol como en inglés, al tiempo
de la aparicion de la publicacién en uno u otro idioma.




Premio de Economia Raul Prebisch

La presente década ha puesto de manifiesto las insuficiencias del desarrolle alcanzado por los paises de
América Latina y el Caribe, los cuales hoy, después de casi cuarenta aiios 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 teorfa como en el de la politica econ6mica.

La Asociacion de Economistas de América Latina y el Caribe (AEaLC), atendiendo a estas evidentes
realidades y entendiendo que la teoria germina mejor si se atiende y estimula, convoca al Premio de
Economia Raiil Prebisch para contribuir de manera efectiva a la busqueda de soluciones afines a los
intereses de nuestros pueblos.

Ningtin nombre mejor que el de Rail Prebisch para estimular el quehacer tedrico en pos del
desarrollo econémico de nuestros pueblos. Su labor teérica y préctica siempre estuvo encaminada a
este objetivo, al cual permanecié fiel hasta sus wltimos escritos, dando muestras de flexibilidad y
brillantez en el andlisis y firmeza en aquel objetivo. Quiérese asi honrar a quien fue precursor y
estimular con el premio que lleva su nombre a los que, enfrascados en la dificil tarea del andlisis y
prondstico econémico, se empenan en descubrir las fallas de la economia latinoamericana y encontrar
nuevos caminos.

El premio en Economia Raul Prebisch se otorgard a partir de abril de 1990, y comprendera dos
modalidades:

1. Premiacién de una obra inédita sobre economia de un autor latinoamericano o caribefio, que por
su contenido signifique un aporte al andlisis de la realidad econémico-social de nuestros paises y/o
que contribuya a alcanzar soluciones a problemas tedrico-practicos referidos a paises de la region.
En este caso, se otorga anualmente el Premio de Economia Raul Prebisch por un valor de 3 000
délares US, y la publicacién de la obra.

2. Premiacién a los economistas o instituciones (latinoamericanos o caribefios 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 Economia Raul Prebisch, con un diploma y una

placa de reconocimiento. :

BASES

1. Podran 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 econémico y social de la regién.

Se otorgar4 cada tres afos, y se acredita con un diploma y una placa.

Cada propuesta de economista o institucion debera ser avalada con una fundamentacién que

exprese la obra, el contenido y el significado econémico que tiene para América Latina y el Caribe.

4, La presentacion de las candidaturas podran ser hechas por:

Las organizaciones de economistas de los paises miembros de la AEALC.

Los organismos regionales directamente ligados a los problemas econémicos de América Latina

y el Caribe.

Instituciones académicas y de investigacion.

— Economistas y personalidades de reconocido prestigio internacional.

5. Las candidaturas deberdn 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 aEaLc, sita en Calle 22 y Ave.
9na., Municipio Playa, Ciudad de La Habana, Cuba, Télex 511804 anec-cu.

6. El otorgamiento del Premio sera responsabiliad de un jurado internacional compuesto por
prestigiosos economistas latinoamericanos y caribefios y seleccionados por la AeaLc.

7. El jurado se reunira en Ciudad de La Habana en abril de 1990.
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Publicaciones
recientes
de la CEPAL

Desarrollo agricola y participacién campesina. (L¢/c. 1551-
P). Santiago de Chile: diciembre de 1988, 404 pp.

En el curso de 1987 la Divisién Agricola Conjunta CEPAL/FAO
emprendié el proyecto Estrategias de Desarrollo Agrorrural
con Participacion Campesina, cuyo objetivo principal consis-
tié en reunir, con el aporte de expertos calificados de los
pafses, distintos elementos en orden a la elaboracion de estra-
tegias coherentes que permitan responder a los problemas y
demandas de las poblaciones rurales y muy especialmente de
los pequeiios productores campesinos.

Las politicas agricolas, 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 agricolas de media-
no a gran tamano en su afdn de capitalizacién, tecnificacion y
participacion en los mercados. El instrumental operado por
el Estado, la inversion piblica, 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
continita trabajando y produciendo con una muy limitada
colaboracion de las instituciones publicas. Los proyectos de
desarrollo rural que los gobiernos han iniciado, principal-
mente mediante la obtencién de recursos externos, son inten-
tos de escasa magnitud centrados preferentemente en el
mejoramiento de la infraestructura y de ciertas condiciones
econdmicas 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-
10s relativos a la dotacién de infraestructura local, la exten-
sion de algunos servicios puiblicos, la realizacion de cambios
tecnolGgicos 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
econémico y a las instituciones politicas.

En este texto se incluyen en primer lugar, algunas pro-
puestas que dicen relacion con aspectos relevantes de las
estrategias y politicas, concebidas desde una perspectiva ge-
neral por personas conocedoras del tema, v en segundo lu-
gar, se entregan experiencias positivas desde el punto de vista
de la participacion campesina, realizadas por organismos
piiblicos o privados en distintas dreas tematicas.

La idea central que ha orientado este libro es la convic-
cién de que la agricultura campesina contribuye en el ambito
socioecondémico en forma destacada y dinamica y, sobre todo,
se reafirma la certidumbre de que el desarrollo de este amplio

estrato social es posible si se abren espacios mas amplios para
su participacién politica y econémica. La agricultura campesi-
na puede avanzar en el orden de los conocimientos, de las
tecnologias, del control de los recursos, de la inversion, de la
ocupacion y de los ingresos y de la calidad de vida. En definiti-
va, puede realizar progresos en su propio desarrollo y moder-
nizacién 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.

Bibliografia. (Lc/c. 1548-P). Santiago de Chile: enero de
1989, 654 pp.

Este libro reune y clasifica los trabajos del Sistema cepaL
publicados entre los afios 1948 y 1987. Los temas en los que se
han clasificado los trabajos son los siguientes: a) Cooperacion
internacional; relaciones internacionales. b) Politica econé-
mica; politica social; planificacién. ¢) Condiciones econémi-
cas; investigacion econémica; sistemas econdémicos. d) Marco
institucional. €) Cultura; sociedad. f) Educacion; capacita-
cién. g) Agricultura. h) Industria (incluye energia). i) Comer-
cio. j) Transporte. k) Hacienda publica; actividad bancaria;
relaciones monetarias. 1) Administracion; productividad (in-
cluye tecnologfa). m) Trabajo. n) Demogratia; poblacién. i)
Biologia; alimento; salud. 0) Medio ambiente; recursos natu-
rales. p) Ciencias de la tierra; ciencias del espacio. q) Ciencia;
investigacién; metodologia. r) Informacién; documentacion.
Ademds se incluyen cuatro indices: Indice tematico;
indice geografico; indice de autores; indice de titulos.

Politicas macroeconémicas y brecha externa: América Lati-
na en los afos ochenta. {1Lc/c. 1532-P). Sanuago de
Chile: marzo de 1989, 201 pp.

Los impactos internos y externos a que han estado expuestas
las economias latinoamericanas han generado una necesidad
de ajustes, a veces violentos y de gran magnitud, en dichas
economias. Esto ha quedado reiteradamente en evidencia,
especialmente en los tltimos aios con la crisis del petréleo, el
aumento de la deuda externa y de las tasas de interés interna-

_cionales nominales y reales, y el deterioro de la relacién de

precios de intercambio.

Los distintos enfoques de politica economica que se han
adoptado para enfrentar los desajustes presentan una opor-
tunidad de explorar sistemdticamente las fortalezas y debili-
dades de cada uno de ellos. Las lecciones que pueden extraer-
se de esta exploracion tienen indudable utilidad en la formu-
lacién de politicas econdmicas. Por este motivo, la cepaL, reali-
z6 un proyecto de trabajo destinado a examinar las experien-
cias de ajuste en algunos casos especificos a la luz de marcos
analiticos adecuados, con el fin de obtener conclusiones que
puedan ser ttiles a la politica econdémica.

Los trabajos de varios autores incluidos en la presente
publicacidn son los siguientes: a) Restriccion externay ajuste.
Opciones y politicas en América Latina, b) Revision de los
enfoques tedricos sobre ajuste externo y su relevancia para
América Latina. ¢) Impactos externos, devaluaciones y pre-
cios de materias primas. d) Ajuste e interdependencia en
América Latina. e) Caracteristicas del ajuste de la economia
mexicana. f) La posicion externa del Brasil y las politicas de
estabilizacion en la década de 1980.
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Planificacién y gestion del desarrollo en 4reas de expansion
de la frontera agropecuaria en América Latina. (L¢/G.
1542-P). Santiago de Chile: marzo de 1989, 113 pp.

Diversos proyectos ya realizados por la GepAL a través de su
Unidad Conjunta cepat/exusta de Desarrollo y Medio Am-
biente, concluyeron seialando la necesidad de traducir a
términos practicos y operativos los cuestionamientos teéricos
sobre los procesos de expansién de la frontera agropecuaria.
Las nuevas metodologias ¢ instrumentos operativos debian
ponerse a disposicién de los tomadores de decisiones y ejecu-
tivos de programas de colonizacion y de los planificadores o
ejecutores de programas globales, regionales y/o sectoriales
agricolas en dreas donde fuera importante la expansién. En
consecuencia, para avanzar en el tema se hizo necesario aco-
meter otro proyecto, el que se comenzé a mediados de 1985 y
generd la presente publicacion.

Para realizar €l proyecto se confeccioné un documen-
to-cuestionario con 36 temas-preguntas referidas a aspectos
elegidos de los estudios anteriores. El cuestionario se elaboro
desde dos perspectivas: por un lado, la ecologia y la ingenieria
agropecuaria de transformacion v, por otro, la socioeconémi-
ca y demogrifica. Estas dimensiones, en la medida de lo
posible, se acercaron y cruzaron. Las respuestas se refirieron
a conceptos generales, a regiones dentro de paises, a tos casos
elegidos ¢ a una combinacion de estas opciones, lograndose
asi un informe respecto al estado del conocimiento sobre los
diferentes temas.

Hacia un desarrollo sostenido en América Latina y el Cari-
be: restricciones y requisitos. (Lc/G. 1540-P). Serie cua-
dernos de la cepar N° 61. Santiago de Chile: enero de
1989, 94 pp.

Los paises 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 econo-
mica singularmente prolongada. Por su parte, la Secretaria
ha venido sosteniendo que no es realista, ni conveniente,
esperar que la solucton a dicha crisis provenga de fuitera, Mas
bien, aun frente a condiciones adversas, los paises de la region
no pueden resignarse a una perpetuacion de la misma, y
deberan abordar, fundamentalmente a través de su propio
esfuerzo, los multiples obsticulos a la recuperacion y el desa-
rrotlo,

Con todo, niientras persistan en forma simultinea pre-
cios deprimidos de los productos basicos de la region, 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 paises de la region, el margen de
autonomia en la formulacion e instrumentacién de las politi-
cas economicas, si bien susceptible de ampliarse a través de
esfuerzos de cooperacién intrarregional, es, de todas mane-
ras, sumamente estrecho. Mds grave adn. ese estado de cosas
plantea nuevos y dificiles dilemas, ya que la principal respues-
ta que los paises de la region pueden adoptar para cambiar
cualitativamente su insercién en la economfa mundial —la de
diversificar y modernizar su capacidad productiva— y de
lograr un desarrollo equitativo a base de una satisfaccion

dindmica de las necesidades bésicas, precisa en ditima instan-
cia de nuevas inversiones cuyo financiamiento se ve limitado
por las restricciones externas aludidas.

Por eso, |2 manera de enfrentar el conjunto de las res-
tricciones que se reflejan en el fenomeno de la transferencia
negativa de recursos, tanto a través del esfuerzo propio y
regional, como en el marco de la cooperacidon multilateral,
constituye la preocupacién central de la presente nota, Tra-
tase de una perspectiva peculiar desde la cual abordar, de
nuevo, el contexto mis amplio de opciones para superar la
crisis en el corto plazo y retomar los desafios 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 Gnico problema que
enfrenta el desarrollo en la regi6n, se ha constituido en el
mayor impedimento para lograr un ajuste expansivo y una
estabilizacion sostenible, condiciones indispensables para su-
perar el marasmo en que ta mayoria de las economfas de la
region se han debatido durante la presente década. En segun-
do lugar, que superar ese impedimento es condicién necesa-
ria, pero de ninguna manera suficiente, para retomar la
senda del desarrollo. A este fin se requiere un conjunto de
transformaciones cuyos rasgos centrales apenas se esbozan en
las paginas que siguen, a partir de trabajos elaborados con
anterioridad. Finalmente, que la superacion de la crisis re-
quiere una combinacién juiciosa de politicas econdmicas de
corto plazo con transtformaciones de mediano y largo plazo,
lo cual, a su vez, demanda una mejor articulacién entre la
gestion de los equilibrios macroecondmicos y la planificacion
de la actividad publica.

La gestién de los recursos hidricos en América Latina y el
Caribe. (L¢/G. 1523-P). Estudios e informes de la CEPAL,
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 analisis general de la evolu-
cion de la gestion del agua en América Latina y el Caribe. Para
ello, se bosqueja la historia de las instituciones encargadas de
esa gestion, junto con una indicacion de los origenes de los
diferentes sistemas institucionales que se han puesto en préc-
tica en diferentes épocas en los paises de la region. Ademas, se
realiza un examen somero de la evolucion de la teoria o de los
principios de la gestién del agua y el efecto de dicho cuerpo
teotico sobre las politicas adoptadas con respecto a la gestion
de recursos hidricos por los gobiernos de la regién. Dicha
evolucién estd vinculada con los acontecimientos generales
respecto a la participacion del Estado en las economias de la
region,

Se realiza una evaluacion detallada de la luz que arrojan
sobre las caracteristicas de la gestion contemporanea del 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 gestion del agua:

—La indole de los arreglos de gestion cue se emplean
para el funcionamiento de los sistemas hidricos;

—Las estrategias de gestion que se aplican para garanti-
zar la insercion de los sistemas hidricos dentro del proceso
mds amplio del desarrollo economico regional y nacional y
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para cerciorarse de que se tomen en cuenta los efectos de las
decisiones operacionales sobre los recursos naturales depen-
dientes de los sistemas hfdricos;

—La adopcién de métodos de gestion perfeccionados
para los sistemas hidricos.

Por tltimo, se extraen conclusiones generales sobre el
estado actual de la gestion de los recursos hidricos y los
medios posibles de lograr su mejoramientao, Se presta especial
atencion al papel potencial de la cooperacién internacional
para conseguir que mejore la calidad de la gestion y, con ello,
la eficiencia del funcionamiento de los sistemas hidricos.

El medio ambiente como factor de desarrollo. (1.c/G. 1549-
P). Serie estudios e informes de la cepar, N° 75. Santia-
go de Chile: febrero de 1989, 123 pp.

Esta publicacién corresponde a una sintesis de los estudios de
prefactibilidad realizados en virtud del proyecto cepar/psu-
MA “CGooperacion técnica para la integracién de consideracio-
nes ambientales en proyectos y programas de desarrollo en
América Latina y el Caribe”.

Para los tines del proyecto, se definié como “estudio de
prefactibilidad” el analisis preliminar de la viabilidad econd-
mica y técnica de un proyecto propuesto. Esto supone compa-
rar los diversos aportes de varios elementos y recomendar la
alternativa mds conveniénte para cada uno de ellos, y estimar
los costos de desarrollo y de operacion, asi como los beneficios
que se pretende alcanzar. .

Sin embargo, por la heterogeneidad de los estudios y
por ta disponibilidad de informacion de cada uno de ellos, no
se aplico esta definicion en forma estricta. En unos casos, el
estudio estuvo mis cerca de lo que se entiende por “idea de
proyecto”, mientras que en otros se avanzo hacia lo que
podria considerarse estudio de factibilidad.

No obstante estas diferencias, los estudios de prefactibi-
lidad cumplieron su propésito central: llamar la atencién
sobre proyectos novedosos, en general poco intensivos en el
uso de recursos escasos (bienes de capital y divisas), orienta-
dos a reactivar las economias en sus respectivas regiones o
localidades, a fin de mejorar la calidad de la vida mediante la
generacion de empleo, el incremento del ingreso y una trans-
formacion sustentable del medio ambiente.

Los estudios incluidos son: a) Programa nacional para la
Conservacion de la Infraestructura: estudio de prefactibili-
dad de la Zona 8 (provincias de Salta y Jujuy, Argentina); b)
Desarrollo de la frontera agropecuaria en Colombia: el ocaso
del 4rea de Tame-Hato Corozal; ¢) Utilizacién de recursos
naturales marginales en la regién de Magallanes, Chile: Bos-
ques quemados y turbales esfagnosos; d} Estudios ambienta-
les para proyectos hidrocarburiferos de Ecuador: drea petro-
lera de Shushufindi-Aguarice, campos de explotacién del
sistema del Oleoducto Transecuatoriano; ) Desarrollo rural
integrado de la regién sur de Honduras: componente de
produccién agroforestal bajo practicas de recuperacion y
conservacién de suelos, agua y bosques; f) Recuperaci6n de
andenes e innovaciones productivas en ambientes andinos
del Peru.
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