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Notas explicativas
En los cuadros de la presente publicación se han empleado 

los siguientes signos

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

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

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

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

El punto se usa para separar los decimales.

/ La raya inclinada indica un año agrícola o fiscal, p. ej., 2001/2002

El guión puesto entre cifras que expresan años, p. ej., 2001-2002, indica que se trata de todo
el período considerado, ambos años inclusive.

Salvo indicación contraria, la palabra “toneladas" se refiere a toneladas métricas, y la palabra “dó­
lares", a dólares de los Estados Unidos. Las tasas anuales de crecimiento o variación corresponden a 
tasas anuales compuestas. Debido a que a veces se redondean las cifras, los datos parciales y los 
porcentajes presentados en los cuadros no siempre suman el total correspondiente.

Orientaciones para los colaboradores 
de la Revista de la cepal

La Dirección de la Revista tiene interés permanente en estimular la publicación de artículos que 
analicen el desarrollo económico y social de América Latina y el Caribe. Con este propósito en 
mente y con el objeto de facilitar la presentación, consideración y publicación de los trabajos, ha 
preparado la información y orientaciones siguientes que pueden servir de guía a los futuros colabo­
radores.

• El envío de un artículo supone el compromiso por parte del autor de no someterlo simultá­
neamente a la consideración de otras publicaciones periódicas.

• Los trabajos deben enviarse en su original español, francés, inglés o portugués, y serán 
traducidos al idioma que corresponda por los servicios de la cepal.

• Se deberá acompañar un extracto del artículo (de alrededor de 150 palabras), en que se 
sinteticen sus propósitos y conclusiones principales. Este extracto será publicado en la página de 
presentación de la cepal en la Internet.

• La extensión total de los trabajos —incluyendo extracto, notas y bibliografía, si la hubiere— 
no deberá exceder de 10 000 palabras, pero también se considerarán artículos más breves.

• El artículo deberá enviarse con una copia, acompañado de un disquete en Word para 
Windows 95 ó 98, a Revista de la cepal, Casilla 179-D, Santiago de Chile; de no haber disquete, se 
ruega enviar dos ejemplares en papel. También puede enviarse por correo electrónico a: revista®eclac.el.

• Los cuadros, gráficos, ecuaciones y otros elementos insertados en el texto de los artículos 
deberán venir en programa Word (excluido Picture), o en programa Excel.

• Toda colaboración deberá venir precedida de una hoja en la que aparezca claramente, además 
del título del trabajo, el nombre del autor, su afiliación institucional, nacionalidad, dirección, fax, 
teléfono y correo electrónico.

• Se recomienda limitar las notas a las estrictamente necesarias.
• Asimismo, se recomienda restringir el número de cuadros y gráficos al indispensable, evitan­

do su redundancia con el texto. En el caso de los gráficos, éstos deben ser confeccionados teniendo 
en cuenta que se publicarán en blanco y negro. Finalmente, deberá indicarse la ubicación en el texto 
de cuadros y gráficos, pero incluirlos separadamente al final.

• Recomendación especial merece la bibliografía, que no debe extenderse innecesariamente. Se 
solicita consignar con exactitud, en cada caso, toda la información necesaria (nombre del o los 
autores, título completo y subtítulo cuando corresponda, editor, ciudad, mes y año de publicación 
y si se trata de una serie, indicar el título y el número del volumen o la parte correspondiente, etc.).

• La Dirección de la Revista se reserva el derecho de encargar la revisión y los cambios 
editoriales que requieran los artículos, incluyendo los títulos de éstos.

• Los autores recibirán una suscripción anual de cortesía, más 30 separatas de su artículo en 
español y 30 en inglés, cuando aparezca la publicación en uno y otro idioma.
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La transformación de
la acción colectiva

en América Latina

Manuel Antonio Carretón M.

Departamento de Sociología 
Universidad de Chile 

magarret@uchile.cl

Asistimos al desaparecimiento del paradigma clásico que veía 

en la posición estructural el elemento determinante en la con­

formación de la acción colectiva y de los actores sociales. Pro­

ducto de los cambios estructurales y culturales en el mundo y 

la reglón —la transformación de la débil sociedad industrial de 

Estado nacional en Latinoamérica y la desarticulación de las 

relaciones clásicas entre Estado y sociedad— la acción colec­

tiva tiende a configurarse principalmente a través de cuatro 

ejes: la democratización política; la democratización social o 

lucha contra la exclusión y por la ciudadanía; la reconstruc­

ción y reinserción de las economías nacionales o la refor­

mulación del modelo de desarrollo económico, y la redefi­

nición de un modelo de modernidad. Ello da origen a actores 

sociales más fluctuantes, más ligados a lo sociocultural que a 

lo político-económico y más centrados en reivindicaciones por 

calidades de vida y por inclusión que en proyectos de cambio 

social global.

mailto:magarret@uchile.cl
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I
Las orientaciones anaiíticas

Durants décadas predominó un paradigma teórico y 
práctico de la acción colectiva y los actores sociales 
en la región, concordante con los paradigmas predo­
minantes de las ciencias sociales a escala mundial. Este 
afirmaba, primero, una unidad o correspondencia en­
tre estructura y actor; segundo, el predomino de la 
estructura sobre el actor, y tercero, la existencia de un 
eje central provisto por las estructuras y los procesos 
emanados de ellas, que actuaba como principio cons­
titutivo de toda acción colectiva y de la conformación 
de actores sociales.

Es decir, el paradigma clásico, téorico y prácti­
co, en relación a los actores sociales y a la acción 
colectiva privilegiaba la dimensión estructural. Este era 
el componente “duro” de la sociedad, en tanto el actor 
y la acción colectiva eran el componente “blando”.

Existe la convicción generalizada que este para­
digma ya no da cuenta de la realidad actual. Ello por­
que, por un lado, en el mundo de hoy se han produci­
do enormes transformaciones estructurales y cultura­
les que nos enfrentan a un tipo societal distinto. Por 
otro lado, han aparecido nuevas formas de acción so­
cial y nuevos actores, al mismo tiempo que se trans­
formaban las pautas de acción de los actores sociales 
clásicos. Si desde el análisis de los actores y las for­
mas de acción colectiva el vuelco del paradigma clá­
sico tiene varios hitos,* desde el punto de vista de los 
fenómenos sociales mismos, los movimientos de de­
rechos humanos y los movimientos democráticos bajo 
las dictaduras, movimientos étnicos como los de 
Chiapas o las redes de organizaciones sociales y ex­
periencias de barriales de ciudadanía en Perú, por ci­
tar ejemplos emblemáticos, nos parecen marcar una

□  Este artículo está basado en Cambios sociales, actores y acción 
colectiva (Garretón, 2001b). En él hemos hecho uso abundante de 
materiales elaborados en otras publicaciones, especialmente “So­
cial movements and the process of democratization. A general 
framework” (Garretón, 1995b). En dos libros recientemente publi­
cados (Garretón, 2000a y 2000b) se condensan muchos de los tra­
bajos que hemos retomado aquí.
' El más importante y decisorio es el trabajo de Alain Touraine 
sobre actores sociales y sistema político. La primera formulación 
sistemática en Actores sociales y sistemas políticos en América 
Latina (Touraine, 1987) fue luego desarrollada en Política y socie­
dad en América Latina (Touraine, 1989). En esta misma línea, una 
década antes, Zermeño (1987) publicó México: una democracia 
utópica. El movimiento estudiantil del 68.

distancia con el paradigma de acción colectiva que he­
mos denominado clásico, aunque incorporan y 
redefinen muchos de sus elementos, lo que es más claro 
aún en el Movimiento de los Sin Tierra de Brasil.

En lo que sigue intentaremos una esquematización 
de algunas de las orientaciones analíticas que contri­
buyen a configurar un posible paradigma en ciernes 
sobre actores y acción colectiva en América Latina.^ 
Se trata de ir más allá de un determinismo estructural 
de tipo universal y de superar la visión de una corre­
lación esencialista y abstracta, definida de una vez para 
siempre, entre economía, política, cultura y sociedad, 
es decir, la idea de que a un sistema económico dado 
corresponde necesariamente una determinada forma 
política o cultural o viceversa.

Así, en una sociedad determinada es posible dis­
cernir niveles o dimensiones y esferas o ámbitos de la 
acción social. Respecto de los primeros, imbricados 
entre sí aunque con autonomía unos de otros, ellos son; 
los comportamientos individuales y las relaciones 
interpersonales que definen los llamados “mundos de 
la vida”, los niveles organizacional e institucional que 
corresponden al mundo de las instrumentalidades, y la 
dimensión histórico-estructural, de proyectos y contra­
proyectos, que definen lo que algunos llaman la 
“historicidad”.̂  Respecto de las esferas o ámbitos de 
acción, ellas corresponden al modo de satisfacer las 
necesidades materiales de la sociedad, lo que se llama 
economía; a las fórmulas e instituciones de conviven­
cia, conflictos, estratificación o jerarquización que de­
finen la estructura u organización social en un sentido 
amplio; a la configuración de las relaciones de poder 
referidas a la conducción general de la sociedad, lo que 
se denomina política; y a los modelos éticos y de co­
nocimiento y su aplicación, las visiones del tiempo y 
la naturaleza, la representación simbólica y la socia­
lización, que es lo que llamamos cultura. El esquema

 ̂Estas ideas se encuentran dispersas en diversos trabajos del autor, 
en especial “A new socio-historical ‘problématique’ and sociological 
perspective” (Garretón, 1998), Hacia una nueva era política. Estu­
dio sobre las democratizaciones (Garretón, 1995a) y “¿En qué so­
ciedad vivi(re)mos? Tipos societales y desarrollo en el cambio de 
siglo” (Garretón, 1997a). La más reciente formulación, de la que 
tomamos aquí algunos elementos, fue Política y sociedad entre dos 
épocas. América Latina en el cambio de siglo (Garretón, 2000a). 
 ̂Hemos reelaborado el esquema propuesto hace casi tres décadas 

por Touraine (1973).
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de determinaciones entre estas esferas y dimensiones 
es flexible, cambiante e histórico.

Asimismo, una sociedad determinada se define a 
partir de la particular configuración de las relaciones 
entre i) Estado, ii) régimen y partidos políticos, y 
iii) sociedad civil o base social. Esta relación históri­
camente acotada es lo que permite hablar de una ma­
triz sociopolítica. El concepto de matriz sociopolítica 
o matriz de constitución de la sociedad alude a la rela­
ción entre Estado, o momento de la unidad y dirección 
de la sociedad; sistema de representación o estructura 
político-partidaria, que es el momento de agregación de 
demandas globales y de reivindicaciones políticas de los 
sujetos y actores sociales, y la base socioeconómica y 
cultural de éstos, que constituye el momento de parti­
cipación y diversidad de la sociedad civil. La media­
ción institucional entre estos elementos es lo que lla­
mamos el régimen político.

La perspectiva indicada hace recaer el peso del 
análisis en los actores, su constitución e interacción. 
Cuando hablamos de actor sujeto,"* nos referimos a los 
portadores, con base material o cultural, de acción 
individual o colectiva que apelan a principios de 
estructuración, conservación o cambio de la sociedad, 
que tienen una cierta densidad histórica, que se defi­
nen en términos de identidad, alteridad y contexto, que 
se involucran en los proyectos y contraproyectos, y en 
los que hay una tensión nunca resuelta entre el sujeto 
o principio constitutivo y trascendente de una determi­
nada acción histórica y la particularidad y materiali­
dad del actor que lo invoca. No todo lo que se mueve 
o actúa en una sociedad es un actor en el sentido so­
ciológico del término, podríamos llamarlo simplemente 
agente. Tampoco todo lo que llamamos actor es siem­
pre portador de una alta densidad histórica.

De modo que puede definirse una doble matriz de 
actores en una sociedad determinada. Una es la matriz 
sociopolítica o constituyente o gestatriz de sujetos y 
que se refiere a las relaciones mediadas por el régimen 
político entre Estado, representación y base socioeco­
nómica y cultural. La otra es la matriz configurativa de 
actores sociales en la que cada uno de ellos ocupa una 
posición en las dimensiones o niveles y en las esferas 
o ámbitos mencionados más arriba.

Al referimos a procesos políticos de lucha y cam­
bio social, el tema de los actores sociales se recubre con 
el de los movimientos sociales, definidos como accio­
nes colectivas con alguna estabilidad en el tiempo y 
algún nivel de organización, orientados al cambio o 
conservación de la sociedad o de alguna esfera de ella. 
La idea de Movimiento Social tiende a oscilar entre dos 
polos; la respuesta coyuntural a una determinada situa­
ción o problema y la encamación del sentido de la his­
toria y el cambio social. Desde nuestra perspectiva, 
ambos polos pueden ser vistos como dos dimensiones 
de los movimientos sociales. Por un lado, el Movimiento 
Social (mayúsculas, singular) orientado al nivel históri- 
co-estmctural de una determinada sociedad y definien­
do su conflicto central. Por otro lado, movimientos so­
ciales (plural, minúsculas), que son actores concretos que 
se mueven en los campos de los mundos de la vida y 
de las instmmentalidades, organizacional o institucional, 
orientados hacia metas específicas y con relaciones pro­
blemáticas, que se definen en cada sociedad y momento, 
con el Movimiento Social Central. Los movimientos 
sociales son un tipo de acción colectiva y no el único, y 
deben ser distinguidos al menos de otras dos formas de 
acción colectiva importantes en sociedades en cambio, 
como son las demandas y las movilizaciones.^

II
La acción colectiva en la niatriz clásica

En términos generales, podemos decir que la matriz 
sociopolítica latinoamericana, que denominaremos in­
distintamente clásica, político-céntrica o nacional po­

pular,^ y que prevaleció desde la década de los treinta 
hasta los setenta, con variaciones acordes con los perío­
dos y los países, se constituyó por la fusión de diferentes

Sobre la problemática del actor sujeto, véase Touraine (1984 y 
2000). También Dubet y Wieworka (1995).
 ̂Véase una definición y clasificación de los movimientos sociales 

en Touraine (1997). Otras visiones en Gohn (1997) y Touraine 
(1989). Una concepción alejada de la que se plantea aquí es la de 
McAdam, McCarthy y Zald (1998).

® Sobre la denominación nacional-popular, véase Germani (1965) y 
Touraine (1989). De esta última tomaremos algunas de sus carac­
terizaciones. La denominación de matriz Estado-céntrica se encuentra 
en Cavarozzi (1996) y mi propia definición en, entre otros, Garretón 
(1995 a y b).
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procesos; desarrollo, modernización, integración social 
y autonomía nacional. Toda acción colectiva estaba cru­
zada por estas cuatro dimensiones y todos los diferen­
tes eonflictos reflejaban estas fusiones.

La principal característica de la matriz nacional 
popular, en términos típico-ideales, era la fusión entre 
sus componentes, es decir, el Estado, los partidos políti­
cos y los actores sociales. Esto significaba una débil 
autonomía de cada uno de estos componentes y una 
mezcla entre dos o tres de ellos, con subordinación o 
supresión de los otros. La combinación particular en­
tre ellos dependía de factores históricos y variaba de 
país en país. En cualquier caso, la forma privilegiada 
de acción colectiva era la política y la parte más débil 
de la matriz era el vínculo institucional entre sus com­
ponentes, es decir, el régimen político; de ahí sus fluc­
tuaciones o ciclos reiterativos entre democracia y au­
toritarismo.

En esta matriz clásica el Estado desempeñaba un 
rol referenclal para todas las acciones colectivas, ya 
fueran el desarrollo, la movilidad y movilización so­
ciales, la redistribución, la integración de los sectores 
populares. Pero era un Estado con débil autonomía de 
la sociedad y sobre el que pesaban todas las presiones 
y demandas tanto internas como externas. Esta interpe­
netración entre Estado y sociedad le daba a la política 
un papel central; pero salvo casos excepcionales, se 
trataba de una política más movilizadora que represen­
tativa y las instituciones de representación eran, en 
general, la parte más débil de la matriz.

Siempre en términos esquemáticos y típico-idea­
les, es posible afirmar que junto con la clásica matriz

sociopolítica existía un actor social central que puede 
ser definido como el Movimiento Nacional Popular, y 
que abarcaba los diferentes movimientos sociales, a 
pesar de sus particularidades. Esto significa que cada 
uno de los movimientos sociales particulares era al 
mismo tiempo, y en grados diversos, desarrollista, mo- 
dernizador, nacionalista, orientado hacia el cambio 
social y se identificaba como parte del “pueblo”. Este 
último era considerado como el único sujeto de la his­
toria. El movimiento o actor social paradigmático del 
Movimiento Nacional Popular fue generalmente el 
movimiento obrero, pero en diferentes períodos este 
liderazgo fue cuestionado, por lo que se le reemplaza­
ba por la apelación a otros actores, como los campesi­
nos o los estudiantes o las vanguardias partidarias.

Así, las características principales de este actor 
social o Movimiento Social Central fueron, en primer 
lugar, la combinación de una dimensión simbólica muy 
fuerte orientada al cambio social global con una dimen­
sión de demandas muy concretas. Esto significa la 
asunción implícita o explícita de la orientación revo­
lucionaria aun cuando los movimientos concretos fue­
ran muy “reformistas”. En segundo lugar, la referen­
cia al Estado como el interlocutor de las demandas 
sociales y como el locus de poder sobre la sociedad. 
Esto significa una omnipresente y compleja relación 
del movimiento social con la política, pudiendo ser ésta 
la subordinación completa a los partidos, la instrumen­
tación de éstos o un estilo de acción más independien­
te. En consecuencia, la debilidad de la base estructu­
ral de los movimientos sociales se compensaba con la 
apelación ideológica y política.

III
La desarticulación de la matriz 

nacional popular

El intento de desmantelar la matriz clásica o políti­
co-céntrica por parte de los regímenes militares de los 
años sesenta y setenta, y algunas transformaciones 
institucionales o estructurales que también ocurrieron 
en otros países sin este tipo de autoritarismo, en los 
ochenta,^ implicaron algunas consecuencias profun-

 ̂Sobre los autoritarismos y regímenes militares, véase el ya clásico 
The New Authoritarianism in Latin America (Collier, ed„ 1979) y

das para los actores sociales y formas de acción co­
lectiva.

Por un lado, hay dos significados entrelazados en 
la acción de cualquiera de los movimientos y actores

los trabajos de O’Donnell (1999) en su antología Contrapuntos. Una 
discusión general de las transformaciones socioeconómicas bajo el 
sello del neoliberalismo se encuentra en Smith, Acuña y Gamarra 
(1994).
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sociales particulares bajo los autoritarismos. Uno es la 
reconstrucción del tejido social destruido por el auto­
ritarismo y las reformas económicas.* El otro es la 
orientación de las acciones, en el caso de regímenes 
autoritarios, hacia el término de éste, lo que politiza 
todas las demandas sectoriales no específicamente 
políticas.

Por otro lado, debido a la naturaleza represiva de 
los regímenes autoritarios o militares, y al intento de 
desmantelamiento general del Estado desarrollista, que 
también se dio en los casos en que no hubo régimen 
militar, la referencia al Estado y los vínculos con la 
política cambian dramáticamente para los actores so­
ciales particulares, llegando a ser más autónomos, más 
simbólicos y más orientados hacia la identidad y 
autorreferencia que a lo instrumental o reivindicativo.®

Durante el momento represivo más intenso en los 
inicios del autoritarismo, la orientación principal de 
cualquier acción colectiva tiende a ser la autodefensa 
y sobrevivencia; es decir, el tema central es la vida y 
los derechos humanos.'*’Cuando el régimen autorita­
rio o militar mostró su dimensión más fundacional, los 
movimientos se diversificaron en variadas esferas de 
la sociedad y se orientaron más hacia lo cultural y

social que hacia lo económico o político. Finalmente, 
cuando el régimen comenzó a descomponerse y su 
término fue visto como una posibilidad real, los acto­
res sociales tendieron a orientarse hacia la política y 
hacia una fórmula institucional de transición que asu­
mía e involucraba todas las diferentes expresiones pre­
vias de acción colectiva.

Respecto de los movimientos sociales particula­
res, el intento del autoritarismo por cambiar el rol del 
Estado, así como los cambios en la economía y la 
sociedad, transformaron los espacios de constitución de 
aquéllos, principalmente debilitando sus bases institu­
cionales y estructurales a través de la represión, la 
marginalización y la informalización de la economía. 
En lugar de los movimientos organizados, la principal 
acción colectiva durante las dictaduras fueron las 
movilizaciones sociales que tendían a enfatizar su di­
mensión simbólica por sobre la orientación reivin­
dicad va o instrumental. Es significativo, en este senti­
do, el rol de liderazgo simbólico alcanzado por el Mo­
vimiento de Derechos Humanos. El fue el germen de 
lo que podríamos llamar el Movimiento Social Central 
del período de mptura de la matriz nacional popular bajo 
los autoritarismos; el Movimiento Democrático.

IV
La globalización y la transformación 

de la sociedad moderna

Dos fenómenos han cambiado significativamente la 
problemática de la acción colectiva en el mundo de 
hoy.

Por un lado, la llamada globalización, en cuanto 
interpenetra económicamente (mercados) y comunica- 
cionalmente (mediática, información, redes reales y 
virtuales, informática) a las sociedades o segmentos de

* Acerca del resurgimiento de la sociedad civil bajo el autoritaris­
mo, véase Nun (1989). También las obras colectivas; Eckstein, 
coord. (2001c), Escobar y Alvarez, eds. (1992) y Slater, ed. (1985). 
® Sobre el significado y evolución de los movimientos sociales bajo 
los regímenes militares, véase Carretón (2001a). Ver también en el 
mismo volumen los artículos de Eckstein (2001b), Moreira Al ves 
(2001), Navarro (2001) y Levine y Mainwaring (2001). Respecto a 
movimientos de derechos humanos y otro tipo de resistencia al 
autoritarismo, véase la tercera parte de Corradi, Weiss y Carretón, 
eds. (1992).

Jelin y Herschberg, eds. (1995).

ella y atraviesa las decisiones autónomas de los Esta­
dos nacionales," ha tenido varias consecuencias. Una 
es la desarticulación de los actores clásicos ligados al 
modelo de sociedad industrial de Estado nacional. Otra, 
con sus propias dinámicas más allá de la globalización, 
es la explosión de identidades adscriptivas o comunita- 
ristas basadas en el sexo, la edad, la religión como ver­
dad revelada y no como opción, la nación no estatal, 
la etnia, la región, etc. Una tercera son las nuevas for­
mas de exclusión que expulsan masas de gente estable­
ciendo un vínculo puramente pasivo y mediátieo entre 
ellas y la globalización. Finalmente, la conformación

"  El trabajo más amplio sobre el tema es Castells (1997). Desde 
una perspectiva crítica latinoamericana, véase Chonchol (2000), 
Flores Olea y Mariña (1999), García Canclini (1999) y Carretón, 
ed. (1999).
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de actores a nivel globalizado que enfrentan a su vez 
a los poderes fácticos transnacionales, los movimien­
tos antiglobalización.

Por otro lado, lo que está ocurriendo en todas par­
tes del mundo, y en América Latina con algunas ca­
racterísticas particulares que indicaremos, es un cam­
bio fundamental del tipo societal predominante en los 
últimos siglos. Este puede resumirse en el fenómeno 
de amalgamación entre el tipo societal básico que ac­
tuó como referencia desde el siglo XIX, la sociedad 
industrial de Estado Nacional, y otro tipo societal, la 
sociedad post-industrial globalizada.’^

El tipo societal referencial, frente al cual los paí­
ses podían estar más atrasados o más avanzados, la 
sociedad industrial de Estado Nacional, tenía dos ejes 
fundamentales: uno era el eje trabajo y producción, el 
otro era el eje Estado Nacional, es decir, la política. 
Por lo tanto, los actores sociales en este tipo societal 
eran predominantemente actores que se vinculaban al 
mundo del trabajo o de la producción, es decir, alguna 
relación con las clases sociales y, por otro lado, al 
mundo de la política, es decir alguna relación con los 
partidos o liderazgos políticos. La combinación de 
ambos es lo que llamábamos movimientos sociales.

En el caso de América Latina, definida menos por 
una estructura industrial y un Estado nacional conso­
lidados, que por procesos de industrialización y de 
construcción de Estados nacionales y de integración 
social, la organización de la sociedad, y así también la 
conformación de actores sociales, estaba basada más 
en la política —caudillista, clientelista o partidaria— 
que en el trabajo o producción.

El nuevo tipo societal, que podríamos llamar post­
industrial globalizado y que sólo existe como princi­
pio o como tipo societal combinado con el anterior, 
tiene como ejes centrales el consumo y la información 
y comunicación. No tiene en su definición misma, a 
diferencia del tipo societal industrial-estatal, un siste­
ma político.

En tomo a los ejes básicos de este modelo societal 
—consumo e información y comunicación— se cons­
tituyen nuevos tipos de actores sociales, por supuesto 
que intermezclados o coexistiendo con los actores pro­
venientes del modelo societal industrial-estatal trans­

Existe una abundante literatura sobre el carácter de la sociedad y 
su impacto en las formas de acción colectiva. Vale la pena desta­
car, para los fines de este trabajo, a Castells (1997), Touraine (1997), 
Dubet y Martucelli (1998) y Melucci (1996). Para la perspectiva 
más clásica de clases sociales, véase Wright (1997). Mi propia vi­
sión se halla en Garretón (2000b).

formados. Por un lado, los públicos y redes de diversa 
naturaleza, que pueden ser más o menos estructurados, 
específicos o generales, pero que tienen como carac­
terísticas el no tener una densidad organizacional fuer­
te y estable. En segundo lugar, actores con mayor 
densidad organizacional como las organizaciones no 
gubernamentales ( o n g ) ,  que constituyen también redes 
nacionales y transnacionales. En tercer lugar, los ac­
tores identitarios, sobre todo aquéllos en que el prin­
cipio fundamental de construcción de identidad tiende 
a ser adscriptivo y no adquisitivo. Finalmente, los 
poderes fácticos, es decir, entidades o actores que pro­
cesan las decisiones propias de un régimen político, al 
margen de las reglas del juego democrático. Ellos 
pueden ser extrainstitucionales como los grupos eco­
nómicos locales o transnacionales, la corrupción y el 
narcotráfico, grupos insurreccionales y paramilitares, 
poderes extranjeros, organizaciones corporativas 
transnacionales, medios de comunicación. Pero tam­
bién existen poderes fácticos de jure, actores institucio­
nales que se autonomizan y asumen poderes políticos 
más allá de sus atribuciones legítimas, como pueden 
serlo los organismos internacionales, presidentes 
(hiperpresidencialismo), poderes judiciales, parlamen­
tos, tribunales constitucionales y las mismas Fuerzas 
Armadas en muchos casos.

Consecuencia de lo señalado es la transformación 
de los principios de acción colectiva e individual. Los 
principios de referencia de los actores de la sociedad 
clásica que hemos conocido y a la cual pertenece nues­
tra generación en América Latina, pese a la debilidad 
de la estructura económica industrial, son el Estado y 
la polis estructurada en Estado. Los principios de re­
ferencia de los actores de la sociedad post-industrial 
globalizada son problemáticas que desbordan la polis 
o el Estado nacional (paz, medio ambiente, ideologías 
globalistas u holísticas, género). Para los actores 
identitarios la referencia principal es a la categoría 
social a la cual pertenecen (se sienten jóvenes o muje­
res, indios, viejos, paisanos de tal región, etc., más que 
nacionales de un país o seguidores de una ideología o 
realizadores de alguna función o miembros de una 
profesión).

Es cierto que América Latina siempre vivió en 
forma desgarrada la modernidad occidental industrial 
de carácter estatal-nacional y que ésta nunca logró 
consolidarse como la racionalidad organizadora de 
estas sociedades. Pero también es cierto que esta mo­
dernidad fue un elemento referencial en la historia de 
nuestros países en el siglo pasado y que se la vivió en 
forma ambigua e hibridada con otros modelos de
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modernidad. Todo ello hace más problemática la irrup­
ción del nuevo tipo societal en nuestras sociedades.

Si se examinan las nuevas manifestaciones de la 
acción colectiva desde Chiapas o Villa El Salvador de 
Perú, los movimientos campesinos ligados al narcotrá­
fico o los más tradicionales de lucha por la tierra, los

movimientos étnicos y de género, las movilizaciones 
de protesta contra el modelo económico, las nuevas 
expresiones de los movimientos estudiantiles, entre 
otros, se verá que todas ellas comparten rasgos de am­
bos modelos de modernidad combinados con las pro­
pias memorias colectivas.

V
El cambio de matriz sociopolítica 

en América Latina

Junto con las transformaciones provenientes de los 
procesos de globalización, en los que las sociedades 
latinoamericanas se insertan dificultosamente de una 
manera dependiente, y como objetos de estrategias 
externas de dominación y de las dinámicas de un nue­
vo tipo societal que se amalgama con el preexistente, 
ambos mal enraizados en estas sociedades, éstas han 
vivido, en grados y circunstancias diferentes, cambios 
profundos en diversas dimensiones.*^

El primero es el advenimiento y relativa consoli­
dación de sistemas político-institucionales que tienden 
a sustituir a las dictaduras, guerras civiles y modalida­
des revolucionarias de décadas precedentes. El segun­
do es el agotamiento del modelo de “desarrollo hacia 
adentro” —industrialización con rol dirigente del Es­
tado— y su reemplazo por fórmulas que asignan prio­
ridad al papel del sector privado y buscan insertarse 
en la economía globalizada y dominada por las fuer­
zas transnacionales del mercado. El tercero es la trans­
formación de la estructura social, con el aumento de la 
pobreza, las desigualdades, la marginalidad y la preca­
riedad de los sistemas laborales. Y por último, el cuarto 
es la crisis de las formas clásicas de modernización y 
de cultura de masas norteamericana predominantes en 
las elites dirigentes, y el reconocimiento y desarrollo 
de fórmulas propias e híbridas de modernidad.

Todos estos procesos han significado la ruptura 
y desarticulación de la matriz clásica o nacional po­
pular. Recordemos que es contra esta matriz y su tipo 
de Estado que se dirigen tanto los movimientos revo­

Sobre la problemática general de América Latina en los años 
noventa véanse, entre otros, Reyna, comp. (1995) y Smith (1995).
Desde otra perspectiva. Sosa (1996).

lucionarios de los años sesenta, criticando su aspecto 
mesocrático y su incapacidad de satisfacer los intere­
ses populares, como los regímenes militares que se 
inician en esos años en América Latina. El momento 
de las transiciones democráticas de los ochenta y no­
venta, a su vez, coincide con la constatación del vacío 
dejado por la antigua matriz que los autoritarismos 
militares habían desarticulado, sin lograr reemplazar­
la por otra configuración estable y coherente de las 
relaciones entre Estado y sociedad. En este vacío tien­
den a instalarse diferentes sustitutos que impiden el 
fortalecimiento, la autonomía y la complementariedad 
entre los componentes de la matriz (Estado, régimen 
y actores políticos, actores sociales y sociedad civil) y 
que buscan sustituir o eliminar alguno.

Tres grandes tendencias, a veces superpuestas, 
otras entremezcladas, otras en tensión y con luchas por 
hegemonías parciales entre ellas, intentan reemplazar 
la matriz en disolución. Por un lado, el neoliberalismo, 
como intento de negar la política a partir de una vi­
sión distorsionada y unilateral de la modernización 
expresada en una política instrumental que sustituye la 
acción colectiva por la razón tecnocràtica y donde la 
lógica de mercado parece aplastar cualquier otra di­
mensión de la sociedad. Esta tendencia se acompaña 
en los últimos tiempos con una visión de la política que 
contribuye a despolitizar aún más la sociedad al plan­
tearse como su único contenido el “resolver los pro­
blemas concretos de la gente”.

Por otro lado, y como reacción frente a la pri­
mera tendencia y a los fenómenos de globalización, 
surge una visión también crítica del Estado y la po­
lítica, pero desde la sociedad civil, apelando a su 
reforzamiento, ya sea a través de los principios de 
ciudadanía, participación, empoderamiento o de las
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diversas concepciones del capital social, ya sea a tra­
vés de la invocación a principes identitarios y comu­
nitario.'"^

Entre estos dos polos contradictorios, pero que en 
conjunto tienden a debilitar desde ángulos distintos la 
legitimidad del Estado y de la política, en un caso por 
considerarlos innecesarios e ineficientes, en el otro por 
ser elitistas y copulares y no dar cuenta de las nuevas 
demandas y campos de acción sociales, se halla la 
visión más institucionalista del refuerzo del papel del 
Estado y de la democracia representativa, para evitar 
la destrucción de la sociedad por el mercado, los po­
deres fácticos o el particularismo de las reivindicacio­
nes identitarias y corporativas.

En los vacíos que dejan estas tres tendencias, in­
capaces cada una de reconstituir una nueva matriz 
sociopolítica, pueden resurgir también nostalgias po­
pulistas, clientelistas, corporativistas o partidistas y, en 
caso de extrema descomposición, caudillismos neopo- 
pulistas, pero ya sin la convocatoria de grandes pro­
yectos ideológicos o de movilizaciones de fuerte ca­
pacidad integrativa. Estas nostalgias aparecen más bien 
como formas fragmentarias, muchas veces en forma 
paralela a elementos anómicos, apáticos o atomi­

zadores, y en algunos casos delictuales, como el 
narcotráfico y la corrupción.

Así, la cuestión fundamental es si, más allá de las 
transiciones democráticas o del paso a un modelo eco­
nómico basado en las fuerzas de mercado transnaciona­
lizadas, asistimos o no a la emergencia de un nuevo tipo 
societal, es decir, de una nueva matriz sociopolítica. Lo 
más probable es que los países sigan diversos caminos 
en esta materia, moviéndose de una u otra manera en 
las tres grandes tendencias anotadas. Si bien existe el 
riesgo de la permanente descomposición o inestabilidad 
y crisis sin una pauta nueva y clara de relaciones entre 
Estado, política y sociedad, también puede irse abrien­
do paso dificultosamente la tendencia a una nueva ma­
triz de tipo abierto, es decir, caracterizada por la auto­
nomía y la tensión complementaria de sus componen­
tes, combinada con elementos subordinados de la ma­
triz clásica en descomposición y que redefine la políti­
ca clásica y las orientaciones culturales.

No es posible predecir aún el resultado de estos 
procesos. Pareciera que el marco político será formal­
mente democrático, sin que pueda asegurarse su rele­
vancia frente a los poderes fácticos transnacionales y 
locales.

VI
Los nuevos ejes de la acción colectiva

Los cambios estructurales y culturales que afectan tanto 
al tipo societal latinoamericano como al modo clásico 
de relación entre Estado y sociedad significan, en tér­
minos de la acción colectiva, un cambio de paradigma 
en un doble sentido. En primer lugar, la organización 
de la acción colectiva y la conformación de actores 
sociales se hace menos en términos de la posición 
estructural de los individuos y grupos y más en térmi­
nos de ejes de sentido de esa acción. En segundo lu­
gar, los cuatro ejes de acción que definiremos no es­
tán imbricados en un proyecto societal único que los 
ordena entre sí y fija sus relaciones, prioridades y de­
terminaciones en términos estructurales, sino que cada 
uno de ellos es igualmente prioritario, tiene su propia

Sobre ciudadanía y participación véase c e p a l  (2000b). Sobre ca­
pital social, Portes (1998) y Durston (2000). Sobre identidades, 
ILADES (1996).

dinámica y define actores que no necesariamente son 
los mismos que en los otros ejes, como ocurría con la 
fusión de las diversas orientaciones en el movimiento 
nacional popular o en el movimiento democrático que 
le siguió.

1. La democratización política

En las últimas décadas se han dado tres tipos de pro­
cesos de democratización desde diversas situaciones de 
autoritarismo. El primero corresponde a las fundacio­
nes democráticas, es decir, la creación de un régimen 
democrático en países donde nunca existió antes pro­
piamente una democracia, partiendo de regímenes 
oligárquicos o patrimoniales o desde situaciones de 
guerra civil, insurrecciones o revoluciones, como es, 
principalmente, el caso centroamericano. El segundo 
corresponde a las transiciones, el paso a regímenes 
democráticos desde regímenes de dictadura militar o
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civil formales, caso principalmente de los países del 
Cono Sur. El tercero corresponde a las reformas, es 
decir, procesos de extensión de instituciones democrá­
ticas desde el poder mismo, presionado por la socie­
dad y la oposición política, como es el caso mexica­
no.'^

Las fundaciones exigen, por su naturaleza, la pre­
sencia de actores e instituciones mediadoras, naciona­
les o extemas, entre los sectores combatientes y la con­
versión de éstos en actores políticos. Las transiciones 
no operan por derrocamiento, sino que por negociacio­
nes dentro de marcos institucionales, pero se definen 
por el cambio de los titulares del poder y privilegian a 
los partidos políticos como actores centrales y a los 
gmpos corporativos que presionan por salvaguardar sus 
intereses en el proceso de término de las dictaduras y 
en el régimen que les seguirá, subordinando a los 
movimientos sociales que fueron importantes en el 
desencadenamiento de la transición. Las reformas no 
implican cambio necesario en los titulares del poder y 
es difícil decir en qué momento realmente están ter­
minadas. En ellas el juego cupular de los partidos y 
actores políticos es central, aunque los movimientos de 
la sociedad civil son los que mantienen la presión para 
evitar que las reformas se empantanen.

Si bien es cierto que cada forma de democratiza­
ción tiene implicancias distintas para las formas de 
acción social y privilegia determinados actores socia­
les, es posible trazar una línea general en esta materia, 
en la que cada caso y subcaso aporta sus rasgos espe­
cíficos.

Si habíamos definido como el sujeto o principio 
constitutivo central de la matriz político-céntrica o 
clásica al Movimiento Nacional Popular, puede decir­
se que la construcción de democracias políticas impli­
có un giro de éste hacia el Movimiento Democrático, 
es decir, hacia un actor o movimiento central que, por 
vez primera, no se orienta ni hacia intereses específi­
cos de un sector social ni hacia el cambio social radi­
cal y global, sino hacia el cambio de régimen político. 
Los gobiernos autoritarios se convierten en el princi­
pio más importante de oposición y el término del ré­
gimen y la instalación de la democracia llegan a ser la

Sobre transiciones y democratizaciones véanse, entre otros mu­
chos, Barba, Barros y Hurtado, comps. (1991) y para un balance y 
revisión actualizados, Hartlyn (2000). Mis propios planteamientos 
están en Carretón (1995a y 1997b) y en “Política y sociedad entre 
dos épocas” (Carretón, 2000a). En este último nos basamos para el 
balance presentado aquí.

meta principal de la acción colectiva. Con este cam­
bio, el Movimiento Social gana en términos instrumen­
tales, pero se paga el precio de la subordinación de las 
demandas particulares a las metas políticas. A la vez, 
esto otorga el rol de liderazgo a los actores políticos, 
principalmente los partidos. Las negociaciones y 
concertaciones en el nivel de las cúpulas y de las elites 
tienden a reemplazar las movilizaciones sociales du­
rante la transición democrática y los procesos de con­
solidación.

En este sentido, los procesos de democratización 
política tienden a separar la acción colectiva en tres 
lógicas que penetran a todos los actores sociales par­
ticulares. Una es la lógica política orientada hacia el 
establecimiento de una democracia consolidada como 
condición para cualquier otro tipo de demanda. La otra 
es la lógica particular de cada uno de los actores orien­
tada hacia beneficios concretos en la democratización 
social como condición para apoyar activamente al 
nuevo régimen democrático. La última lógica critica 
la insuficiencia de los cambios institucionales y con­
cibe la democracia como un cambio social más pro­
fundo y extensivo a otras dimensiones de la sociedad. 
Esta lógica, subordinada durante las democratizacio­
nes políticas, se expresará luego a través de los otros 
ejes de la acción colectiva que examinaremos.

La existencia de cuestiones éticas no resueltas 
durante las transiciones o democratizaciones, especial­
mente la violación de los Derechos Humanos bajo las 
dictaduras, mantuvo la importancia de los movimien­
tos de Derechos Humanos al comienzo de las nuevas 
democracias. Pero éstos se vieron severamente limita­
dos por las restricciones de otros enclaves autoritarios, 
de tipo institucional o constituidos por poderes fácticos 
(militares, empresarios, grupos para-militares), y espe­
cialmente por el riesgo de regresión autoritaria y cri­
sis económicas. Ello confirió a los actores políticos, en 
el gobierno y la oposición, roles claves en la acción 
social, subordinando de esta manera los principios de 
acción de otros actores a su propia lógica. A su vez, 
las tareas relacionadas con el proceso de consolidación 
privilegiaron, al comienzo, las necesidades y requeri­
mientos del ajuste y la estabilidad económicos, desin­
centivando la acción colectiva que se pensaba ponía en 
riesgo tales procesos. Como resultado se produjo un 
cierto grado de desarticulación y desactivación de los 
movimientos sociales. Pero más importante aún es que, 
al establecerse los regímenes post-dictatoriales, los 
movimientos sociales quedaron sin un principio cen­
tral de proyección.
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El balance de las democratizaciones políticas no 
puede dejar de ser positivo en cuanto a la transición y 
consolidación de regímenes post-autoritarios, y, en 
general, crítico respecto de la calidad y profundidad 
democrática de tales regímenes.

En efecto, los regímenes democráticos que suce­
den a las dictaduras militares o civiles, si bien conso­
lidados, son democracias o incompletas o débiles. Es 
decir, en algunos casos se trata de regímenes que si 
bien son básicamente democráticos mantienen cierta 
impronta del régimen anterior, lo que hemos denomi­
nado los enclaves autoritarios. Estos son institucionales 
(constituciones, sistemas legislativos amarrados, etc.); 
ético-simbólicos (problemas pendientes de verdad y 
justicia en tomo a crímenes y violaciones de derechos 
humanos desde el Estado); actorales (grupos que in­
tentan volver al régimen anterior o no juegan cabal­
mente el juego democrático) y culturales (actitudes y 
comportamientos heredados que impiden la participa­
ción ciudadana y democrática). En otros casos, la re­
composición del sistema de representación en el régi­
men democrático está aún en curso. Por último, hay 
un grupo de países que vive una cierta descomposición 
del conjunto del sistema político o en los cuales los 
poderes fácticos no se someten a las reglas del juego 
institucional o la ciudadanía no logra constituirse como 
tal, lo que hace a sus democracias relativamente irre­
levantes para el cumplimiento de las tareas propias de 
todo régimen.

Es evidente que en tomo a la profundización y 
calidad del régimen democrático se producirá una con­
figuración de actores, con una tensión entre los más 
orientados a lo político-estatal, preocupados de las 
reformas institucionales y de la modernización del 
Estado, y aquellos que ligan demandas sociales y ciu­
dadanas propias del segundo eje al que nos referire­
mos. Recordemos al respecto que en México el Ejér­
cito Zapatista de Liberación Nacional ( e z l n ) ponía 
entre sus primeras reivindicaciones la celebración de 
elecciones limpias junto a sus propias demandas de 
integración social, y que el movimiento indígena en 
Ecuador también vinculó sus demandas particulares al 
cambio de gobierno.

redefinición de la ciudadanía. El segundo a la supera­
ción de la pobreza y la exclusión.'®

Se asiste hoy en día a una expansión valorativa 
inédita de la dimensión ciudadana, lo que se expresa 
en que casi todas las demandas y reivindicaciones se 
hacen a nombre de la ciudadanía o de los derechos ciu­
dadanos. Es cierto que muchas de ellas se confunden 
con simples demandas sociales, de modo que el uso 
del concepto por parte de las ong y los organismos in­
ternacionales es a veces equívoco y a veces pierde su 
contenido específico referido a derechos iguales de las 
personas individuales {citizenship) frente al poder po­
lítico-estatal garantizados por instituciones determina­
das y en tomo a cuya reivindicación se organiza un 
cuerpo de ciudadanos portadores de tales derechos 
(citizenry).

La valorización de la ciudadanía contrasta, sin 
embargo, con el debilitamiento de las instituciones 
clásicas que sirvieron para expresarla: sobre todo en 
el campo los derechos civiles.

Hay actores que se ubican en este campo de rei­
vindicaciones clásicas, es decir, amenazados por lo que 
ven como pérdida de los derechos conquistados en sus 
luchas históricas al debilitarse el papel del Estado y de 
la institucionalidad que los garantizaban. Hay otros 
cuyas luchas se organizan contra la discriminación, es 
decir, están orientadas a que se reconozcan derechos 
de los que gozan los ciudadanos ya integrados a los 
miembros de determinadas categorías (género, nivel 
socioeconómico, etnia, región, etc.). Pero, además, en 
aquellos campos de ciudadanía clásica donde existen 
instituciones, ya no se trata sólo del acceso o cobertu­
ra de determinados derechos ciudadanos, sino de la ca­
lidad del bien a que se aspira, la que obviamente de­
pende de la naturaleza del grupo que la reivindica, por 
lo cual un derecho universal no puede ser de igual con­
tenido para todos (por ejemplo, la demanda educacio­
nal o de salud). Esto limita la capacidad de acción al 
particularizarse la dimensión de sujeto colectivo {citi- 
zenry).

Por otro lado, si la ciudadanía es el lugar del re­
conocimiento y la reivindicación de un sujeto de de­
recho frente a un determinado poder, y ese poder fue

2. La democratización sociai

El segundo eje en tomo al cual se constituyen accio­
nes colectivas y actores sociales es lo que puede de­
nominarse la democratización social. Entre los varios 
significados que tiene este concepto dos son pertinen­
tes para nuestros efectos. El primero se refiere a la

** Excelentes análisis de estos aspectos, especialmente sobre exclu­
siones, se encuentran en Filgueira (2001) y en c e p a l  (2000 a y b). 
Sobre ciudadanías, además de c e p a l  (2000b), están Hengstenberg, 
Kohut y Maihold, eds. (1999) y Jelin y Herschberg, eds. (1995). 
Un muy buen estudio de un caso nacional es el de López (1997). 
Sobre el debilitamiento de la ciudadanía civil, que mencionaremos 
más adelante, véase O’Donnell (2001).
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normalmente el Estado, hoy día se generan campos o 
espacios en que la gente hace el equivalente o la ana­
logía con la ciudadanía. Quiere ejercer derechos pero 
ese poder frente al que hay que conquistarlos ya no es 
necesariamente el Estado o lo es sólo parcialmente. Por 
ejemplo, derechos relacionados con los medios de 
comunicación, donde la gente no quiere que en la gran 
cantidad del tiempo de su vida útil que está dedicada 
a la televisión le fíjen los marcos en que debe elegir, 
y quisiera tener alguna forma de ciudadanía. El medio 
ambiente es otra esfera en que se expresan relaciones 
de poder, derechos y campo de ciudadanía que no se 
refieren exclusivamente al Estado. También la perte­
nencia a más de una comunidad nacional, como ocu­
rre en zonas fronterizas o con procesos masivos de mi­
gración.

Por último, en estos procesos de redefinición de 
la ciudadanía surgen demandas y luchas por derechos 
que implican una revolución en el principio clásico de 
los derechos humanos, ciudadanos o del modelo repu­
blicano. Hay aquí dos dimensiones distintas involu­
cradas. Una corresponde a los derechos que se recla­
man en nombre de una identidad y que no son exten- 
sibles a otras categorías (derechos de la mujer, de los 
jóvenes, de los discapacitados), pero cuyos titulares 
siguen siendo los individuos. La otra dimensión se 
refiere a derechos cuyos titulares no son los individuos 
sino que las colectividades como en el caso de dere­
chos de pueblos indígenas, y eso es una reinvención 
del concepto de ciudadanía (Stavenhagen, 2000).

Para todos estos nuevos campos de ciudadanía no 
existen instituciones, o sólo existen embrionaria y par­
cialmente. Entonces, lo que hay en vez de institucio­
nes que regulan deberes y derechos de los involucra­
dos, es precisamente una demanda genérica donde el 
adversario y el referente son difusos.

La otra cara de la democratización social se re­
fiere a la superación de las nuevas formas de exclu­
sión social del actual modelo socioeconómico.

En el período previo a los autoritarismos milita­
res y a los llamados “ajustes estructurales”, las formas 
de integración estuvieron asociadas a la industrializa­
ción y urbanización, a la expansión de los servicios del 
Estado y a la movilización política. En cada uno de 
estos campos se podía detectar una dialéctica inclusión- 
exclusión y un proceso de organización de sectores 
excluidos con el propósito de integrarse.

Hoy los sectores excluidos están separados de la 
sociedad, manteniendo con ella alguna forma de rela­
ción puramente simbólica que parece no pasar por la 
economía y la política. A la vez, están fragmentados y

sin vinculación entre ellos, lo que dificulta enormemen­
te cualquier acción colectiva. Así, además de darse la 
desestructuración de las comunidades políticas, produc­
to de los fenómenos de globalización y de explosión 
de identidades que no son nacional-estatales, una enor­
me masa es expulsada de lo poco que queda de esa 
comunidad política. La cuestión no es sólo qué mode­
lo económico puede integrar en el espacio de una ge­
neración al sector excluido, sino qué tipo de sistema 
político es capaz de darle participación efectiva y prota- 
gónica sin estallar y sin caer en prácticas manipulado­
ras o populistas.

La incorporación de la parte excluida de la socie­
dad, que en algunos países puede ser más del 60% de 
la población, se plantea hoy en términos nuevos: el 
sector excluido no es más un actor que se sitúa en un 
contexto de conflicto con otros actores sociales sino, 
simple y trágicamente, un sector que se considera des- 
echable de la sociedad, al que ni siquiera se necesita 
explotar.

El panorama de las acciones colectivas de los años 
noventa muestra que el eje ciudadanía-exclusión ha 
sido uno de los principales elementos constitutivos de 
la acción de los actores sociales de la región, atrave­
sando tanto los movimientos étnicos como los nuevos 
rasgos de los movimientos de pobladores, las reivin­
dicaciones de sectores pobres urbanos, las organizacio­
nes vecinales y de movimientos barriales o regionales, 
los movimientos juveniles y las movilizaciones contra 
los cierres de empresas.

En general, es en tomo a estas cuestiones de la 
democratización social que se resignifícan los actores 
más políticos, como los partidos que giran hacia lo que 
denominan “preocupaciones de la gente”, o los más 
económicos, como los sectores afectados por crisis 
económicas y pérdidas de empleo.*^

3. La reconstrucción de la economía nacional y
su reinserción

El tercer eje de acción colectiva se refiere a las conse­
cuencias de la transformación del modelo de desarro­
llo.** La transformación del antiguo modelo de desa­
rrollo “hacia adentro”, basado en la acción del Estado 
como agente de desarrollo, y la reinserción de la eco­
nomía nacional en el proceso de globalización de la

Escobar y Alvarez, eds. (1992), Eckstein, coord, (2001c), Calde­
rón y Reyna (1995).

Respecto de las transformaciones económicas, véanse Smith, Acu­
ña y Gamarra, eds. (1994), Ffrench-Davis (2000) y c e p a l  (1992).
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economía mundial, a partir de las fuerzas transnacio­
nales de mercado, significó una mayor autonomía de 
la economía respecto de la política en relación al mo­
delo de desarrollo hacia adentro, pero dejó a la socie­
dad enteramente a merced de los poderes económicos 
nacionales y, sobre todo, transnacionales.

El modo predominante como se hizo tal transfor­
mación fue mediante el ajuste o las reformas estructu­
rales de tipo neoliberal. Pero las modalidades neolibe­
rales han signifieado sólo la inserción parcial y una 
nueva dependencia de ciertos sectores, con lo que se 
vuelve a configurar un tipo de sociedad dual y queda 
planteada la cuestión de un modelo alternativo de de­
sarrollo. Dicho de otra manera, el modelo neoliberal 
operó sólo como ruptura y mostró su total fracaso para 
transformarse en un desarrollo estable y autosusten- 
table.

En términos de las cuestiones ligadas a los acto­
res sociales, el nuevo esquema económico que se im­
pone a nivel mundial tiene varias consecuencias.*®

Por un lado, el esquema económico prevalecien­
te tiende a ser intrínsecamente desintegrativo a nivel 
nacional y parcialmente integrativo, aunque obviamen­
te asimétrico, a nivel supranacional. Ello implica la 
desarticulación de los actores sociales clásicos ligados 
al mundo del trabajo y al Estado y hace muy difícil la 
transformación de los nuevos temas mencionados (me­
dio ambiente, género, seguridad urbana, democracia 
local y regional dentro del país, etc.) y de las nuevas 
categorías sociales (etarias, de género, étnicas, diver­
sos públicos ligados al consumo y a la comunicación) 
en actores sociales políticamente representables. Esta 
desarticulación de actores sociales es coincidente con 
el debilitamiento de la capacidad de acción del Esta­
do, referente básico para la acción colectiva en la so­
ciedad latinoamericana.

Se produce, así, una preeminencia de luchas de­
fensivas, a veces en la forma de revueltas salvajes, otras 
a través de la movilización de actores clásicos ligados 
al Estado en defensa de sus conquistas previas (emplea­
dos públicos, profesores o trabajadores de antiguas em­
presas del Estado). Los estudiantes se orientan más a 
la defensa de sus intereses de carrera amenazados por 
la privatización de la educación superior, que a la re­
forma más profunda del sistema educacional y univer­
sitario. Los trabajadores orientan sus luchas y deman­

das a paliar los efectos del modelo en el nivel de vida, 
el empleo y la calidad de los trabajos, demandando 
siempre la intervención del Estado, más que a posicio­
nes propiamente anticapitalistas. Por otra parte, se 
aprecia un doble movimiento en el actor empresarial, 
escindido entre los favorecidos y los perdedores de las 
aperturas y la globalización: en estos últimos se pro­
duce la corporativización defensiva de tipo nacionalista 
y, en los primeros, la internacionalización de las pau­
tas de acción y una dinámica interna más agresiva, pero 
sin lograr convertirse en clase dirigente.

4. La reformulación de la modernidad

El cuarto eje, que puede ser visto como una síntesis 
de los otros, pero que posee su propia dinámica y es­
pecificidad como fuente de acción colectiva, se refie­
re a las luchas en tomo al modelo de modernidad, las 
identidades y la diversidad cultural, y, obviamente, 
como todos los otros, se recubre también de luchas por 
la ciudadanía.^®

La modernidad es el modo como una sociedad 
constituye sus sujetos individuales y colectivos. La 
ausencia de modernidad es la ausencia de sujetos. Es 
necesario recordar que sociológicamente no se puede 
hablar de “la” modernidad, sino que hay que hablar de 
“las” modernidades. Cada sociedad tiene su propia 
modernidad. Los diferentes modelos de modernidad 
son siempre una combinación problemática entre la 
racionalidad científico-tecnológica, la dimensión expre­
siva y subjetiva (afectos, emociones, pulsiones), las 
identidades y la memoria histórica colectiva.

La forma particular de la modernidad latinoame­
ricana, en tomo a lo que hemos denominado la matriz 
nacional popular, ha entrado en crisis y frente a ella 
se alza como propuesta la simple copia del modelo de 
modernidad identificado con procesos específicos de 
modernización de los países desarrollados, pero con un 
énfasis especial en el modelo de consumo y cultura de 
masas norteamericano. El neoliberalismo y los llama­
dos “nuevos autoritarismos”, básicamente militares, 
identificaron su propio proyecto histórico con la mo­
dernidad. Las transiciones democráticas de los últimos 
años rectificaron sólo la dimensión política, dándole un 
sello democrático.

Respecto a las bases estructurales de las transformaciones socia­
les, véase Filgueira (2001). Sobre su impacto en los movimientos 
sociales en los años ochenta y noventa, Calderón, ed. (1986), Co­
legio de México (1994), Eckstein (2001a) y Stavenhagen (1995).

™ Para un análisis general del tema de la modernidad, véanse 
Touraine (1993), il a d e s  (1996), García Canclini (1980), Carretón, 
ed. (1999) y Bayardo y Lacarrieu (1999). Mi propia visión aparece 
en Carretón (1994) y, más recientemente, en “La sociedad en que 
vivi(re)mos” (Carretón, 2000b).
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En oposición a ese modelo surgieron visiones de 
la modernidad latinoamericana identificadas ya sea con 
una América Latina “profunda” de raíz indígena, ya sea 
con una base social única y homogénea como el mes­
tizaje, o con un cemento cultural-religioso de prove­
niencia católica. Todas ellas tienden a definir la mo­
dernidad o su alternativa ya sea desde la extemalidad 
del sujeto, ya sea desde una esencialidad trascendente, 
con lo que no dan cuenta de las formas de conviven­
cia latinoamericanas que combinan —de manera en­

tre confusa y creativa— la vertiente racional-científi­
ca, la vertiente expresivo-comunicativa y la memoria 
histórica colectiva.

Probablemente éste es el eje más novedoso de la 
acción colectiva de los últimos años en América Lati­
na, siendo especialmente visible en las nuevas moda­
lidades de las acciones indígenas, en la sociabilidad y 
redefinición ante la política de los jóvenes, y en movi­
mientos que combinan diversas dimensiones —étnica, 
socioeconómica y política— como el de Chiapas.^'

VII
Acción colectiva y política

Cuando hablamos de actores y de la sociedad civil, 
enfrentamos hoy una realidad bastante compleja, pues 
pareciera asistirse a un debilitamiento general de la 
acción colectiva y de los actores y movimientos socia­
les y a una modificación del panorama de los actores 
sociales.

El panorama actual muestra a este respecto; una 
mayor individualización en las conductas y estrategias 
del movimiento campesino, ligadas a migraciones y 
narcotráfico en algunos casos, con excepción probable­
mente del Movimiento de los Sin Tierras del Brasil; 
una legitimación e institucionalización estatal de los 
movimientos de mujeres; una orientación de los mo­
vimientos de pobladores, anteriormente ligados a las 
tomas de terrenos, hacia las cuestiones de seguridad 
urbana; luchas de trabajadores contra políticas econó­
micas y laborales y por una reintervención estatal, más 
que contra el capital; movimientos guerrilleros menos 
orientados a la toma del poder que a la negociación de 
espacios en el ámbito institucional; estudiantes más 
defensores de sus conquistas e intereses que preocu­
pados de la transformación del sistema educativo; 
movimientos de derechos humanos más esporádicos o 
circunstanciales; un reforzamiento de las acciones 
político-electorales y de participación ciudadana más 
que grandes movimientos de cambio social radical. Por 
último, lo más significativo pareciera ser la transfor­
mación de los actores étnicos hacia luchas por princi­
pios identitarios y de autonomía respecto del Estado 
nacional.

Escobar y Alvarez, eds. (1992), Eckstein (2001a) y Reyna (1995). 
Para un panorama general, véase Eckstein (2001a). Sobre los 

movimientos étnicos, Stavenhagen (2001).

Los actores clásicos han perdido parte de su sig­
nificación social y tienden a corporativizarse. Los 
emergentes, a partir de las nuevas temáticas post-au- 
toritarias, no logran constituirse en actores estables o 
cuerpo de ciudadanos, sino que aparecen más en cali­
dad de públicos o en movilizaciones eventuales. En 
situaciones como éstas, los actores sociales propiamen­
te tales tienden a ser reemplazados por movilizaciones 
esporádicas y acciones fragmentarias y defensivas, a 
veces en forma de redes y entramados sociales signi­
ficativos pero con baja institucionalización y represen­
tación políticas, o por reacciones individuales de tipo 
consumista o de retraimiento. Por otro lado, también 
toma la escena la agregación de individuos a través del 
fenómeno de la opinión pública, medida a través de 
encuestas y mediatizada no por organizaciones movili- 
zadoras o representativas, sino por los medios de co­
municación masiva.

Es evidente que en los procesos descritos hay 
elementos que dañan la calidad de la vida democráti­
ca, al erosionar los incentivos para la acción colectiva 
y política, por un lado, y someter el juego político a 
presiones y negociaciones copulares de actores corpo­
rativos o al chantaje de los grandes públicos, de los 
poderes fácticos o de los medios de comunicación 
masivos, por otro. Pero también es cierto que se abren 
oportunidades para acciones colectivas y actores socia­
les más autónomos.

Ya no puede pensarse en la conformación de 
actores al estilo del pasado. Es improbable que haya un 
solo sujeto o Movimiento Social central o actor social 
o político en tomo al cual se genere un campo de tensio­
nes y contradicciones único que articule los diferentes
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principios y orientaciones de acción que surgen de los 
ejes de democratización política, democratización 
social, reestructuración económica e identidad y mo­
dernidad.

Si bien es cierto que termina quizás una época 
caracterizada principalmente por procesos de desarro­
llo nacionales “hacia adentro” en los que el Estado mo- 
vilizador era el agente indiscutible e incontrarrestado 
y asistimos a la emergencia de procesos de desarrollo 
insertos en las fuerzas de mercado transnacionalizado, 
ello no significa la pérdida de significación de la ac­
ción estatal, sino la modificación de sus formas de 
organización e intervención y la redefinición de sus 
relaciones con los otros actores de la sociedad.

Así, y contrariando las versiones optimistas o 
catastrofistas de la globalización, el imperialismo del 
mercado o el resurgimiento de la sociedad civil, hay 
una paradoja en relación con la función del Estado en 
un nuevo modelo sociopolítico. Si ya no se puede 
pensar en un Estado que sea el unificador exclusivo de 
la vida social, tampoco puede prescindirse de una inter­
vención del Estado dirigida precisamente a la constitu­
ción de los espacios y de las instituciones que permi­
tan el surgimiento de actores significativos y autónomos 
de él y a la protección de los individuos. Si el Estado y, 
en ciertos casos, los partidos y la clase política no 
cumplen esta función de recrear las bases de constitu­
ción de actores sociales, el vacío social y la crisis de 
representación se mantendrán indefinidamente.

Todo ello implica la redefinición del sentido de 
la política en democracia. Porque muchas de las cnti- 
cas que se les hacen a las democracias recientes tie­
nen que ver con un cuestionamiento más profundo a 
las formas clásicas de la política. Esta tenía un doble 
sentido en la vida social de nuestros países. Por una 
parte, dado el papel del Estado como motor central del 
desarrollo y la integración sociales, la política era vis­

ta como una manera de acceder a los recursos del 
Estado. Por otra parte, la política desempeñaba un 
papel fundamental en el otorgamiento de sentido a la 
vida social y en la constitución de identidades, a tra­
vés de los proyectos e ideologías de cambio. De ahí 
su carácter más movilizador, abarcante, ideológico y 
confrontacional que en otros contextos socioculturales.

En el nuevo escenario generado por las transfor­
maciones sociales, estructurales y culturales a que nos 
hemos referido y que descomponen la unidad de la 
sociedad-polis, de la sociedad-Estado nacional, tiende 
a desaparecer la centralidad exclusiva de la política 
como expresión de la acción colectiva. Pero ella ad­
quiere una nueva centralidad más abstracta, por cuan­
to le corresponde abordar y articular las diversas esfe­
ras de la vida social, sin destruir su autonomía. Así, 
hay menos espacio para políticas altamente ideologi- 
zadas, voluntaristas o globalizantes, pero hay una de­
manda que se hace a la política, la demanda de “sen­
tido”, lo que las puras fuerzas del mercado, el univer­
so mediático, los particularismos o los meros cálculos 
de interés individual o corporativos no son capaces de 
dar.

Si el riesgo de la política clásica fue el ideologis­
mo, la polarización y hasta el fanatismo, el riesgo de 
hoy es la banalidad, el cinismo y la corrupción. Al 
agotarse tanto la política clásica como los intentos 
autoritarios y neoliberales de lograr su eliminación 
radical, y al hacerse evidentes las insuficiencias tanto 
del pragmatismo y tecnocratismo actuales como de la 
mera apelación a la sociedad civil, la gran tarea del 
futuro es la reconstrucción del espacio institucional, la 
polis, en que la política vuelve a tener sentido como 
articulación entre actores sociales autónomos y fuer­
tes y un Estado que recobra su papel de agente de 
desarrollo en un mundo que amenaza con destruir las 
comunidades nacionales.

VIII
Partidos y actores sociales

Los autoritarismos militares intentaron destruir toda 
forma de acción política y tuvieron como objeto de 
ataque central a los partidos y organizaciones políti­
cas. Si bien no lograron su propósito y éstos fueron una 
pieza clave en las democratizaciones, la construcción 
de sistemas fuertes de partidos quedó como otra tarea

pendiente. En algunos casos en que el sistema parti­
dario fue pulverizado, se trata de construir partidos; en 
otros, de establecer sistemas de partidos, rompiendo el 
monopolio del partido hegemónico o del bipartidismo 
tradicional y, en otros, de reconstruir la relación entre 
la sociedad, sus actores y el sistema partidario. En
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suma, habrá países que tendrán que cubrir todas estas 
tareas o alguna de ellas. Cada país tiene un problema 
distinto, pero todos están de algún modo en un proce­
so complejo que apunta al fortalecimiento de un siste­
ma de partidos que pueda controlar un Estado que, por 
su lado, debería reforzarse.

En términos generales, hay al menos tres aspec­
tos que deberán ser revisados respecto de los partidos, 
para asegurarles sus tareas de conducción política y de 
intermediación entre el mundo de los actores sociales 
y el Estado.

El primero es la necesidad de una legislación so­
bre los partidos que los dignifique, los financie y al 
mismo tiempo establezca adecuados controles públi­
cos sobre ellos. El segundo es la representación de los 
nuevos tipos de fraccionamientos y conflictos de la so­
ciedad; para que los sistemas partidarios sean efectiva­
mente una expresión reelaborada de la demanda social 
y su diversidad, hay que innovar en la constitución de 
espacios institucionales donde se encuentren con otras 
manifestaciones de la vida social, como puede ilustrarlo 
la legislación sobre participación popular boliviana, por 
citar un ejemplo. Un tercer aspecto, que definirá tam­
bién el futuro de los partidos políticos, será la capaci­
dad de formar coaliciones mayoritarias de gobierno. En 
la medida que se constituyan sistemas multipartidarios 
competitivos, lo más probable es que no haya ningún 
partido que pueda convertirse en mayoría por sí mis­
mo y asegurar un gobierno eficaz y representativo. Este 
ya es el tema central de la política partidaria en Amé­
rica Latina y lo será en las próximas décadas.

Si el liderazgo partidario aparece desafiado “des­
de arriba” por el debilitamiento del Estado como refe­
rente de la acción social, y “desde el medio” por los 
propios problemas de reorganización del sistema par­
tidario, puede decirse que, “desde abajo”, nuevas or­
ganizaciones sociales parecen menoscabar su papel en 
la sociedad.

Entre ellas, el llamado “tercer sector”, conforma­
do por las O NG , cuyo papel principal en la reconstruc­
ción de la sociedad consiste en ligar las elites demo­
cráticas de tipo profesional, tecnocràtico, político o 
religioso con los sectores populares, especialmente en 
momentos en que la política es reprimida por el auto­
ritarismo o la sociedad se atomiza por las transforma­
ciones económicas impuestas por la lógica del merca­
do. Este tipo de actor desempeña distintos papeles en 
esta materia. En primer lugar, le dan apoyo material y 
espacio organizacional a los sectores pobres o débiles 
de la sociedad, en especial a los más militantes, cuan­
do no pueden actuar en política directamente. En se­
gundo lugar, ellas ligan estos sectores con las institu­
ciones nacionales e internacionales de derechos huma­
nos, económicas, religiosas y políticas, a través de una 
franja de dirigentes sociales y activistas que pertene­
cen al mundo social y político, proveyendo así un es­
pacio de participación más amplio que los partidos. En 
tercer lugar, al menos algunas de ellas, son espacios 
de conocimiento de lo que ocurre en la sociedad y de 
elaboración de ideas y proyectos sociales y políticos 
de transformación, convirtiéndose en centros de pen­
samiento o en líderes de opinión pública.

Pero es necesario evitar una visión ingenua o 
exageradamente optimista de las relaciones entre las 
ONG y otro tipo de organizaciones o instituciones como 
los partidos políticos. En efecto, las ong tienden, a 
veces, a sustituir a los actores políticos, promoviendo 
sus propios intereses particulares y, otras, a radicalizar 
la acción social y política reclamando una democracia 
directa que puede dejar de lado las condicionantes 
institucionales. A su vez, los partidos políticos no siem­
pre son capaces de evitar la manipulación de estas 
organizaciones y tienden a descartar acciones que no 
lleven a ganancias políticas inmediatas. Así, el proce­
so de aprendizaje y entendimiento mutuo toma un lar­
go tiempo.

IX
Conclusión: Las nuevas matrices de 

la acción social

Lo que hemos tratado de plantear en este trabajo es 
que estamos frente a otras formas de acción colectiva 
que dependen más de ejes y procesos de acción histó­

rica que del posicionamiento estructural, lo que no 
quita la existencia de importantes movimientos de 
resistencia y defensivos que se asemejan a las formas
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más clásicas propias de la matriz nacional popular. 
Pero, incluso en estos últimos, hay una mezcla signi­
ficativa con los nuevos principios y formas de acción 
colectiva.

Respecto a la matriz constituyente de actores so­
ciales (relación entre Estado, representación, régimen 
y base socioeconómica y cultural), al desarticularse una 
determinada relación entre Estado y sociedad que lla­
mamos nacional-popular y que privilegiaba la dimen­
sión política en la constitución de actores sociales, 
asistimos al desaparecimiento de un principio eje o 
estructurador del conjunto de estos actores. Estos pa­
san a definirse menos en torno a un proyecto o movi­
miento social central y más en tomo a diversos ejes 
constituidos por procesos de democratización política 
y social, reestructuración económica y afirmación de 
identidades y modelos de modernidad.

Respecto de la matriz configurativa (combinación 
de niveles y dimensiones y de esferas y ámbitos en que 
se ubica la acción o el actor), pasaríamos tentativa y 
ambiguamente de actores básicamente económico-po­
líticos y centrados en el nivel histórico-estructural de 
las sociedades a actores definidos socioculturalmente 
y por referencia a los mundos de la vida (subjetividad) 
y a las instrumentalidades organizacionales e institu­
cionales.

No cabe aquí el análisis de expresiones de acción 
colectiva recientes que, por su complejidad, parecerían 
desmentir este esquema analítico. Sin embargo, todas 
ellas (explosiones urbanas como las de Caracas o Ecua­
dor y Bolivia, movimientos con fuerte componente 
étnico, como el de Chiapas, de participación ciudada­
na como los de Perú, “piqueteros” en Argentina, huel­
gas de trabajadores contra cierres de empresas, movi­
mientos de profesores y empleados públicos, los Sin 
Tierra de Brasil, movimientos de derechos humanos en 
países centroamericanos y Cono Sur, estudiantes en 
México y Chile, guerrilleros en Colombia, por citar 
sólo algunas muy conocidas), pese a sus enormes dife­
rencias, pueden ser estudiados desde la perspectiva aquí 
esbozada, es decir, como expresiones de sobrevivencia, 
descomposición y recomposición de esta doble matriz 
en un contexto de globalización y transformación del 
modelo de desarrollo y de los marcos institucionales.

Los cambios en la sociedad civil han ocasionado 
nuevos tipos de demandas y principios de acción que 
no pueden ser capturados por las viejas luchas por 
igualdad, libertad e independencia nacional. Los nue­
vos temas referidos a la vida diaria, relaciones interper­
sonales, logro personal y de grupo, aspiración de dig­
nidad y de reconocimiento social, sentido de pertenen­

cia e identidades sociales, se ubican más bien en la 
dimensión de lo que se ha denominado “mundos de la 
vida” o de la intersubjetividad y no pueden ser susti­
tuidos por los viejos principios. Ya no pertenecen ex­
clusivamente al reino de lo privado y ejercen sus de­
mandas en la esfera pública. Por supuesto que esta 
nueva dimensión no reemplaza a las anteriores, sino que 
agrega más diversidad y complejidad a la acción social.

El principal cambio que esta dimensión introdu­
ce en la acción colectiva, además de que las viejas 
formas de organizaciones parecen ser insuficientes para 
estos propósitos particulares (sindicatos, partidos), es 
que define un principio muy difuso de oposición y se 
basa no sólo en la confrontación sino también en la 
cooperación. Por consiguiente, no se dirige a un opo­
nente o antagonista claro, como solía suceder con las 
clásicas luchas sociales.

Mientras que en el pasado fuimos testigos de un 
sujeto central en búsqueda de movimientos y actores 
sociales que lo encamaran, el escenario actual parece 
acercarse más a actores y movimientos particulares en 
búsqueda de un sujeto o principio constitutivo central.

En efecto, lo que pareciera ser más predecible 
para el futuro próximo es una variedad de formas de 
lucha y movilizaciones más autónomas, más cortas, 
menos políticamente orientadas, relacionadas con las 
instituciones en lugar de ser comportamientos extra­
institucionales, más orientadas hacia las inclusiones 
sectoriales, las modernizaciones parciales y la demo­
cratización e integración social gradual que hacia los 
cambios globales radicales. El contenido de tales 
movilizaciones estará probablemente desgarrado entre 
las demandas concretas de inclusión, y la búsqueda de 
sentido y de identidad propios frente a la universali­
zación de una “modernidad” identificada con las fuer­
zas del mercado y sus agentes. Si no se satisfacen ta­
les demandas, es muy probable que haya algunas ex­
plosiones y rebeliones abruptas o una retirada a través 
de la apatía, el refugio individualista o comunitarista, 
o alguna combinación de estas fórmulas, más que la 
generación de actores coherentes y estables.

En síntesis, si bien es cierto que ya no podrá vol­
verse a la acción colectiva tradicional, aunque puedan 
rescatarse muchos de sus elementos, hay potencialida­
des en la nueva situación como las que hemos indicado 
en otras secciones, que permiten la redefinición ciuda­
dana y una nueva manera de concebir la acción colec­
tiva. Lo que queda pendiente es la relación de estas 
manifestaciones con la vida política, por lo que pare­
ce indispensable la institucionalización de espacios en 
que se expresen formas clásicas con formas emergen­

LA TRANSFORMACION DE LA ACCION COLECTIVA EN AMERICA LATINA • MANUEL ANTONIO GARRETON M.



R E V I S T A  D E  L A  C E P A L  76 • A B R I L  2 0 0 2 23

tes. Como hemos dicho, la paradoja estriba en que esto 
sólo puede realizarse si hay iniciativa desde la políti­

ca y sus actores, por problemático que ello sea y aun­
que parezca que se navega contra la corriente.
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Este artículo examina algunas de las contribuciones más signi­

ficativas del debate contemporáneo latinoamericano sobre la 

cuestión de la ciudadanía. El tema ha adquirido importancia 

fundamental en la justificación de la política pública en todo el 

continente, sobre todo porque permite imaginar la cuestión 

social a partir de la integración activa de fenómenos económi­

cos, sociales y culturales, y también abordar aspectos de la 

vida social —como los antagonismos de género, étnicos y 

ambientales— que plantean grandes desafíos a los regímenes 

políticos y a la estabilidad de los procesos económicos. Tras 

una sección introductoria, el artículo pasa revista a las bases 

conceptuales que originan la reflexión sociológica sobre la 

ciudadanía, examina las implicaciones del proceso de globali- 

zación en el análisis e identificación de los problemas asocia­

dos a la condición ciudadana, reseña algunos aportes que des­

de América Latina contribuyen a ampliar la capacidad explica­

tiva y la utilidad práctica del concepto, y, por último, ofrece 

algunas consideraciones finales.
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I
Introducción

La revisión sociológica de la cuestión de la ciudada­
nía adquirió un nuevo impulso en el despertar europeo 
de los rigores autoritarios alentados por la Segunda 
Guerra Mundial. Este reconocimiento histórico es im­
portante porque parece claro, como lo señala Escalante 
(1995), que pensar en tomo a la cuestión ciudadana 
tiende a ser un acto cíclico, a menudo posterior a trau­
mas políticos. En América Latina el renacimiento del 
debate sobre esta cuestión es contemporáneo con el 
período de transición democrática que se generaliza en 
toda la región desde mediados de la década de 1980. 
Por ello la primera afirmación que puede presentarse 
es que el tema de la ciudadanía está íntimamente liga­
do a la cuestión más general de la forma democrática 
de gobierno. Una vez establecidos los términos del 
pacto político prodemocrático, las sociedades inician 
un debate respecto de las características particulares de 
esa relación entre los individuos y el poder, entre el 
interés particular y las necesidades colectivas, entre 
“nosotros” y “los otros”.

En el plano jurídico formal la cuestión de la ciu­
dadanía se resuelve por la definición de un marco 
normativo de derechos y deberes de observación obli­
gatoria para el conjunto de individuos abarcados en una 
comunidad histórico-territorial, denominada nación. 
Los derechos de ciudadanía aparecen así en la carta 
constitucional que, al mismo tiempo, definen los suje­
tos ciudadanos, y los portadores y beneficiarios de tales 
derechos y deberes.

En el orden político-ideológico, la ciudadanía se 
refleja como la autocomprensión dominante que se 
define como portadora del contenido integrador de la 
sociedad, a menudo en una afirmación que no admite 
validación empírica. Así, como señala Tenorio (1995), 
revisando los fundamentos excluyentes de la cultura 
cívica gestacional en los Estados Unidos “son ciuda­
danos los que son ciudadanos, los que actúan ciuda­
danamente”. La ciudadanía es una afirmación de la 
comunidad, que se constituye en especial a partir de 
la noción del “otro”. Se es ciudadano ante quienes no

lo son. En el mundo de la guerra fría las divisiones 
ideológicas contribuyeron a facilitar la identificación 
ciudadana de comunidades a menudo sometidas a do­
minios políticos autoritarios; los socialistas enfrenta­
dos al imperialismo; los capitalistas al comunismo. 
Actualmente esta noción de ciudadanía parece corres­
ponder con la noción formal de la “nacionalidad”, 
porque es el denominador común que identifica a la 
comunidad ciudadana definida así como “nación”. No 
obstante, persisten algunas consideraciones político- 
ideológicas que van más allá: las denominaciones re­
ligiosas tienden a crear comunidad más allá de los 
Estados nacionales, en el más dramático de los ejem­
plos. Las diversidades étnicas, por el contrario, sucum­
ben ante la afirmación de una cultura dominante que 
se considera intérprete y garante de la ciudadanía.

La reflexión sociológica se fundamenta más en la 
dinámica de la integración social, o bien de la identi­
ficación de formas de exclusión dentro de entornos 
comunitarios que aparecen formalmente homogéneos. 
Como lo señala Jelin (1993, p.25) no se trata de la 
afirmación ahistórica de un conjunto de prácticas que 
definen la condición de ciudadanía, sino más bien de 
un ámbito relacional que alude a “una práctica conflic­
tiva vinculada al poder, que refleja a las luchas acerca 
de quienes podrán decir qué, al definir cuáles serán los 
problemas comunes y cómo serán abordados”.

En lo que sigue se pasa revista a algunos elemen­
tos de la discusión conceptual alrededor de la cuestión 
de la ciudadanía y sus implicaciones en el debate so­
bre lo político en América Latina. En primer lugar se 
analiza el concepto en su formulación clásica de la 
sociología inglesa de posguerra; en segundo lugar se 
examinan las implicaciones del proceso de global iza- 
ción sobre una noción fuertemente anclada en la espe­
cificidad del Estado Nación, un locus en crisis en la 
era de la trasnacionalización y, por último, se señalan 
ciertas contribuciones basadas en la experiencia lati­
noamericana de la década de 1990.
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II
Marshall y la noción clásica

La concepción moderna de la ciudadanía se origina en 
el pensamiento del sociólogo británico Thomas H. 
Marshall, presentado por primera vez en una serie de 
conferencias en la Universidad de Cambridge en 1949 
y publicadas al año siguiente bajo el título un tanto 
engañoso de Citizenship and Social Class. Digo enga­
ñoso porque en realidad dicho autor no se ocupa de 
analizar las posibilidades diferenciales de comprender 
los problemas de la ciudadanía desde una teoría de las 
clases sociales, puesto que más bien advierte que su 
propuesta en cierto modo responde a una “lógica” dis­
tinta. Marshall creía que las clases sociales se podían 
comprender sobre la base de dos procedimientos ana­
líticos: una comprensión ciertamente weberiana según 
la cual la clase se fundamenta en la “jerarquía del sta­
tus” sustentada por la ley y las costumbres, y una tipo­
logía de clases sociales que se origina en el producto 
del vínculo de las instituciones de propiedad y educa­
ción con el funcionamiento de la estructura producti­
va. En ambos casos, uno referido a la estratificación 
precapitalista y, el otro, a las formas más modernas de­
rivadas de la industrialización, ciudadanía y clase apun­
tan a principios opuestos. ‘Ciudadanía es un status 
asignado a todos aquellos que son miembros plenos de 
una comunidad. Todos los que posean dicho status son 
iguales con respecto a derechos y deberes... Clase so­
cial, por otro lado, es un sistema de desigualdad. Y 
también, como ciudadanía, puede basarse en un con­
junto de ideales, creencias y valores’ (Marshall, 1992, 
p. 18).' La argumentación subsecuente apunta a respon­
der una interrogante central, relativa a la forma en que 
dos principios opuestos, “en guerra”, florecieron en la 
Inglaterra de los tres siglos anteriores a la mitad del 
siglo XX. Aunque su propuesta es muy local, y puede 
ser acusada de múltiples carencias, en especial a la luz 
de las transformaciones globales de fin de siglo, la 
definición de Marshall sigue siendo interesante para 
reflexionar en tomo a las posibilidades de consolida­
ción democrática en sociedades que apenas empiezan 
experiencias de gobierno civil o en otras que, no habien­
do sufrido los rigores de la guerra civil, sí han sentido

■ En este artículo los textos entre comillas simples corresponden a 
citas que han sido traducidas del inglés por el autor.

los quebrantos de la crisis económica y de las no menos 
severas medidas adoptadas para estabilizar economías 
y reanudar el crecimiento.

Como se sabe, Marshall secciona la noción de ciu­
dadanía distinguiendo tres elementos: civil, político y 
social. Le ha sido muy criticado el hecho de que en­
contró un desarrollo cronológico demasiado secuencial. 
Pero reconociendo que no se trata de desarrollos autó­
nomos que ocurren una vez que ha concluido el pro­
ceso precedente, que los traslapos son evidentes, como 
él mismo lo advirtió, y sosteniendo que es posible que 
se produzcan avances e incluso retrocesos en cuales­
quiera de los elementos, puede continuarse con menos 
aprensiones la reconstrucción de la propuesta analíti­
ca de Marshall. Para él los derechos civiles están com­
puestos por “los derechos necesarios para la libertad 
individual”: libertad de expresión, de pensamiento y 
religiosa, derecho a la propiedad privada y a la con­
clusión de contratos y el derecho a la justicia. Los 
derechos políticos se relacionan con el derecho a par­
ticipar en el ejercicio del poder político, como miem­
bro de un cuerpo investido de autoridad política o como 
elector de los miembros designados para integrar tales 
cuerpos. Los derechos sociales, finalmente, por su 
expansión y por la mayor flexibilidad en su diseño 
debido a los diferentes problemas que pueden confron­
tar, son definidos dentro de un rango que va ‘desde el 
derecho al bienestar y la seguridad económica hasta el 
derecho a compartir con el resto de la comunidad la 
herencia social y a vivir la vida como un ser civilizado 
de acuerdo con los estándares prevalecientes en la so­
ciedad’ (Marshall, 1992, p. 8).

La primera sensación es que mientras la afirma­
ción e incluso la identificación de los derechos civiles 
y políticos no parece problemática, la tercera defini­
ción es extraordinariamente amplia. Por ello es preci­
so recordar que Marshall se ocupa de identificar las 
formas institucionales que se corresponden con el de­
sarrollo de cada uno de estos derechos. En realidad, a 
esto dedica el resto del texto.

Así, las instituciones garantes y forjadoras de los 
derechos civiles son las cortes de justicia y el logro 
de los derechos de ciudadanía civil tiene mucho que 
ver con la consolidación de formas de administración 
de justicia y defensa que sean accesibles para todos
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desde el punto de vista económico. Los individuos son 
los sujetos primarios de estos derechos. A las cortes 
les compitió durante el siglo XVIII un papel funda­
mental en la defensa de la libertad individual, incluso 
ante los poderes públicos. En el campo económico, la 
libertad de trabajo — lo que Marshall denomina ‘el 
derecho a seguir la ocupación de nuestra escogencia, 
en el lugar que elegimos, sujetos sólo a legítimas exigencias 
de entrenamiento técnico preliminar’ (Marshall, 
1992, p. 10)—  fue fundamental para el desarrollo del 
capitalismo industrial, como lo reconociera Marx a me­
diados del siglo XIX. Para comienzos de ese siglo la 
libertad económica individual era considerada axio­
mática.

Entonces, piensa Marshall, se abre la posibilidad 
para el comienzo del período formativo de los dere­
chos políticos. De lo que se trata no es de ampliar con 
nuevos derechos los logros de igualdad civil previa­
mente alcanzados, sino hacerlos llegar a segmentos 
cada vez más extensos de la población. ‘En el siglo 
dieciocho — r̂ecuerda Marshall—  los derechos políti­
cos eran deficientes, no tanto por su contenido, como 
por su distribución; deficientes, es decir, para las exi­
gencias de la ciudadanía democrática’ (Marshall, 1992, 
p. 12). Atados durante largo tiempo a la ciudadanía 
civil, los derechos políticos aparecían como el privile­
gio de una minoría poderosa de hombres blancos y 
acaudalados. Eran menos un derecho y más una “ca­
pacidad” de ciertos titulares de derechos civiles. Con 
el siglo XX los derechos políticos se autonomizan ple­
namente, al menos para los hombres, porque se em­
piezan a eliminar las restricciones pecuniarias para ele­
gir y ser electos y se transita claramente hacia el voto 
adulto masculino universal. Fundamentados institucio­
nalmente en los parlamentos y los concejos municipa­
les, los derechos políticos son primariamente colectivos.

El origen de los derechos sociales se remonta a 
mediados del siglo XIX, con las políticas de protec­
ción a los pobres y de regulación de ingresos, pero con 
una particularidad semejante a la de los primeros de­
rechos políticos. Las prestaciones sociales se otorga­
ban en forma de ayuda a personas que no eran ciuda­
danas; es decir, la ayuda social precursora de los de­
rechos de ciudadanía social se originó en una asisten­
cia que negaba la ciudadanía: ‘El estigma ceñido a la 
ayuda para los pobres expresa un sentimiento profun­
do entre las personas que creen que aquellos que acep­
tan ayuda deben cruzar el sendero que separa la co­
munidad de los ciudadanos de la compañía proscrita 
de los destituidos’ (Marshall, 1992, p. 15).

Esta aplicación “excluyente” de derechos socia­
les tiene en la América Latina contemporánea algunas 
expresiones nuevas, aunque ciertamente no institucio­
nales como las que cuestionaba Marshall. Eso se verá 
más adelante.

Marshall reconoce que la aplicación y la expan­
sión de los derechos así originados no habían contri­
buido hasta su época a una disminución sustantiva de 
la desigualdad. La respuesta que esboza está íntima­
mente ligada a su evaluación del desempeño de los 
derechos sociales en el siglo veinte. Las luchas socia­
les en ese siglo implicaron una profunda transforma­
ción de la aspiración de la ciudadanía social desde lo 
que eran intentos de combatir las privaciones sociales 
“elevando” el piso de la edificación pero dejando intac­
ta la estructura. El propósito subsecuente es la trans­
formación estructural del sistema, convirtiendo — en 
las palabras de Marshall—  ‘un rascacielos en un 
bungalow’. Tal transformación, sin embargo, se ve 
impedida por “límites naturales”, entre los cuales des­
tacan los procedimientos destinados a combinar pro­
pósitos de integración social con el sistema de precios 
de mercado. Marshall concluye que la ampliación de 
los servicios sociales no es necesariamente un medio 
para igualar ingresos, sino un instrumento de ‘enrique­
cimiento de la substancia material de la vida civiliza­
da’ . En otras palabras el propósito de los sistemas de 
seguridad social no es la eliminación de las diferen­
cias de ingreso, como en el caso de la supresión de las 
clases sociales así definidas, sino la eliminación de las 
diferencias de status social que pueden originarse, entre 
otras cosas, en desigualdades de ingreso. Otro límite 
está dado por la disponibilidad de recursos para satis­
facer las expectativas crecientes de los individuos. 
Marshall reconoce que el ‘blanco es el movimiento 
perpetuo hacia adelante, y el Estado podría ser siem­
pre incapaz de mantener ese ritmo. Se sigue entonces 
que los derechos individuales deben subordinarse a los 
planes nacionales’ (Marshall, 1992, p. 35). Esta limi­
tación está condicionada por la fuerza diferencial de 
las demandas en competencia, y no significa que los 
derechos individuales queden en la indefensión: pue­
den defenderse en el ámbito judicial correspondiente, 
mientras los intereses colectivos se originan y venti­
lan en el parlamento y los gobiernos locales.

La argumentación se dirige por último a la afir­
mación de dos paradojas que ilustran la forma en que 
el principio del lucro individual, motor de la econo­
mía de mercado, ha podido convivir y desarrollarse con 
robustez frente a un principio contradictorio como el de
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la igualdad sustentado por el ideal de ciudadanía. En un 
párrafo tan lúcido como lírico, Marshall afirma que:

‘Los derechos sociales en su forma actual conlle­
van una invasión del contrato por el status, la 
subordinación del precio de mercado a la justicia 
social, el remplazo de la libertad de comercio por 
la declaración de los derechos. ¿Pero son estos 
principios tan ajenos a la práctica mercantil de 
hoy, o más bien se encuentran ya engarzados con 
el sistema de contratos mismo? Pienso que es muy 
claro que lo están’ (Marshall, 1992, p. 40).

La solución de esta paradoja radica en que la insti­
tución de la ciudadanía propone derechos a los indivi­
duos pero impone también responsabilidades, las que 
se transforman no en un deber de sumisión a la volun­
tad absoluta del Estado, sino en una incitación perma­
nente a orientar sus actos hacia el bienestar de la co­
munidad.

La otra paradoja deriva de la relación entre ciu­
dadanos y partes contractuales en la economía de mer­
cado. El lucro personal es la fuerza que rige el sistema 
liberal de contratos, mientras que la responsabilidad

pública es el motor de los derechos sociales. La noción 
de ciudadanía en la concepción de Marshall apela a 
ambos principios. Postula que el ciudadano está llama­
do ‘a responder el llamado del deber’, al mismo tiempo 
que abre espacio a los motivos del interés individual.

En síntesis, pienso que la evolución de los dere­
chos de ciudadanía desde sus orígenes civiles hasta los 
derechos sociales es el resultado de un enfrentamiento 
entre los ideales individualistas que impulsan el desa­
rrollo del capitalismo y una buena parte de los valores 
igualitaristas que empujan la formación del sistema 
político democrático. Este enfrentamiento, que Wolfe 
(1980) atribuyó al liberalismo y la democracia, Marshall 
lo ve como el tránsito positivo hacia adelante de dos 
principios opuestos que funcionan armónicamente por­
que se autolimitan. Como señala Bryan Roberts en un 
ensayo inédito, Marshall definió ciudadanía como ‘un 
principio de igualdad que coexiste, con dificultad, con 
la desigualdad social que resulta del juego de las fuer­
zas del mercado... Tiende a ver una ciudadanía ple­
namente desarrollada cuando se reducen las tensiones 
de la desigualdad social inducida por el mercado por 
medio del estímulo de la igualdad de oportunidades y 
la movilidad social’ (Roberts, ed., 1998, p. 3).

III
Ciudadanía y globalízación

El principal reto en la actualización del pensamiento 
de Marshall es, a mi parecer, la adecuación de sus pro­
puestas a las condiciones cambiantes del mundo capi­
talista de la época posterior a la guerra fría. Su utili­
dad es innegable porque, como se sugiere en el prólo­
go de Robert Moore al texto de Marshall comentado, 
la idea de ciudadanía emerge en el mundo de la pos­
guerra fría no como una expresión del liberalismo que 
pudo haberla originado en su versión de mitad del si­
glo XX, sino como manifestación de resistencia a un 
liberalismo presuntamente global y presuntuosamente 
universal, que no conoce como legítima la intervención 
del Estado en la regulación de las relaciones entre las 
personas y el mercado. Ese es en cierto modo el me­
jor de los legados de la noción marshaliana de ciuda­
danía. No hay ciudadanía en un mercado total; los 
consumidores no son ciudadanos porque carecen de 
derechos. Sólo les compete el deber de la realización 
del lucro individual.

En un ensayo complementario al estudio de 
Marshall, escrito 40 años después por Tom Bottomore, 
su colega de la London School of Economics, se hace 
un sugerente recuento de los efectos que las transfor­
maciones globales más significativas de los últimos 
años pueden tener sobre las reflexiones marshalianas 
en tomo a la ciudadanía (Bottomore, 1992).

Los acontecimientos globales obligan a hacer una 
distinción previa a la consideración de las tres áreas 
de derechos ciudadanos definidas por Marshall. 
Bottomore rescata la propuesta de otros autores de 
distinguir entre ciudadanía formal, definida como la 
membresía de un Estado Nación, y ciudadanía sustan­
tiva, que implica tener derechos y capacidad de ejer­
cerlos, con cierto grado de participación en los ámbi­
tos público y privado, dentro de las tres áreas defini­
das por Marshall. Brubaker señala (citado por Botto­
more, 1992) que la ciudadanía formal no es requisito 
previo para forma alguna de ciudadanía sustantiva, no
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es condición suficiente ni necesaria. No es condición 
suficiente porque, como las mujeres y los grupos étni­
cos subordinados lo saben muy bien, se puede perte­
necer a una comunidad nacional y al mismo tiempo 
encontrarse excluido del disfrute de ciertos derechos 
acaparados por otros. No es condición necesaria por­
que se puede disfrutar de ciertos derechos sociales, 
civiles y hasta políticos aun sin ser parte de una co­
munidad nacional.

Esta contribución es trascendental porque permi­
te sustraer el debate sobre el tema de la ciudadanía del 
entorno legal formalista y colocarlo en un plano estric­
tamente sociológico. Según Bottomore, la dimensión 
formal de la ciudadanía ha quedado en tela de juicio a 
partir de la expansión de tres fenómenos. Primero, la 
tendencia creciente a la migración no sólo desde los 
países periféricos a las potencias desarrolladas, sino 
entre polos de desarrollo dentro de las mismas perife­
rias, que ha implicado demandas crecientes, sobre todo 
de derechos sociales, que los Estados no pueden sim­
plemente desatender aunque quienes así exigen no sean 
ciudadanos formales. Segundo, una tendencia a la 
intemacionalización del trabajo legal que exige facili­
dades de desplazamiento y de residencia legal a extran­
jeros. Y tercero, el problema más general de la rela­
ción entre residencia y ciudadanía, así como la defini­
ción de “la nación” como el locus exclusivo de la ciu­
dadanía.

Los derechos ciudadanos sustantivos no se presen­
tan de manera acumulativa y mecánicamente subse­
cuente como podría interpretarse, ciertamente con li­
gereza, en alguna lectura de Marshall. La transforma­
ción de los países socialistas dejó en claro que los 
derechos sociales podían desarrollarse en forma bas­
tante libre en situaciones de extendida supresión de los 
derechos políticos y civiles. Por otra parte, la reforma 
democrática permitió una rápida recuperación de liber­
tades civiles y derechos políticos en esos países y a la 
vez ha generado un paulatino aminoramiento de los 
logros de igualdad social en el sentido marshaliano, es 
decir, más allá de los ingresos. Por otro lado, aunque 
se tiene bastante información acerca de las deficien­
cias en el logro de objetivos vinculados con los dere­
chos sociales, existen y han emergido nuevas áreas de 
carencia alrededor de las libertades civiles y los dere­
chos políticos. La cuestión de la propiedad intelectual, 
a mi parecer, ilustra bastante bien un campo en el que 
la globalización empieza a confrontar seriamente in­
tereses individuales y beneficios colectivos. Los acuer­
dos adoptados en materia de protección de propiedad 
intelectual en el marco de la Organización Internacio­

nal del Comercio (omc) han servido para la formación 
de derechos de alcance global sobre el conocimiento, 
su difusión y su uso comercial. Los titulares dominan­
tes de tales derechos no son más individuos anclados 
a espacios nacionales, sino corporaciones que actúan 
en el escenario global.^ Sólo con propósitos ilustrativos, 
cabe señalar que es notorio, y motivo de denuncia in­
ternacional, cómo el conocimiento consuetudinario de 
los pueblos nativos sobre usos curativos de ciertas 
especies vegetales y animales termina convertido en 
derecho intelectual de las trasnacionales farmacéuticas. 
Como lo señala Shiva (2001, p. 166):

“La competencia es muy desigual, no sólo por­
que las empresas son poderosas y los pobres no 
lo son, sino porque las normas del libre comercio 
permiten a las empresas emplear la maquinaria de 
la nación-Estado para arrebatar recursos a la po­
blación, e impiden a la gente que reafirme y ejer­
za sus derechos”.

La cuestión del desarrollo sostenible, por otro 
lado, abre un espacio donde no están claros los lími­
tes de la libertad individual, la importancia de lo na­
cional ni incluso la primacía de “lo humano” o “lo 
social” como factores de desarrollo. En este sentido 
Van Steenbergen (1994) señalaba el limitado desarro­
llo del análisis sobre la vinculación entre la cuestión 
ciudadana y “la problemática ambiental o ecológica”. 
Postula que esta reflexión puede realizarse en tres sen­
tidos: Primero, enfrentando la visión antropocéntrica 
de los derechos para incluir en ella los derechos de los 
animales o incluso de los seres humanos no nacidos, 
un elemento particularmente sensible en la lucha “por 
la vida” de las organizaciones antiabortistas. Segundo, 
en la aproximación ambiental a la cuestión ciudadana, 
haciendo hincapié en la “responsabilidad” de las per­
sonas por la defensa del mundo natural: este enfrenta­
miento con “la primacía de la sociedad sobre la natu­
raleza” {Ibid, p. 146) es sin duda un aspecto de impor­
tancia primordial en el diálogo Norte-Sur sobre las 
oportunidades de desarrollo, dado que supone una suer­
te de penallzación de los usos sociales del territorio y 
una disminución de la soberanía de los Estados nacio-

 ̂El Convenio sobre Derechos de Propiedad Intelectual Relaciona­
dos con el Comercio fue concebido y determinado por tres organi­
zaciones: el Comité de propiedad intelectual, integrado por 12 cor­
poraciones estadounidenses; la Federación japonesa de organiza­
ciones económicas (Keidaren) y la Unión de confederaciones in­
dustriales y de empleados de Europa (Shiva, 2001, p. 170)
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nales sobre los recursos naturales. Y tercero, viendo la 
ciudadanía ecológica global como la resultante de una 
comprensión integral de recursos planetarios a partir 
de la combinación de opciones basados en el control 
y el cuidado de los recursos. La idea del control se 
relaciona con el desarrollo de los medios técnicos, 
políticos e institucionales para enfrentar las tareas del 
desarrollo sostenible. La idea del cuidado, por el con­
trario, apunta a mirar la tierra como un hábitat, una 
relación indisoluble basada en la igualdad de derechos 
de todas las criaturas vivas.

Lo mismo ocurre con las debilidades conocidas 
del proceso democrático que han sido magistralmente 
expuestas por Bobbio (1985) en su conocida obra El 
futuro de la democracia. Las limitaciones a la acredi­
tación de individuos capaces de elegir; la exclusión de 
sectores de la población del derecho de representar 
intereses colectivos en la esfera pública; la homoge­
neidad creciente de las ofertas políticas, que disminu­
ye la posibilidad efectiva de elegir entre opciones al­
ternativas, y el acotamiento del ámbito de las decisio­
nes que se someten a la acción electoral son algunas 
de las limitaciones con las que cotidianamente se en­
frenta el ejercicio pleno de los derechos de ciudadanía 
política aun si entendemos, como propone Bobbio, la 
democracia en su sentido más estrecho como procedi­
miento para la toma de decisiones. Es en este ámbito 
donde la cuestión cultural ha implicado una redefi­
nición en marcha de la diversidad de situaciones con 
las que la globalización confronta la visión tradicional 
de ciudadanía. Habermas (1994, p. 25) lo plantea como 
una visión de ciudadanía activa donde la organización 
de los individuos no origina un status legal ante el 
Estado, una credencial, puesto que:

‘...los ciudadanos están integrados en la comuni­
dad política como partes de un todo, esto es, de 
una forma tal que sólo pueden constituir su iden­
tidad personal y social en un horizonte de tradi­
ciones compartidas y de reconocimiento institu­
cional intersubjetivo’.

Alude así a rasgos de integración cultural que 
adquieren renovada importancia al buscar en la adap­
tación de la cuestión de los derechos a las transforma­
ciones sociales y políticas del momento actual. Así, 
resulta esclarecedora la forma en que García Canclini 
(1995, p. 30 y siguientes) propone que la formación 
de identidades posmodernas está fundada en la 
transterritorialidad y el multilingüismo.

“Se estructuran —estas identidades—  menos des­
de la lógica de los Estados que de los mercados; 
en vez de basarse en las comunicaciones orales y 
escritas que cubrían espacios personalizados y se 
efectuaban a través de interacciones próximas, 
operan mediante la producción industrial de cul­
tura, su comunicación tecnológica y el consumo 
diferido y segmentado de los bienes”.

Son, por lo tanto, patrones de integración que 
responden bien a este escenario global donde la rela­
ción con el mercado también da sentido de pertenen­
cia y conforma comunidad social. Se trata entonces de 
comprender la globalización no solamente como un 
proceso de ampliación y generalización de intercam­
bios bursátiles y comerciales o incluso — según han 
señalado Held y otros (1999, p. 28)—  como un cam­
bio en los lugares del poder y un distanciamiento de 
ellos respecto de los escenarios que experimentan sus 
efectos. Se propone la generalización de una idea de 
consumo que supone superar la lógica del individua­
lismo posesivo (McPherson, 1981) en beneficio de “la 
apropiación colectiva, en relaciones de solidaridad y 
distinción con otros, de bienes que dan satisfacciones 
biológicas y simbólicas” (García Canclini, 1995, p. 53).

No obstante, puede pensarse que en lo que toca a 
los derechos políticos y civiles existe, como expresión 
del proceso de globalización, una tendencia a la uni­
formidad, a la definición de parámetros universalmente 
aceptables por encima de diferencias culturales o téc­
nicas (como en el caso de los sistemas políticos). No 
sucede lo mismo respecto de los derechos sociales, que 
son los más controvertidos, primero por el alcance de 
las políticas sociales que generan en la actualidad y, 
segundo, por su definición misma atinente al efecto que 
deben tener en la estructura social.

De esta última apreciación desprende una argu­
mentación central para la comprensión del fenómeno 
de ciudadanía, que no fue explorada por Marshall. La 
definición de los derechos es campo de lucha social, 
es arena de enfrentamiento político y de lucha de cla­
ses. Señala el profesor emérito de Sussex;

‘Es evidente hoy, que lo que llamamos derechos 
de ciudadanía, que ahora considero, en un con­
texto más amplio, como derechos humanos, es­
tán en un proceso continuo de desarrollo profun­
damente afectado por cambiantes condiciones 
externas (especialmente en la economía), por la 
emergencia de nuevos problemas y la búsqueda
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de nuevas soluciones. Un factor principal más o 
m enos constante de este proceso, lo he 
enfatizado, ha sido la antítesis entre la estructura 
desigual y las consecuencias del capitalismo y el 
clamor por mayor igualdad realizado por diver­
sos movimientos sociales desde finales del siglo 
dieciocho. En el marco de esta oposición gene­
ral de intereses y valores, el conflicto entre cla­
ses y partidos clasistas todavía desempeña un 
papel protagónico como fuente principal de po­
líticas dirigidas a limitar o extender el ámbito de 
los derechos humanos, y de modo particular el 
grado de recursos colectivos requeridos para al­
canzar lo que es definido como las necesidades 
básicas de todos los miembros de una sociedad 
en diversas etapas de su desarrollo’ (Bottomore, 
1992, p. 89).

En seguida Bottomore reconoce, un poco a 
regañadientes, que a fines del siglo XX algunos anta­
gonismos no asociados a la producción (como el de 
los sexos o las etnias) adquieren una importancia cen­
tral, aunque se apresura a indicar que muchos de ellos 
se originan parcialmente en desigualdades generadas 
por el capitalismo. Como veremos más adelante, esos 
antagonismos — que ciertamente no pueden compren­
derse aislados de la esfera capitalista pero que no le 
son propios—  resultan esenciales para comprender el 
debate contemporáneo en América Latina en tomo al 
tema de la ciudadanía. Lo esencial de esta contribu­
ción de Bottomore, a mi modo de ver, es que rescata 
la centralidad de la acción social en la definición de 
lo que una sociedad entiende y defiende como dere­
chos de ciudadanía en una circunstancia histórica par­
ticular.

IV
América Latina y el tema de la ciudadanía

El siguiente repaso de algunas contribuciones sobre el 
tema de la ciudadanía en América Latina parte por 
señalar que el renovado interés por él tiene mucho que 
ver con un proceso de reconciliación de los sectores 
políticos y académicos con la forma democrática del 
sistema político. Primero considerada expresión del 
dominio burgués, juego de apariencias para el totali­
tarismo de clase, la democracia se ha convertido en un 
valor indiscutible. No por ello, sin embargo, se ha 
abandonado la actitud vigilante y el señalamiento de 
las carencias que el novel proceso de democratización 
actual en la región presenta, en particular respecto del 
desarrollo social. La búsqueda de posibilidades de 
enfrentar esa nueva relación con la forma democrática 
ha propiciado el surgimiento de debates conceptuales 
que otrora no fueron considerados y que indudable­
mente han enriquecido el conocimiento de la realidad 
política de la región: el tema de la gobemabilidad, la 
cuestión de la sociedad civil y más recientemente la 
reflexión en tomo a los derechos integrales en el mar­
co del concepto de ciudadanía responden a ese propó­
sito. El tema de la gobemabilidad se volvió relevante 
cuando las noveles democracias de la región empeza­
ron a confrontar problemas cotidianos de gestión polí­
tica en un horizonte marcado por demandas sociales 
crecientes y posibilidades limitadas de respuesta pú­
blica debido a la crisis económica y las políticas de

estabilización y reforma centradas en la contención del 
gasto público.^ La cuestión de la sociedad civil ha 
permitido el desarrollo de nuevos debates alrededor de 
los sujetos sociales, debates especialmente relevantes 
después de la superación de una buena parte de los 
enfrentamientos político-militares que supusieron la 
localización de la relación Estado-sociedad en un 
ámbito cargado de determinaciones estructurales rígi­
das. El debate sobre la sociedad civil, aunque todavía 
muy centrado en aspectos taxonómicos, ha permitido 
reconocer la diversidad de procesos sociales y de po­
siciones subjetivas que articulan el movimiento social 
contemporáneo.'*

La idea de ciudadanía resulta adecuada para en­
carar los desafíos sociopolíticos de América Latina, en 
mi opinión, por dos razones centrales. En primer lu­
gar, porque parte de un precepto de igualdad que con­
cuerda con el propósito de la modernización democrá­
tica aunque se enfrente a los efectos de las reformas

 ̂ Véase en Camou (2000) un análisis conceptual sobre goberna- 
bilidad que es sensible a las peculiaridades del problema en Amé­
rica Latina.

En el análisis de Biekart (1999) sobre la construcción de la socie­
dad civil en la Centroamérica de posguerra se sintetizan los rasgos 
más salientes del debate en América Latina a partir de la primacía 
que él observa del enfoque gramsciano, que enfatiza la lucha popu­
lar contra la hegemonía del mercado y del Estado.
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económicas y de la organización actual de la estructu­
ra productiva. En segundo lugar, porque como lo se­
ñala Roberts (ed., 1998) permite una aproximación in­
tegral a las cuestiones políticas, económicas y socia­
les, que posiblemente sea el único camino para hacer 
frente a un escenario futuro que parece privilegiar 
siempre el crecimiento de las empresas por sobre el 
bienestar de las personas. Es en cierto modo una posi­
bilidad de comprender la democracia que no se rela­
ciona sólo con las capacidades del Estado, por un lado, 
o con la generación de libertad y riqueza en el merca­
do, por otro. Es una oportunidad para reconocer el 
poder liberador de los derechos. Como señala Touraine 
(1995, p. 108):

“El tema de la ciudadanía significa la construc­
ción libre y voluntaria de una organización social 
que combine la unidad de la ley con la diversi­
dad de los intereses y el respeto a los derechos 
fundamentales. En lugar de identificar la sociedad 
con la nación, como en los momentos más rele­
vantes de la independencia americana o de la 
Revolución Erancesa, la idea de la ciudadanía da 
a la de democracia un sentido concreto: la cons­
trucción de un espacio propiamente político, ni 
estatal, ni mercantil”.

El retomo a la ciudadanía se presenta entonces 
como una oportunidad para devolver a lo social la 
centralidad en el análisis del rendimiento de los siste­
mas políticos y económicos. En la diversidad de estu­
dios latinoamericanos sobre el tema se distingue este 
propósito mayor. En particular, sin embargo, debe re­
conocerse que el tema de la ciudadanía ha sido poco 
abordado desde perspectivas integrales y se ha concen­
trado mucho más en el análisis de problemas de ciu­
dadanías específicas, para plantearlo de algún modo. 
Los estudios nacionales abordan el tema haciendo hin­
capié en aspectos particulares, como la cuestión étnica, 
la cuestión cultural o los problemas políticos y socia­
les, pero no es usual encontrar análisis que ponderen 
la cuestión ciudadana en sus múltiples dimensiones en 
sociedades concretas. Esta ausencia relativa, hasta 
donde hemos podido indagar, de estudios integrales 
sobre las tres dimensiones de la cuestión ciudadana, 
puede ser un claro indicador de que los problemas de 
ciudadanía en América Latina están poco centrados en 
coordenadas geopolíticas y de Estados nacionales, 
porque se entiende que los procesos que generan esos 
problemas están también localizados en espacios

transnacionales. Por ello es explicable la concentración 
de los estudios conocidos en aspectos vinculados a 
carencias particulares, a ciudadanías deficitarias o a 
ciertas subjetividades (por ejemplo, mujeres, etnias, 
jóvenes en espacios urbanos marginales, etc.). En es­
tos casos, aun cuando se trata de análisis específicos, 
se reconoce la presencia explicativa de procesos que 
trascienden la espacialidad nacional. Dicho en otro sen­
tido, el denominador común es que se trabaja con cri­
terios de ciudadanía sustantiva y no de ciudadanía for­
mal.

Desde diversas perspectivas analíticas, el tema de 
la ciudadanía se ha instalado en la reflexión sobre el 
desenvolvimiento político de las democracias latinoa­
mericanas enfrentadas en algunos casos a las tenden­
cias disgregadoras de una cultura de la globalización 
que ejerce fuerza centrífuga sobre la formación de 
identidades nacionales. Desde otras perspectivas se ha 
examinado el impacto de la transformación producti­
va en la consolidación de formas menos deficitarias de 
integración social y, de manera muy especial, se han 
estudiado las características de las experiencias de 
exclusión y de ciudadanías deficitarias, particularmente 
las relacionadas con la preocupación de los estudios de 
género por la evolución de las formas de discrimina­
ción contra las mujeres. No está demás señalar que una 
parte significativa del debate regional sobre la cuestión 
de la ciudadanía se origina en las contribuciones del 
pensamiento feminista latinoamericano a la compren­
sión de los límites de la participación plena de las 
mujeres en el ejercicio de los derechos ciudadanos que 
les corresponden.

La ciudadanía como identidad ha sido muy bien 
tratada, como hemos señalado antes, en la propuesta 
de García Canclini (1995) en su estudio sobre los con­
sumos y las políticas culturales. Su argumentación 
parte del efecto de uniformación que la globalización 
ejerce sobre las identidades nacionales, las que repre­
sentan un sentido de igualdad pero, sobre todo, una 
conciencia de la diferencia: “La ciudadanía y los de­
rechos no hablan únicamente de la estructura formal 
de una sociedad; además, indican el estado de la lu­
cha por el reconocimiento de los otros como sujetos 
de ‘intereses válidos, valores pertinentes y demandas 
legítimas’.” {Ibid., p. 21) En su argumentación García 
Canclini postula que la condición de consumidor es lo 
que integra cada vez más a las comunidades naciona­
les y que en el proceso de globalización esa misma 
condición se desprende de los vínculos originarios y 
se redefine:
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“Una nación, por ejemplo, se define poco a esta 
altura por los límites territoriales o por su histo­
ria política. Más bien sobrevive como una comu­
nidad interpretativa de consumidores, cuyos há­
bitos tradicionales — alimentarios, lingüísticos—  
los llevan a relacionarse de un modo peculiar con 
los objetos y la información circulante en las redes 
internacionales. Al mismo tiempo, hallamos co­
munidades internacionales de consumidores — ya 
mencionamos las de jóvenes y televidentes—  que 
dan sentido de pertenencia donde se diluyen las 
lealtades nacionales” (Ibid., pp. 49-50).

Al finalizar su reflexión el autor se interroga so­
bre los efectos de estos nuevos asideros de identidad 
para la formación de ciudadanías en lo que denomina 
la “participación creciente a través del consumo”. Está 
consciente de que la racionalidad del beneficio indivi­
dual que orienta el consumo no favorece necesariamen­
te propósitos de solidaridad y bien común. No obstan­
te, reconoce que muchos antagonismos que son cen­
trales en los planos nacionales se desarrollan y venti­
lan en entornos más amplios e informados de lo que 
acontece a su alrededor. Propone entonces la restaura­
ción de una acción “política” para convertir a los con­
sumidores en ciudadanos por medio de la redeflnición 
del rol social del mercado y de la integración social 
por medio de “subsistemas culturales” que no se defi­
nen en la socioterritorialidad nacional.

El meollo de su propuesta estriba en la compren­
sión de los requisitos previos del tránsito de consumi­
dores a ciudadanos y no, como podría afirmarse, en la 
supresión de los consumidores por un ciudadano utó­
pico, altivo, que atiende el interés colectivo antes que 
el individual. Los requisitos de una sana articulación 
del consumo con el ejercicio de la ciudadanía son tres:
i) acceso fácil a una oferta vasta, diversificada y re­
presentativa de los mercados de bienes y mensajes;
ii) control de la calidad de los productos, basado en 
una adecuada información y capacidad de resistencia 
a la propaganda, y iii) “participación democrática de 
los principales sectores de la sociedad civil en las de­
cisiones del orden material, simbólico, jurídico y po­
lítico donde se organizan los eonsumos: desde la ha­
bilitación sanitaria de los alimentos hasta las concesio­
nes de frecuencias radiales o televisivas...” (García 
Canclini, 1995, pp. 53).

Observo en la propuesta de García Canclini una 
preocupación correcta por la identificación de meca­
nismos de eonstrucción de ciudadanía en un entorno 
que está dominado por relaciones de consumo (de bie­

nes, servicios y símbolos) que han sobredimensionado 
la fuerza del individualismo y minimizado la impor­
tancia de la cohesión nacional. No obstante, puede 
indicarse que lo que aparece como explicativo de una 
situación cultural generalizada puede desarrollarse con 
mayores o menores matices en distintas dimensiones. 
Por ejemplo, es obvio que los flujos de comunicación, 
y por consiguiente la información disponible para 
orientar la gestión ciudadana de los consumos, son 
mucho mayores en zonas urbanas que en entornos 
rurales y aunque es cierto que la región se encuentra 
en un proceso intensivo de urbanización, algunos paí­
ses continúan siendo predominantemente rurales, como 
los de Centroamérica. La creación de una cultura de 
la vida informal, resultante de la ampliación de redes 
no mercantiles de intercambio y producción, coloca a 
una proporción cada vez más importante de la pobla­
ción de las ciudades latinoamericanas al margen de la 
racionalidad de un consumo que, visto desde la lógica 
del capital, sólo atiende intereses individuales. La ri­
gidez de los mercados de trabajo ha propiciado el de­
sarrollo de formas de capital social que no relaeionan 
las prácticas de producción y consumo con el lucro in­
dividual y el ideal de la competencia, sino más bien 
con prácticas de cooperación y redes de solidaridad, 
que crean beneficios colectivos mucho más que ganan­
cias individuales (Pérez Sáinz, 1996). No se trata so­
lamente de adscripción a flujos transnacionales alter­
nativos, sino más bien de una estrategia local de for­
mación de identidades sociales que permite la incor­
poración a las redes dominantes de la cultura transna­
cional.

Calderón, Hopenhayn y Ottone (1996) aportan a 
esta reflexión una propuesta de ciudadanía extensa que 
procura ubicar vínculos funcionales entre las exigen­
cias del desarrollo económico y las necesidades de la 
integración social. Su contribución además plantea un 
tema central en la definición de los nuevos contornos 
de la ciudadanía sustantiva que se refiere a la eonstruc­
ción de identidades basadas en una comprensión no 
antagonista de la otredad. La ciudadanía extensa no se 
construye más en la afirmación de una identidad con­
traria a “los otros”, sino de una identidad solidaria y 
cooperativa. En su propuesta la idea de ciudadanía 
adquiere “complejidad semántica” y contribuye a la 
ampliación de la noción de integración social y políti­
ca en tres sentidos: Ante todo, “mayor equidad produc­
tiva” que alude a las eapacidades de incorporación en 
los ejes dinámicos del crecimiento económico y que 
por ello modifican el acceso al disfrute de bienes y 
servicios. En segundo lugar, “mayor equidad simbóli­
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ca”, entendiéndola, al igual que García Canclini, como 
la ampliación de las capacidades de obtener y mane­
jar información, así como de acceder a las redes de 
consumos culturales; esta equidad simbólica es crucial 
para la formación de capacidades de diagnóstico acer­
ca del déficit de ciudadanía, para la formación de de­
rechos y para el cumplimiento de normas, y está ade­
más indisolublemente ligada a la transformación de los 
espacios públicos en la dirección del buen gobierno: 
más transparencia, más información y mayor capaci­
dad de interpelación de los gobernantes por los gober­
nados. El tercer y último elemento que señalan los 
autores concierne a una mayor equidad en el ejercicio 
de los derechos en un plano de reconocimiento de la 
existencia de otras identidades.

Calderón, Hopenhayn y Ottone (1996) reconocen 
que los avances en los procesos de integración social 
considerados en el plano de ciudadanías extendidas no 
ocurren de modo secuencial y ordenado. Por el con­
trario, señalan que hay una tendencia a la ampliación 
de la equidad en el plano simbólico que mejora las 
capacidades ciudadanas de escrutinio de la gestión 
pública. Pero ese proceso de formación y ampliación 
de expectativas no se corresponde con una tendencia 
a la disminución de la equidad productiva. Esta mis­
ma paradoja puede reconocerse cuando, en la termi­
nología marshaliana, el avance de los derechos de ciu­
dadanía civil y política crea conciencia sobre las limi­
taciones de la ciudadanía social. Como lo plantean 
dichos autores:

“La asincronía entre una tendencia más lenta en 
los procesos de integración socioeconómica (pro­
movidos por efecto de la transformación produc­
tiva y racionalización social) y una tendencia más 
intensiva de integración en el nivel simbólico y 
cultural (por efecto de la apertura política demo­
crática y la industria cultural) podrá constituir, en 
los próximos años, un importante núcleo temáti­
co en la lucha por la ciudadanía en buena parte 
de las sociedades de la región” {Ibid., 1996, p. 78).

un entorno macrosocial y macropolítico sujeto a pro­
fundas transformaciones, como resultado de la gene­
ralización de la forma democrática de gobierno en 
forma simultánea con un programa de reformas eco­
nómicas que resitúa a las economías, las posiciones 
estructurales de los individuos y el papel del Estado 
frente al crecimiento y el desarrollo económico. Estos 
son elementos nuevos que, desde la perspectiva lati­
noamericana, se reconocen como primordiales para la 
restauración de la noción de ciudadanía.

Más allá de esas preocupaciones y más acá de la 
experiencia vital se halla un conjunto de reflexiones en 
tomo a la ciudadanía, que parte ante todo de la nece­
sidad de una reeonstracción semántica “desde abajo” 
y, después, de la denuncia de derechos cercenados y 
de ciudadanías deficitarias.

En un aporte para la “construcción desde abajo” 
de ciudadanía, Jelin (1993) entrega una interpretación 
del eoncepto anclada en dos consideraciones básicas: 
la construcción social de los derechos y el carácter 
“revolutivo” de los mismos, en la medida en que ge­
neran responsabilidades de conciencia colectiva. Jelin 
advierte que el derecho esencial es “el derecho a tener 
derechos”, según lo rescata de la propuesta de Arendt 
(1973). Y más adelante afirma que esto es indispensa­
ble para el reconocimiento de la plasticidad de los 
derechos y de su posibilidad de instalarse en una lógi­
ca incrementalista.

La dinámica de construcción social de derechos 
y deberes tiene de particular en América Latina que se 
da en medio de experiencias de transición democráti­
ca y con prácticas socioculturales destinadas a preser­
var rasgos de identificación colectiva en el entorno 
político-autoritario. Por ello el desafío de la construc­
ción de ciudadanía aparece asociada por un lado a la 
responsabilidad estatal de consolidación de institucio­
nes democráticas y, por el lado de la sociedad, a la 
gestación de prácticas nuevas y la adecuación de las 
anteriores, autoritarias y solidarias, para hacerlas 
concordantes con los ideales democráticos y sus pla­
nos institucionales.

Está claro que una revisión contemporánea sobre 
la cuestión de la ciudadanía debe incorporar el efecto 
de contar con flujos de información y comunicación 
más avanzados que acercan a los individuos la posibi­
lidad de reconocer y seleccionar opciones de política 
o de consumo, en mayor medida que en un pasado 
señalado por la centralización autoritaria de la infor­
mación y el conocimiento. Además, la restauración del 
análisis sociológico de la ciudadanía debe reconocer

“Desde la perspectiva de la formación de sujetos, 
el tema es el aprendizaje de las expectativas recí­
procas en los vínculos con las(los) otras(otros): 
¿Qué derechos tengo? ¿Cuáles son mis responsa­
bilidades? Este proceso implica un doble juego en 
el que simultáneamente reconozco cuáles son las 
responsabilidades del otro hacia mí (y mis dere­
chos) y aprendo cuáles son mis responsabilidades 
hacia el otro. Proceso que no sólo implica este
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aprendizaje de expectativas y conductas respon­
sables sino también cómo definir la amplitud del 
espacio de la responsabilidad de cada sujeto” 
(Jelin, 1993, p. 34).

Este proceso de identificación de derechos a par­
tir de un juego de dilucidación de responsabilidades 
propias y ajenas es determinante en la reconstrucción 
feminista de la cuestión de la ciudadanía que, como 
hemos señalado, se encuentra en la base de la mayor 
parte de las exploraciones teóricas y empíricas alrede­
dor de este concepto en la América Latina contempo­
ránea.^ Las autoras Bareiro y Clough (1996, p. 29) 
indican que la aproximación feminista a la cuestión de 
la ciudadanía se ha centrado en dos consideraciones: 
primero, el diseño de estrategias para insertar a las 
mujeres en los espacios públicos con pleno reconoci­
miento de sus derechos tradicionales y específicos 
(como los relacionados con la sexualidad, el trabajo, 
la violencia); segundo, una exploración de las lógicas 
de la conquista de derechos, de la formación subjetiva 
(lo que implica revalorizar la agenda política), de la 
participación ciudadana y del tema del poder.

Las autoras citadas proponen revisar el origen del 
concepto de ciudadanía plena como un aporte a la 
aspiración del feminismo latinoamericano de alcanzar­
la. Centrándose en una propuesta rastreada hasta 
Talcott Parsons, destacan la importancia de identificar 
los mecanismos que gobiernan el proceso de inserción 
de grupos excluidos en el disfrute pleno de la ciuda­

danía. Este proceso se puede dar por asimilación o por 
inclusión. Según señalan Bareiro y Clough, la asimi­
lación supone la homogeneización del grupo y, en 
consecuencia, la incorporación se da una vez que los 
excluidos adquieren las características de los incluidos. 
La inclusión, por el contrario, acepta las diferencias de 
los miembros y los integra en su diversidad. Aunque 
las autoras reconocen la utilidad de esta distinción entre 
posibilidades de integración social para el debate so­
bre la diferencia, esencial para la cultura política fe­
minista, no elaboran acerca de ella. Sin embargo, es 
evidente que uno y otro de los mecanismos señalados 
tienen consecuencias altamente diferenciadas.

Consideremos en este sentido algunos procesos 
contemporáneos. Las medidas de compensación social, 
por ejemplo, tienden a la igualación por ingresos, pero 
no desarrollan medios para eliminar otras desigualda­
des que impiden el disfrute de ciudadanías plenas a 
mujeres y hombres. La aceptación de la diversidad en 
los órdenes civil y político de la ciudadanía, como 
puede quedar de manifiesto en el proceso de incorpo­
ración de los pueblos indígenas a los sistemas políti­
cos de elección y gobierno, no incluye aceptación res­
pecto de sus derechos sociales. O como ocurre con las 
mujeres en el plano de la política, la aceptación en su 
diversidad de su derecho a elegir no implica necesa­
riamente que haya la misma intención de inclusión 
respecto a su derecho de participar en el proceso de 
toma de decisiones y en las estructuras de poder.

V
Consideraciones finaies

Pensar la política en clave de ciudadanía, originalmente 
una aspiración de analistas liberales, es hoy, especial­
mente en América Latina, una demanda política pro­
piamente tal. Esto quiere decir que la ciudadanía, más 
que una práctica consolidada, es una aspiración social 
en una región donde los déficit de ejercicio pleno de

 ̂Véase una muestra de las reflexiones en tomo al tema de la mujer 
y la ciudadanía en la compilación de ponencias presentadas en el 
Taller “Mujeres, Participación Política y Ciudadanía”, organizado 
por la Maestría Regional en Estudios de la Mujer (1997) de la 
Universidad de Costa Rica. En lo que en particular concierne a la 
exclusión de los derechos políticos, puede verse García Prince 
(1997).

ella son severos, más agudos para mujeres y etnias, 
pero generales. Las carencias no son sólo de derechos 
sociales, pero es evidente que la formación de respon­
sabilidades colectivas para la construcción de sistemas 
sociales no excluyentes es requisito indispensable para 
la consolidación de la democracia. Dicho en otras pa­
labras, el desarrollo democrático sin derechos sociales 
es posible pero no es sostenible.

Las carencias de otras formas del derecho ciuda­
dano son notorias en sistemas políticos cada vez más 
monocromáticos y ajenos al escrutinio popular. La li­
bre empresa o libertad económica, centro de los dere­
chos civiles en el entorno social del capitalismo, con­
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tinúa siendo una condición elitista. Uno de los princi­
pales signos del presente es que aunque es posible que 
la reorganización productiva impuesta por la globali- 
zación no esté generando mayor exclusión absoluta, 
porque la pobreza extrema al menos no tiende a au­
mentar de manera generalizada, bay cada vez mayor 
evidencia de su capacidad para crear desigualdad y ello 
conduce a crear situaciones de exclusión. Los ciuda­
danos modelo de la globalización son los “hiper-ciu- 
dadanos”, que no adscriben a identidades nacionales 
acreditadas por el Estado y que transitan en los flujos 
transnacionales del comercio, la información y el ca­
pital. Los demás quedan en una condición “preciuda­
dana”, en la cual la identidad es producto de la caren­
cia común y de la limitada participación en los bene­
ficios más elementales de la pertenencia ciudadana: en 
lo civil, el derecho a la contratación libre no está más 
disponible para contingentes de población lanzados al 
desempleo permanente o al autoempleo de subsisten­
cia; en lo político, sufren la invisibilidad como sujetos 
porque están fuera de las listas de electores o de candi­
datos; y en lo social enfrentan el hecho de que —hoy 
como ayer—  claramente no hay automatismo en la re­
lación crecimiento económico y bienestar social. En 
último análisis, sin embargo, la “hiperciudadanía” y la 
“preciudadanía” comparten una suerte de divorcio con 
lo público, cuando es sinónimo de lo estatal nacional. 
La primera porque los flujos de acumulación de bie­

nes materiales y simbólicos ya no pasan por ahí, la 
segunda porque lo poco que todavía depende de las 
voluntades nacionales no la favorece.

La reconstrucción de la ciudadanía, por lo tanto, 
exige integración social en diversos planos. Nacional 
y transnacional, porque no se puede aspirar a la con­
solidación de identidades de aislamiento. La ofuscación 
de los nacionalismos, como queda de manifiesto en el 
desconcierto del Este europeo, es expresión de la im­
posición autoritaria de la ciudadanía formal. Las nue­
vas identidades pasan por el reconocimiento de uno 
mismo y el de los “otros” en el espacio nacional y fuera 
de él. La nueva reconstrucción exige también su ins­
talación en coordenadas a la vez socioeconómicas y 
políticas: los derechos al bienestar no pueden ser aje­
nos a la libertad y ésta no existe en un ambiente de 
privaciones y de desesperada lucha por la superviven­
cia cotidiana. La ciudadanía plena de hombres y mu­
jeres es integral, aunque todavía tiene sentido el exa­
men segmentado de sus deficiencias.

Por último, toda aspiración reconstructiva de los 
ideales de ciudadanía debe partir del reconocimiento 
de su heterogeneidad semántica y de su connotación 
de constructo social. Es decir, la lucha por la ciudada­
nía es acción cotidiana permanente, espacio de conflic­
to y antagonismo social. La ciudadanía plena es la 
utopía y, como se sabe, nadie ha encontrado la isla de 
los sueños de Moro.
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El propósito de este artículo es mostrar y examinar algunos 

aspectos básicos de la situación que viven los pueblos indíge­

nas y afrodescendientes en América Latina y el Caribe. A tra­

vés del análisis de factores como el racismo y la discrimina­

ción, se intenta interpretar las causas que han determinado que 

millones de personas de la región, provenientes de diversos 

orígenes étnico-raciales, vivan en la pobreza y la marginación. 

Para enfrentar esta problemática, se plantea la necesidad de 

transformar las bases de los sistemas (culturales, económicos, 

legales y políticos) de exclusión y discriminación, diseñando 

estrategias que vayan desde el reconocimiento formal de las 

identidades y derechos colectivos hasta la formulación de po­

líticas públicas, fortalecimiento de programas de cooperación 

regional e internacional y profundas reformas estatales. El 

principio activo para la aplicación de estas medidas debiera ser 

el de una nueva “ciudadanía”, basada en la promoción de la 

diferencia y la diversidad cultural.
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I
Introducción

En América Latina y el Caribe la discriminación y el 
racismo son parte constitutiva de los problemas de la 
región, lo que ha traído secuelas de pobreza, exclusión 
y desigualdad a la vida de millones de personas, prin­
cipalmente entre los indígenas y los afrodescendientes. 
El propósito de este trabajo es contribuir al debate, 
aportando antecedentes para una discusión que debie­
ra involucrar al conjunto de la sociedad. Las causas y 
efectos del racismo y la discriminación están en la base 
de nuestras sociedades y culturas latinoamericanas; no 
se trata sólo de un problema de especialistas o de quie­
nes son víctimas y se sienten afectados por este flage­
lo. Superar la discriminación étnico-racial es parte de 
la tarea de construir una opción de ciudadanía a través 
de la cual más de un tercio de la población regional 
acceda a condiciones de respeto por sus derechos co­
lectivos y a mejores condiciones de vida. Definir con­
juntamente, en clave de equidad e igualdad, el futuro 
de los pueblos indígenas y afrodescendientes es, sin 
exagerar, definir las posibilidades futuras de gober- 
nabilidad e integración regional. La magnitud de los 
problemas de esos pueblos impone desafíos no sólo al 
mercado, sino también al avance democrático y a la 
reforma del Estado, lo cual supone un compromiso 
activo de los gobiernos de la región. De ahí la necesi­
dad de superar los marcos analíticos discursivos y en­
trar de lleno al problema del debate y la propuesta. Esto 
es en parte lo que intenta el presente artículo.

1. Fundamentación y marco de análisis

En este artículo nos referimos, en primer término, a los 
pueblos indígenas como los grupos descendientes di­
rectos de los pueblos que habitaban América Latina y 
el Caribe a la llegada de los europeos en el siglo XV, 
que poseen una lengua y cultura propias y que com­
parten formas de vida y cosmovisiones particulares, di­
ferenciadas de las occidentales. Esta definición no des­
conoce que hoy en día existen grandes conglomerados 
indígenas, sobre todo en las ciudades, que no hablan 
su lengua originaria, y se han adaptado o han sido 
asimilados en las prácticas socioculturales propias de 
la ciudad. Desde un punto de vista político, la “cate­
goría indio” es el reflejo extremo de la situación de 
dominación colonial a la que ha estado sometido un

determinado grupo humano. Tal categoría conjuga 
simultáneamente aspectos biológicos (raciales y racis­
tas) y culturales. Ser indio reflejaría una condición de 
subordinación y negación de un grupo humano frente a 
otro que se autoconstruye y erige como superior (Bón- 
fil, 1991 y 1992).

La razón principal para llevar a cabo una revisión 
panorámica de pueblos indígenas y afrodescendientes 
se debe a que — desde el punto de vista de la equidad—  
estos pueblos sufren problemas semejantes en térmi­
nos de desigualdad económica, social, cultural y polí­
tica, principalmente cuando se les compara con otros 
grupos sociales, especialmente los blancos. Aparente­
mente el origen étnico-racial influye de manera impor­
tante en la posición que ocupan las personas dentro de 
la estructura social, siendo la discriminación y la ex­
clusión los mecanismos a través de los cuales un gru­
po dominante mantiene y justifica la subordinación 
social y económica de otros, reproduciendo y perpe­
tuando la inequidad.

En la actualidad la población indígena representa 
aproximadamente entre 8% y 15% de la población total 
de la región, mientras que los afrodescendientes (in­
cluidos negros y mulatos) llega a un 30%. En todo 
caso, más allá de las cifras, el problema para estos 
pueblos es que tras siglos de exclusión y negación si­
guen siendo tratados como minorías, aunque en mu­
chos casos no lo son.' Los afrodescendientes viven en 
su mayona en situación de pobreza y se les ha negado 
el derecho a una educación que considere sus especifi­
cidades culturales, lingüísticas y religiosas. En muchos 
casos han perdido sus principales recursos de subsis­
tencia (como la tierra, el territorio y sus recursos na­
turales) y desde hace décadas se han visto forzados a 
emigrar a los grandes centros urbanos donde acceden 
a trabajos precarios, mal remunerados y de baja cali­
dad. La causa de estos males tiene un trasfondo histó­
rico, asentado en la dominación y exclusión colonia­
les, en las pretensiones de homogeneidad del Estado

' Existen por lo menos tres países de la región donde el porcentaje 
de indígenas supera el 50% de la población nacional (Perú, Bolivia 
y Guatemala) y más de una docena de países donde el porcentaje 
de negros y mestizos supera el 50% (véase el cuadro que aparece 
más adelante, en la sección II).
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Nacional en los siglos XIX y XX, así como en el fun­
cionamiento de las estructuras sociales y económicas 
operantes hasta nuestros días. En cambio, el color de 
la piel, la cultura o la religión como razones de la 
exclusión y el racismo obedecen a mecanismos social 
y culturalmente creados por la sociedad para “justifi­
car” de manera seudocientífica tal exclusión. En mu­
chos países se sigue considerando a los negros e indí­
genas como seres inferiores o de segunda categoría, por 
ello se les excluye del sistema educacional y se les re­
lega a los peores trabajos. La consecuencia directa de 
este fenómeno es la pobreza en que están sumidos 
millones de indígenas y afrodescendientes.

La evolución económica reciente ha incrementado 
el déficit social, producto de un crecimiento económi­
co inferior al desempeño histórico de la región y de 
serias falencias en materia distributiva ( c e p a l , 1997), 
lo que ha profundizado la brecha que hay que salvar 
para alcanzar una mayor equidad. La pobreza se ha 
acentuado durante la última década, afectando con 
mayor fuerza a sectores específicos de la población, 
como los pueblos indígenas y afrodescendientes, que 
presentan un déficit histórico respecto de sus posibili­
dades de acceso a los beneficios económicos y de re­
conocimiento de sus identidades y derechos colectivos.

La discriminación étnico-racial de hoy, heredera 
en gran medida del colonialismo luso-criollo e hispa- 
no-criollo, es la manifestación de formas renovadas de 
exclusión y dominación constituidas en regímenes de 
“colonialismos internos” que contradicen el mito de 
una integración real. Al contrario, la integración de los 
pueblos indígenas y afrodescendientes ha tenido más 
bien un carácter simbólico en el discurso y negador en 
la práctica.

La pobreza, la marginalidad y la exclusión se han 
convertido en una característica estructural para los 
pueblos indígenas y afrodescendientes. En los escasos 
estudios comparativos existentes, las cifras de pobre­
za desagregadas por origen étnico-racial muestran di­
ferencias de varios puntos con respecto al resto de la 
población. En los casos más extremos, como Guate­
mala, México y Perú, la diferencia entre indígenas y 
no indígenas puede alcanzar de 20 a 30 puntos porcen­
tuales (Psacharopoulos y Patrinos, 1994).

La situación actual de los pueblos indígenas no 
es comparable a la de unas décadas atrás, cuando un 
porcentaje mayoritario residía en zonas rurales y eran 
percibidos por el Estado y la mayoría de las personas 
como campesinos pobres. A partir de la década de 1970 
la situación comenzó a eambiar drásticamente. Por una 
parte, subsisten amplias áreas y territorios indígenas.

las denominadas tierras ancestrales; por otra, la migra­
ción hacia las ciudades ha creado nuevas áreas de re­
sidencia en las que habitan grandes conglomerados 
indígenas de origen rural, así como las descendencias 
sucesivas de las migraciones más antiguas.

En el caso de los afrodescendientes, si bien una 
parte importante de ellos reside en los sectores urba­
nos, especialmente en las grandes metrópolis de la 
región, un sector creciente de su población rural recla­
ma en la actualidad que se les incorpore a los proce­
sos de titulación de sus tierras y protección de sus te­
rritorios.

La educación formal es otro núcleo de inequidad, 
no tan sólo por los problemas de acceso y cobertura, 
sino porque los sistemas educativos han pretendido que 
a través de la educación, y en un plano opuesto al re­
conocimiento de la diversidad y el respeto a sus dere­
chos colectivos, se consiga la asimilación e integración 
de los distintos grupos étnico-raciales a la cultura e 
“identidad nacional”.

En contraste con las posturas asimilacionistas y 
tendientes a la dominación, en los últimos años ha 
surgido un conjunto de estrategias para abordar el pro­
blema de la educación entre los indígenas. Se trata de 
experiencias basadas en los principios de la intercultu- 
ralidad y el bilingüismo.^ La difusión de estos mode­
los educativos ha sido lenta, aunque en países como 
Guatemala, Ecuador y Bolivia han adquirido importan­
cia nacional. Los avances actuales se deben en gran 
medida a la promoción y apoyo a la interculturalidad 
y a los derechos de los pueblos indígenas y afrodescen­
dientes que han llevado a cabo las propias organiza­
ciones indígenas, así como organismos de las Nacio­
nes Unidas, la Organización de los Estados America­
nos ( o e a )  y agencias de cooperación internacional.

Dichos avances han sido posibles por el estable­
cimiento de un marco regulatorio internacional que ha 
permitido dar un tratamiento más global al problema 
del racismo, la discriminación y el multiculturalismo 
en los foros internacionales y en el seno de numero­
sos Estados. La mayor influencia la han tenido los ins­
trumentos generados en el seno de las Naciones Uni­
das, desde la Carta de 1948 hasta la aprobación por la 
Asamblea General de los Pactos Internacionales de

 ̂ Esta estrategia consiste en la implementación del método de bi- 
alfabetización integral (alfabetización bilingüe simultánea) para 
adultos sobre temas de desarrollo productivo y microempresariales, 
protección del medio ambiente, equidad de género, derechos civi­
les y salud comunitaria con énfasis en salud reproductiva 
(Hernández, 1999).

LA EQUIDAD Y LA EXCLUSION DE LOS PUEBLOS INDIGENAS Y AFRODESCENDIENTES EN AMERICA LATINA
Y EL CARIBE • ALVARO BELLO Y MARTA RANGEL



4 2 R E V I S T A  D E  L A  C E P A L  76 A B R I L  2 0 0 2

Derechos Humanos: el Pacto Internacional de Derechos 
Civiles y Políticos (1976) y su Protocolo Facultativo 
(1976) y el Pacto Internacional de Derechos Económi­
cos, Sociales y Culturales (1976). Igual influencia han 
ejercido la Convención sobre la Eliminación de todas 
las Formas de Discriminación contra la Mujer y dis­
tintas conferencias mundiales de las Naciones Unidas, 
como las de Teherán (1968), Viena (1993) y Beijing 
(1995).

En el plano específico del combate contra el ra­
cismo y la discriminación, las Naciones Unidas han 
recorrido un largo camino de debate y sensibilización 
cuyo hito más importante es la Convención Internacio­
nal sobre la Eliminación de todas las Formas de Dis­
criminación Racial.^ A esto se suman la declaración de 
1971 como Año Internacional de la Lucha contra el 
Racismo y la Discriminación Racial y los sucesivos 
tres decenios de Naciones Unidas de lucha contra el 
racismo y la discriminación (1973-83, 1983-1993 y 
1994-2004).

En América Latina y el Caribe la promoción y 
resguardo tanto de los derechos civiles y políticos como 
de los derechos económicos, sociales y culturales de 
los pueblos indígenas y afrodescendientes se susten­
tan en el Convenio 169 sobre Pueblos Indígenas y 
Tribales, de la oír, y en el Protocolo Adicional de la 
Convención Americana sobre Derechos Económicos, 
Sociales y Culturales (Protocolo de San Salvador), que 
tiene como órganos de vigilancia y fiscalización a la 
Comisión Interamericana de Derechos Humanos y la 
Corte Interamericana de Derechos Humanos. Asimis­
mo, en el seno de las Naciones Unidas se discute des­
de hace varios años un proyecto de declaración uni­
versal de los derechos humanos de los pueblos indí­
genas y dentro de la región, en la oea, un proyecto de 
declaración americana sobre los derechos de los pue­
blos indígenas.

Los avances sobre el reconocimiento de la diver­
sidad cultural pueden apreciarse en el reconocimiento 
constitucional que algunos países han hecho de las 
culturas y lenguas indígenas presentes dentro de sus 
fronteras nacionales. En todo caso, los conflictos re­
cientes en países como México, Ecuador y Chile de­
muestran que aún queda mucho por hacer en materia 
de derechos humanos, reconocimiento de derechos

3 Fue aprobada y abierta a la firma y ratificación por la Asamblea 
General de las Naciones Unidas —resolución 2106A (XX) del 21 
de diciembre de 1965— y entró en vigor el 4 de enero de 1969, tras 
la ratificación o adhesión de 27 Estados que han dado origen al 
Comité para la Eliminación de la Discriminación Racial.

colectivos, multiculturalismo e interculturalidad, los 
que debieran permear al conjunto de la sociedad. La 
ratificación de convenios y las reformas constitucio­
nales al parecer no bastan para modificar los patrones 
vigentes de discriminación étnico-racial, por lo cual 
hay que apuntar a otros ámbitos y profundizar en los 
ya iniciados. La educación, tal como opera en la ma­
yoría de los países con población indígena y afrodes- 
cendiente, es un ejemplo demostrativo de que las po­
líticas públicas deben ser integrales y abiertas en ma­
teria de diversidad y reconocimiento de derechos; de 
lo contrario se corre el peligro de convertir toda estra­
tegia en “agregados” étnicos o raciales que aislarán aún 
más a indígenas y afrodescendientes, reproduciendo así 
la lógica segregacionista que ha caracterizado la acción 
del Estado.

La educación y los avances tecnológicos — la 
difusión de la Internet, por ejemplo—  pueden ser 
mecanismos eficaces de integración en la diversidad y 
de democratización del acceso al conocimiento y a los 
bienes simbólicos de todos los grupos de la sociedad, 
sin que ello signifique nuevas formas de negación, 
asimilación y discriminación. Por otro lado, el acceso 
al conocimiento, a las nuevas tecnologías y a los avan­
ces científicos son derechos universalmente reconoci­
dos y no significan la supresión de una vida cultural 
propia ni de la práctica y resguardo de una lengua 
propia, como lo declara el Pacto Internacional de De­
rechos Civiles y Políticos (1976) en su artículo 27.

Pero indígenas y afrodescendientes han sido ex­
cluidos por igual no sólo del acceso a los bienes ma­
teriales y simbólicos, a los cuales el conjunto de la 
sociedad debiera tener iguales oportunidades de acce­
so, sino que también de los procesos de adquisición o 
reconocimiento de sus derechos específicos. El derecho 
a una identidad propia, a una lengua y una cultura for­
man parte del repertorio de demandas que se agregan a 
las de tipo económico y social y que se enlazan con la 
adquisición de derechos políticos como marco regu- 
latorio y legitimador. La emergencia de estas “otras 
demandas” ha creado escenarios políticos nuevos que, 
al no ser acogidos por los Estados, al ser negados, 
ponen en duda las posibilidades reales de cohesión 
social, equidad y gobemabilidad de algunos países de 
la región.

2. Antecedentes y conceptos claves

La importancia de categorías como raza y etnicidad 
reside en que a través de la historia y hasta nuestros
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días, rasgos físicos y biológicos como el color de piel, 
el grupo de sangre o, por otra parte, la cultura de per­
tenencia han significado desigualdad, discriminación 
y dominación de un grupo social sobre otro, esto en 
razón de una supuesta superioridad o la idea de pose­
sión de mejores y legítimos derechos que los del “otro” 
desvalorizado y excluido (Oommen, 1994). Junto con 
los conceptos de género y clase, los de raza y etnicidad 
sustentan variados sistemas y mecanismos culturales, 
económicos y sociales de dominación a través de los 
cuales se impide el acceso equitativo de grandes gru­
pos humanos al disfrute de derechos y bienes (simbó­
licos y materiales).

Raza y etnicidad son conceptos que a través del 
tiempo han respondido a distintos significados y que 
no se pueden comprender sólo a la luz de sus usos 
actuales. Detrás de ellos existe una historia, un proce­
so a través del cual se transforman en construcciones 
y categorías sociales que se desdoblan en diversos sig­
nificados, que han variado en las distintas épocas, así 
como en los diversos contextos sociales, culturales y 
políticos en que se desarrollan (Wade, 1997).

La constracción de una terminología y una estruc­
tura ideológica de la raza es de antigua data, pero su 
mayor desarrollo se produjo del siglo XVI al siglo 
XVIII en Europa. La naturalización de la raza, su pues­
ta en “clave científica”, tuvo su origen en el auge de 
las ciencias naturales durante el período de la Ilumi­
nación. El naturalista Karl Linneus (1707-1778), por 
ejemplo, desarrolló un sistema de clasificación por 
especies y género, una taxonomía del mundo natural 
que ubicaba a las diferentes “razas humanas” como 
especies y subespecies. La clasificación se basaba en 
las características físicas y diferencias biológicas de las 
especies clasificadas, a las que se asociaban determi­
nados atributos sociales y culturales.

De este modo, los rasgos y atributos físicos pasa­
ban a formar un todo, donde cultura y sociedad pare­
cían estar dominadas por una condicionante natural. El 
mecanismo para clasificar a los diferentes grupos y 
culturas humanas se realizaba bajo la misma lógica que 
la clasificación de plantas o animales (insectos, mamí­
feros, etc.). Las medidas anatómicas, el tamaño de la 
cabeza y el color de piel comenzaron a ser clasifica­
dos como rasgos de tipologías raciales específicas, 
correlatos de los supuestos niveles de inteligencia o 
estadios de civilización.

El colonialismo va a ser una fuente primordial 
para la emergencia de ideas sobre las diferencias ra­
ciales entre los europeos y los pueblos “descubiertos”. 
La noción de la superioridad racial europea, contras­

tada con la supuesta “inferioridad” y “salvajismo” de 
la periferia, será parte de los procesos históricos por 
los cuales se construirán imágenes culturales de con­
quistados y conquistadores (Said, 1996). En la Euro­
pa de los siglos XVI al XVIII, la noción de raza se 
constmye a partir de la exclusión gradual de aquellas 
culturas y sociedades que están fuera del ecúmene cris­
tiano.

Durante el siglo XIX, el desarrollo del racismo en 
Europa atraviesa por varios puntos de inflexión sobre 
los cuales se edificará parte del futuro discurso políti­
co de la “raza predominante” hasta el final de la Se­
gunda Guerra Mundial. Hacia mediados del siglo XIX, 
el “racismo científico” alcanza su máximo apogeo con 
la difusión de las teorías de la evolución de las espe­
cies de Darwin. Lo contradictorio es que, paralelamente 
a este desarrollo teórico e intelectual que reafirma las 
ideas de razas inferiores y superiores o con distintos 
grados de evolución, comienza el declive de la escla­
vitud. Pero el abolicionismo surge por imperativos del 
capitalismo industrial, cada vez más dependiente de la 
mano de obra asalariada, y no por una evolución de 
las ideas sobre igualdad racial. Por el contrario, el fin 
de la esclavitud y el desarrollo paralelo del “darwinis- 
mo social” permitirá que la idea de inferioridad racial 
siga presente sin la “necesidad” de una dominación tan 
espuria como la que hasta ese momento se había dado.

En el contexto de la formación de los Estados 
modernos, la construcción del racismo europeo tendría 
su origen y expresión en la ideología de clase más que 
en la conformación de naciones y nacionalismos. La 
demostración está en que la mayor parte de las mani­
festaciones de racismo en los Estados modernos se han 
dado dentro de las fronteras nacionales. El racismo 
como acción política justifica más los procesos de 
dominación intemos que las intenciones de dominación 
extranjera de tipo colonial (Anderson, 1983). Si pen­
samos desde esta perspectiva la situación de los pue­
blos indígenas y minorías étnicas y nacionales en 
América Latina y el Caribe, se refuerza la idea de la 
existencia de colonialismos intemos a la que hacen 
alusión diversos autores contemporáneos.

La institucionalización política de la exclusión 
y opresión de las personas negras se expresa clara­
mente en los regímenes segregacionistas — como el 
de los Estados Unidos hasta el decenio de 1960—  y 
en aquellas sociedades que después de la abolición 
transitan de una esclavitud formal a un sistema de 
dominación o “esclavitud informal” aún más comple­
jo que el anterior, como en el caso de Brasil y algu­
nos Estados afrocaribeños. Sin embargo, el episodio
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de mayor trascendencia en la historia contemporánea 
de las relaciones raciales e interétnicas es el de la 
instauración del régimen nazi en Alemania y su co­
nocida política xenofóbica y de exterminio de judíos, 
gitanos y otros pueblos. Esta terrible experiencia, sin 
precedentes en la historia de la humanidad, señaló el 
punto de partida para la necesaria ampliación de los 
derechos humanos respecto del “origen racial”. En 
este proceso le cupo un papel fundamental a las Na­
ciones Unidas que, desde la difusión de la Carta In­
ternacional de Derechos Humanos y Declaración 
Universal de Derechos Humanos, orientó el debate en 
tomo a la idea de no discriminación racial y, en con­
secuencia, de rechazo a las desigualdades sociales o 
la negación de derechos civiles, políticos y cultura­
les a determinados grupos de personas, sociedades o 
culturas que se basen en criterios raciales.

Sin embargo, el peso del argumento racial ha 
seguido vigente, superando la “objetividad” biológica 
e insertándose en el campo de la construcción social. 
Al igual que el género, lo biológico es el fundamento 
para la construcción de imágenes y estereotipos que 
varían según las épocas, culturas y sociedades. Pero la 
raza existe no como meras ideas, sino “como una ca­
tegoría social de gran tenacidad y poder” (Wade, 1997, 
p.l4). De ahí su vigencia e importancia y el peso que 
aún tiene como mecanismo de dominación y exclusión 
social. De hecho, la Convención Internacional sobre la 
Eliminación de todas las Formas de Discriminación 
Racial emerge como una manera de detener el progre­
sivo avance y recrudecimiento de nuevas formas de 
discriminación racial en numerosos Estados miembros 
del foro internacional.

En otro plano, y a diferencia del concepto de raza, 
el de etnicidad es de uso más reciente y tiene menor 
carga valórica. Etnicidad proviene del concepto grie­
go ethnos que significa pueblo o nación; su uso gene­
ralizado ha emergido precisamente en reemplazo de la 
desprestigiada palabra raza. Mientras raza se refiere a 
características fenotípicas, etnicidad se refiere a cultu­
ra y, específicamente, a diferencias culturales.

Existirían al menos tres corrientes de pensamien­
to sobre el significado de etnicidad. Por una parte, la 
opinión de que es una cualidad primordial o que exis­
te en forma natural. De manera opuesta a esta visión 
esencialista, se considera que la etnicidad es situacio- 
nal, ya que la pertenencia a un grupo étnico sería una 
cuestión de actitudes, percepciones y sentimientos del 
sujeto. Un tercer enfoque es el que destaca los atribu­
tos históricos y simbólico-culturales de la identidad 
étnica. Según esta definición, un grupo étnico “es un

tipo de colectividad cultural que hace hincapié en el 
papel de los mitos de linaje y de los recuerdos histó­
ricos, y que es conocida por uno o varios rasgos cul­
turales diferenciadores, como la religión, las costum­
bres, la lengua o las instituciones” (Smith, 1997, p. 18).

Raza y etnicidad se acercan y se alejan porque 
ambos conceptos son el reflejo de construcciones so­
ciales (y culturales) que los sujetos elaboran y mani­
pulan en función de diversos contextos. La diferencia, 
como ya se ha mencionado, reside en que uno se cons­
truye — sobre todo—  a partir de características fenotí­
picas mientras que el otro se vincula a la identidad 
étnica. El concepto de etnicidad tiene directa relación 
con el de identidad; ambos gozan de una gran movili­
dad en función de los contextos de uso, de las percep­
ciones y de las atribuciones valóricas. No obstante, 
detrás de esta aparente inestabilidad conceptual la 
etnicidad tiene la capacidad de reflejar los cambios 
culturales y la movilidad geográfica de las personas en 
el mundo moderno (Wade, 1997).

Es preciso señalar que la idea de construcción 
social de las categorías y su movilidad no significa que 
las identidades sean inestables o precarias, éstas poseen 
un dinamismo y un cierto “nomadismo”, sobre todo 
frente a las fugas, temporales y espaciales, que impo­
nen la modernidad y los procesos de modernización. 
La permanencia de las identidades, su gran fuerza para 
explicar procesos de construcción de sentido de perte­
nencia o de noción de un “nosotros”, de una alteridad 
— como oposición o negación del “otro”— , demues­
tra claramente su eficacia simbólica y su poder de 
acción en el espacio social.

Asimismo, el concepto de identidad étnica tiene 
una mayor profundidad y estabilidad que el de “iden­
tidad racial”, pues se sustenta no sólo en las caracte­
rísticas fenotípicas y sus significaciones, sino que, ade­
más, se relaciona con un conjunto de “atributos” que 
una sociedad o comunidad étnica comparte de manera 
colectiva y de una generación a otra. Smith (1997) 
señala entre otros atributos: un gentilicio, un mito de 
origen común, uno o varios elementos de cultura co­
lectiva de carácter diferenciador, una asociación con 
una “patria” específica y un sentido de solidaridad 
hacia sectores significativos de la población.

Un segundo núcleo conceptual es.el que se deri­
va de las conductas y acciones asumidas por las perso­
nas, instituciones y sociedad en tomo a la raza y la etni­
cidad; constituye lo que se puede denominar precon­
cepciones del racismo.

Discriminación y segregación son dos formas 
concretas de expresar racismo y aluden a la idea de
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separar, distinguir o diferenciar una cosa de otra. 
Socioculturalmente, ambos conceptos se relacionan con 
el trato de inferioridad que se da a una persona o co­
lectividad por motivos raciales, religiosos o políticos. 
Según Wieviorka (1992), la segregación se refiere a la 
mantención del grupo racializado a distancia, para lo 
cual se le reserva espacios propios, que sólo puede 
abandonar en determinadas condiciones. La discrimi­
nación, en cambio, impone un trato diferenciado en 
distintos ámbitos de la vida social, llegándose al ex­
tremo de la humillación.

La discriminación racial y étnica opera a través 
de un conjunto de mecanismos sociales y culturales: 
uno de ellos es el prejuicio. Según Giddens (1991), el 
prejuicio “se refiere a las opiniones o a las actitudes 
mantenidas por los miembros de un grupo respecto a 
los de otros, mientras que la discriminación alude a la 
conducta real hacia ellos. El prejuicio implica soste­
ner puntos de vista preconcebidos sobre un individuo

o un grupo, basados con frecuencia en habladurías más 
que sobre pruebas directas, perspectivas que son rea­
cias al cambio, incluso frente a nuevas informaciones”.

El prejuicio operaría mediante lo que Giddens 
denomina “pensamiento estereotípico”, un sistema de 
categorías con que las personas clasifican sus experien­
cias. Dichas clasificaciones se ordenan mediante la 
estructuración de un conjunto de valoraciones y atri­
buciones que son transferidas socialmente a partir de 
ciertas características como inferioridad, negatividad o 
pasividad, en oposición a la superioridad (racial), 
positividad y actividad. Estas atribuciones tienen como 
referencia al grupo social que elabora los estereotipos 
a modo de un sistema de oposiciones binarias. Tal co­
mo las atribuciones de género y clase, el prejuicio y la 
discriminación étnica y racial son móviles y manipu- 
lables, y dependen de las diversas circunstancias his­
tóricas y procesos sociales por los que atraviesan las 
sociedades.

II
Panorama general: la situación actual de 

los pueblos indígenas y afrodescendientes

El panorama que a continuación presentamos intenta 
mostrar, a grandes rasgos, algunos de los principales 
elementos de caracterización demográfica y socioeco­
nómica de los pueblos indígenas y afrodescendientes. 
A través de él se espera dar cuenta de los aspectos que, 
por razones de equidad, deben ser abordados con más 
urgencia por los países de la región.

1. Los pueblos indígenas

a) Población
Un acercamiento a la situación actual de los pue­

blos indígenas de la región es el de determinar su cuan­
tía y ubicación espacial. La primera dificultad para 
establecer el tamaño y estructura de la población indí­
gena"̂  es que los censos que se han levantado hasta aho­

ra son pocos e incompletos, además de estar basados 
en distintos tipos de variables y criterios,^ lo que en 
algunos casos dificulta o imposibilita la comparabilidad 
de los datos entre países. Sin embargo, actualmente 
existe una gran demanda de investigación acerca del 
origen étnico de las personas. Por un lado, los indíge­
nas ven en los censos un mecanismo eficaz de visibili- 
zación y un instrumento político reforzador de la iden­
tidad. Por otro, los Estados ven los censos como ins­
trumentos para la toma de decisiones y la imple- 
mentación de políticas.

En la actualidad se calcula que los pueblos indí­
genas de la región comprenden 33 a 35 millones de 
personas — aproximadamente un 8%  de la población 
total del continente®—  y están subdivididos en unos 4(X) 
grupos lingüísticos diferentes. Sin embargo, en algunos 
países constituyen proporciones más considerables:

En la región el término indígena abarca diversos colectivos o 
comunidades desde los cazadores recolectores de los llanos y sel­
vas venezolanas y brasileñas compuestas por unos cientos de miles 
de personas, hasta las grandes sociedades agrarias almandinas de 
Bolivia, Perú y Ecuador que alcanzan a varios millones de personas.

 ̂Las fichas censales están elaboradas, en algunos casos, a partir de 
preguntas sobre autoadscripción o autoidentificación (Chile), mien­
tras que otras se basan en criterios lingüísticos (Bolivia, Guatemala). 
* Para más detalles, véase Peyser y Chakiel (1999).
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81% en Bolivia, 50% en Guatemala, 40% en Perú, 35% 
en Ecuador y 13% en México. Además, aunque a los 
pueblos indígenas se les sigue asociando al ámbito ru­
ral, la migración campo-ciudad y el crecimiento natu­
ral de la población de origen indígena en zonas urba­
nas representan una realidad cada vez más evidente. En 
Chile, por ejemplo, se calcula que un 80% de las 998 
000 personas indígenas censadas el año 1992 reside en 
áreas urbanas, la mayor parte en la zona metropolitana 
de la capital.

b) Pobreza y  marginalidad
La mayor parte de los indígenas vive en extrema 

pobreza. Además de la discriminación y el racismo, las 
principales causas de esta situación son atribuidas a las 
reformas liberales del siglo XIX, que al introducir la 
noción de propiedad privada de las tierras generaron 
una pérdida progresiva de tierras y un quiebre de las 
economías comunitarias. A estos procesos se sumaron, 
como agravantes, la migración campo-ciudad y la in­
serción laboral (Psacharopoulos y Patrinos, 1994; Plant, 
1998).

En Chile, a principios de la década de 1990 la 
inequidad vivida por los indígenas era tan evidente que 
fueron considerados grupo prioritario en las políticas 
de gobierno. En Bolivia, 75 niños de cada mil nacidos 
vivos mueren antes de cumplir el primer año de vida, 
siendo la mayor parte de origen indígena (Schutter, 
1994). En México más del 50% de las viviendas ubi­
cadas en regiones indígenas carece de electricidad, 
68% carece de agua entubada, 90% no tiene drenaje y 
en el 76% el piso es de tierra. El Censo de 1990 reve­
ló que en las localidades con 30% y más de indígenas 
el 26% de los habitantes entre 6 y 14 años no acudió 
a la escuela. Sólo el 59% de los mayores de 15 años 
sabía leer y escribir y el 37% no había asistido nunca 
a la escuela (Ennquez, 1998).

c) Migración
La migración entre los indígenas constituye uno 

de los fenómenos más importantes en la actualidad. 
Aunque sus orígenes se remontan a la historia colonial 
sus mayores efectos aparecieron en el siglo XX. El 
deterioro de las economías campesinas, la pérdida y 
disminución de las tierras comunitarias, la carencia 
general de recursos productivos, el crecimiento de la 
población, la “salarización”, la pobreza y la “atracción 
cultural” de las ciudades son algunas de las causas de 
la migración, casi siempre del campo a la ciudad.

En Ciudad de México, Bogotá, Santiago o Lima 
se han formado verdaderos barrios indígenas que reci­

ben sucesivas oleadas de nuevos migrantes. Allí se 
constituyen redes formales e informales, organizacio­
nes vecinales, culturales, políticas y productivas cuyo 
núcleo aglutinador es un sentido de pertenencia o iden­
tidad colectiva.

De otra parte, en el caso de los migrantes urba­
nos es común el retomo al pueblo de origen — como 
entre los aymaras del norte de Chile y de los Andes 
bolivianos—  con el fin de celebrar las fiestas patrona­
les, visitar a los muertos o establecer relaciones comer­
ciales con miembros de la comunidad. En países como 
Bolivia, Colombia, Perú, Chile, Guatemala y México 
existen complejas redes comerciales indígenas que 
articulan espacios lejanos y diversos, incluso más allá 
de las fronteras nacionales. En algunos casos se ha 
comprobado que una parte importante de los indíge­
nas que emigra a las ciudades retoma a su lugar de 
origen después de algunos años, como hacen las mu­
jeres mapuches de Chile.

Un fenómeno adicional al de las migraciones que 
se ha dado en las últimas décadas es el de las pobla­
ciones desplazadas. En decenios pasados, países como 
El Salvador y Nicaragua sufrieron desplazamientos de 
indígenas debido a las guerras civiles. Lo mismo ocu­
rre hoy en zonas de conflictos, como el estado de Chia- 
pas en México, y sobre todo en Colombia, donde la 
situación para los indígenas tiende a empeorar día a día. 
En este país, la acción de grupos armados y narcotra- 
ficantes ha creado en ciertas áreas un clima de violen­
cia generalizada que ha afectado en forma directa a 
diversos gmpos indígenas, los que han sido desplaza­
dos o conminados a sumarse a las acciones.

d) Empleo y  trabajo
El perfil ocupacional de los indígenas es difícil de 

determinar, dada la escasez de información sobre el 
tema. No obstante, cabe suponer que ellos ocupan ni­
chos similares a los de migrantes no indígenas. En 
México, Guatemala, Perú y Chile, por ejemplo, hay una 
cierta segregación de los indígenas en empleos y ra­
mas específicas, como en el comercio (muchas veces 
informal), el trabajo por cuenta propia y el servicio 
doméstico (en el easo de las mujeres).^ Debido a las 
difíciles eondiciones laborales que enfrentan, los indí­
genas establecen un eonjunto de estrategias en las que 
eombinan ocupaciones propias de la ciudad con la

 ̂En Chile, la proporción de mujeres mapuches en el trabajo do­
méstico alcanzaba en 1992 al 28% de la población económicamen­
te activa femenina.
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venta de productos agrícolas a pequeña escala o el 
empieo estacional en predios agroindustriales.

El principal problema que enfrentan los migrantes 
indígenas para su integración al mercado laboral urba­
no se encuentra en factores de tipo estructural, como 
su menor escolaridad relativa o la escasa o nula pre­
paración para enfrentar las demandas de la estructura 
productiva. De esta manera, su ingreso a la salarización 
se produce en condiciones de precariedad e informali­
dad. La salarización formal, una característica propia 
del proceso modemizador, queda fuera del alcance de 
los grupos indígenas que recién se instalan en la ciu­
dad (Pérez Sáinz, 1994).

e) Educación
La exclusión de los indígenas de los sistemas edu­

cativos se manifiesta claramente en los altos índices de 
analfabetismo, sobre todo entre los grupos de mayor 
edad, y en el bajo promedio de años de estudio alcan­
zado, especialmente en los niveles de educación me­
dia y superior. En Ecuador, por ejemplo, sólo el 53% 
de los indígenas accede a la educación primaria, 15% 
a la secundaria y 1% a la universitaria o superior (ops, 
1998). En Panamá la proporción de analfabetismo, 
según el censo de 1990, era de 15% en el sector rural, 
de 3.3% en el urbano y de 44.3% entre los indígenas. 
En México, el analfabetismo en las regiones con ma­
yor número de indígenas duplica y en muchos casos 
triplica al del resto de la población.

A los problemas de acceso y cobertura educativa 
se agregan los de “pertinencia” pedagógica. Hasta prin­
cipios de la década de 1990 los países de la región, 
salvo algunas excepciones, no habían abordado el tema 
de la interculturalidad y el bilingüismo. Hasta ahora, 
la educación para los indígenas ha sido un instrumen­
to que la cultura dominante ha utilizado para interve­
nir las culturas indígenas bajo el paraguas de la “cul­
tura nacional”. Sin embargo, diversos estudios han 
demostrado el fracaso de esta propuesta y la necesi­
dad de buscar alternativas que permitan que las so­
ciedades indígenas puedan incorporarse al manejo de 
los códigos de la modernidad sin que ello signifique 
una pérdida de su identidad étnica, su lengua y su 
cultura.

En los planteamientos actuales se pone de relie­
ve la necesidad de superar los antiguos enfoques por 
los cuales se ha intentado asimilar a quienes son 
culturalmente diferentes. Los nuevos enfoques preten­
den establecer un puente entre culturas en contacto que 
sólo actúan en términos de dominación y subordina­
ción. La estrategia es pensar que la eficacia pedagógi­

ca se logra si se supera la incomunicación intercultural 
(Durston, 1998).

f) Salud
Aunque no se cuenta con información muy pre­

cisa al respecto, las minorías étnicas muestran un de­
terioro en sus condiciones de salud superior a la me­
dia de la población general, estando excluidas en casi 
todos los países de la región, en diferentes grados y 
formas, de la protección social en salud ( o it / o p s , 1999).

La discriminación étnica es una de las principa­
les causas de la inequidad en salud, lo que resulta en 
una situación de extrema pobreza, precariedad sanita­
ria y subalimentación. De otra parte, la discriminación 
de la medicina tradicional en favor de la medicina 
occidental ha hecho descuidar o negar durante déca­
das la posibilidad de contar con la rica tradición mé­
dica que poseen los indígenas. En el futuro la gestión 
comunitaria participativa en salud, los programas de 
aprendizaje compartido y la validación y rescate de la 
medicina tradicional pueden ser estrategias viables para 
mejorar los indicadores de salud entre los indígenas 
(O PS/C E PA L , 1997).

En Bolivia, las provincias con mayor número de 
indígenas son las que exhiben los peores indicadores 
de salud del país. Mientras en La Paz la mortalidad 
infantil llegó a 106 por mil nacidos vivos, en todas las 
provincias aymaras de Oruro y Potosí se mantuvo en­
tre 120 y 135 por mil nacidos vivos. En provincias con 
menor cantidad de indígenas el 70% de la población 
accede a los servicios de salud, pero en provincias 
quechuas como Tapacarí sólo lo hace el 11%. Entre 
los grupos guaraníes se encuentran las más altas tasas 
de incidencia de enfermedades transmisibles, cinco a 
ocho veces más altas que la media nacional (ops, 1998, 
vol. II).

En Venezuela los indígenas también presentan 
indicadores negativos de salud, particularmente entre 
los grupos que habitan la selva y los indígenas 
inmigrantes. Entre un 58.3% y un 84% de los indíge­
nas yanomamis que habitan este país se infecta de 
hepatitis B en algún momento de su vida, siendo ésta 
la tercera causa de muerte después de la malaria y de 
la desnutrición. En las zonas selváticas, pese a que se 
han organizado algunos programas de vacunaciones 
masivas en comunidades indígenas, enfermedades co­
mo la tuberculosis afectaban a 167.9 por 100 000 ha­
bitantes entre los indígenas, mientras que entre los no 
indígenas esta cifra era de 27.7 ( o p s , 1998, vol. II).

En Panamá, las provincias con mayor número de 
indígenas son las que muestran los peores índices de
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salud. En la provincia de Boca de Toro, por ejemplo, 
la mortalidad por diarrea en los últimos años fue de 
34.4 por 100 000, mientras que la tasa nacional era de 
6.4. En la comarca de San Blas la incidencia máxima 
de cólera en 1993 era 80 veces la tasa nacional y la 
incidencia de neumonía en 1994 era seis veces más alta 
que la tasa nacional ( o p s , 1998).

g) Participación y  representación política
El problema de la participación y la representa­

ción política de los pueblos indígenas y afrodescen- 
dientes es una de las mayores expresiones de su ex­
clusión y desigualdad. Los movimientos sociales y las 
demandas políticas de las organizaciones indígenas han 
mostrado en las últimas décadas la necesidad de que 
los Estados realicen profundas reformas en el plano de 
la participación y la representación política para que 
ellas sean reconocidas como elementos claves de la 
ciudadanía, la integración y la cohesión social, así 
como de la gobemabilidad y estabilidad democráticas 
de los países de la región.

En Bolivia, donde el 60% de la población es in­
dígena, se han realizado grandes esfuerzos por llevar 
a la práctica los compromisos adquiridos por el país 
en materia de reconocimiento de los derechos políti­
cos, sociales y culturales de los indígenas. La partici­
pación y representación política de los indígenas en 
Bolivia se vio favorecida por la promulgación de la Ley 
de Participación Popular.

En Ecuador la c o n a i e  (Confederación de Nacio­
nalidades Indígenas del Ecuador) ha participado en la 
Asamblea Nacional Constituyente, propuesto el pro­
yecto de ley sobre nacionalidades indígenas, tomado 
parte en la discusión previa a la aprobación de la Ley 
de Desarrollo (con la cual se sienten disconformes) y 
participado en el marco global de estrategias y políti­
cas del Estado dirigidas a los pueblos y nacionalida­
des indígenas. En el mismo campo, miembros de las 
organizaciones indígenas han alcanzado altos cargos a 
nivel nacional. Sin embargo, pese a los avances, las or­
ganizaciones reclaman que su participación en instan­
cias de poder y en cargos de representación es claramen­
te insuficiente si se compara con el tamaño de la po­
blación indígena y el nivel de organización que posee.

El conflicto de Chiapas, las movilizaciones en 
Ecuador y los conflictos en tierras mapuches en Chile 
están demostrando que existe una creciente demanda 
indígena por influir en la toma de decisiones sobre su 
propio destino. En los países con alto número de indí­
genas, la legitimidad y gobemabilidad a nivel nacio­
nal o local podrían verse afectadas si es que el Estado

no recoge sus demandas. En todo caso, el mayor o 
menor porcentaje de población indígena de los distin­
tos países de la región no debiera ser un factor deter­
minante o condicionante del reconocimiento de la par­
ticipación y los derechos políticos de los pueblos in­
dígenas.

h) M edio ambiente, tierra y  territorio
La relación de los indígenas con la tierra no se 

reduce a factores estrictamente económico-productivos. 
Los indígenas tienen una visión holística de la tierra y 
el medio ambiente que es conjugada con aspectos so­
ciales, culturales, religiosos y económ icos. Para 
comprenderla es necesario incorporar el concepto de 
territorio, tal como lo ha hecho el Convenio 169 de la 
oiT y la Agenda 21 de la Conferencia de Río.

Este punto es importante porque la inequidad y 
los desequilibrios sociales derivados de la exclusión y 
marginación de los indígenas están directamente rela­
cionados con el deterioro de sus recursos naturales y 
la disminución o pérdida de sus territorios ancestrales. 
Cabe señalar que a nivel continental se han registrado 
algunos avances en el reconocimiento de los derechos 
ancestrales indígenas en materia de territorio, medio 
ambiente, posesión, administración y uso de recursos.* 

En varios países los grandes proyectos de desa­
rrollo, que benefician a la mayor parte de sus habitan­
tes, suelen tener consecuencias negativas para los in­
dígenas. En Colombia, la concesión y explotación de 
fuentes petrolíferas y la deforestación afectan directa­
mente a territorios indígenas. En Venezuela, diversos 
grupos indígenas han sufrido el desplazamiento de sus 
tierras originarias debido a la instalación de grandes 
proyectos y a los nuevos planes de ordenamiento y uso 
del territorio además de las concesiones carboníferas 
y petroleras. En Chile, los mapuches-pehuenches han 
librado una dura batalla para oponerse a la construc­
ción de seis represas y centrales hidroeléctricas (una 
de ellas ya terminada y otra en construcción) que de­
jarán bajo las aguas millares de hectáreas de tierras y 
bosques ancestrales. Estos conflictos han demostrado 
lo difícil que es implementar proyectos de gran enver­
gadura en tierras indígenas sin el consentimiento, la 
participación y el conocimiento previo de los sectores 
sociales directamente afectados.

* En muchas ocasiones los derechos de los pueblos indígenas sobre 
sus territorios son desconocidos o negados por el derecho positivo 
de los Estados modernos. Así, éstos pasan por encima del derecho 
consuetudinario, fuente desde la cual los pueblos indígenas regulan 
el uso, ocupación y distribución de las tierras.
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Es importante introducir la variable de género en 
este debate. Aunque la degradación ambiental afecta 
por igual a hombres y mujeres, se reconoce que cier­
tos procesos de deterioro y contaminación del medio 
natural afectan con especial énfasis a las mujeres, las 
que deben sufrir la pérdida de recursos necesarios para 
su subsistencia con el consecuente desplazamiento 
hacia otras áreas geográficas en condiciones de preca­
riedad y pobreza (Bello, 1998).

Las mujeres de los sectores rurales en general y 
las mujeres indígenas en particular poseen una alta 
especialización en el uso de ciertos recursos naturales. 
Tales conocimientos son fundamentales para la con­
servación de la biodiversidad. Por lo mismo, el papel 
de las mujeres en el manejo sustentable de los recur­
sos naturales ha sido considerado como un factor cen­
tral en el círculo de la pobreza rural.

2. Los afrodescendientes

a) Población
Al intentar establecer el tamaño de la población 

afrodescendiente, al igual que en el caso de la indíge­
na, aparecen varias dificultades de las cuales se men­
cionarán dos. En primer lugar, los censos demográfi­
cos no investigan esta característica en todos los paí­
ses. En segundo lugar, cuando se investiga la variable 
raza/color la respuesta del entrevistado está condicio­
nada por diversos factores, como los niveles de ingre­
so y educacionales, la conciencia de la negritud, la 
necesidad de emblanquecerse, etc. Todo ello dificulta 
la comparabilidad de los datos de los distintos países.

Pese a tales dificultades, se ha hecho un intento 
de contabilizar a los afrodescendientes. Uno de los 
problemas que enfrenta tal intento de estimación es que 
la antigüedad de los porcentajes de negros y mulatos 
de la mayoría de los países provoca distorsiones en el 
cómputo final. Esto porque las dinámicas demográfi­
cas de los grupos raciales no son iguales, es decir, las 
tasas de fecundidad, mortalidad, etc., son distintas se­
gún el origen étnico-racial.^ Aun así, el cuadro 1 sirve 
para dar una idea, aunque gruesa, de la población 
afrodescendiente en los distintos países de la región.

® En Brasil, por ejemplo, pese a que la mortalidad infantil ha des­
cendido, entre los negros sólo en 1980 alcanzó el mismo nivel que 
había alcanzado entre los blancos en 1960. En cuanto a la mortali­
dad adulta, en 1950 la esperanza de vida de los blancos y de los 
negros/mestizos era respectivamente de 47.5 años y 40 años, y en 
1980 de 66.1 años y 59,4 años. Así, en ambos grupos la esperanza 
de vida aumenta significativamente, pero se mantiene una diferen­
cia que poco declina (Berquó, 1988).

Se puede decir, con las limitaciones señaladas, 
que según una estimación muy gruesa de la población 
negra y mulata/mestiza,'® en la región hay aproxima­
damente 150 millones de afrodescendientes (véase el 
cuadro), lo que equivale a alrededor de 30% de la 
población total. En cuanto a su ubicación geográfica, 
se les encuentra especialmente en Brasil (50%), Co­
lombia (20%) y Venezuela (10%), y en el Caribe 
(16%), donde constituyen la mayoría en varios países.

b) Educación
En el mundo actual es cada vez más mayor el peso 

de la educación para acceder a mejores puestos de tra­
bajo y, por lo tanto, obtener ingresos más elevados. 
Como se sabe, la educación es un bien que está distri­
buido de manera desigual en la sociedad latinoameri­
cana, siendo el origen étnico-racial un componente que 
disminuye las posibilidades de acceder a niveles educa­
cionales más altos. El resultado es un aumento crecien­
te de la desigualdad y de la exclusión de los negros.

En el caso de Brasil, los negros y mulatos enfren­
tan mayores dificultades de acceso, progresión," reza­
go“̂  y permanencia en el sistema educacional, además 
de frecuentar escuelas de peor calidad, por lo cual para 
ellos el índice de reprobación y rezago escolares es 
mayor que para los blancos. Otros indicadores también 
favorecen más a blancos que a negros y mulatos, como 
la tasa de analfabetismo" y el porcentaje de personas 
con doce años de estudio o más" ( p n u d / i p e a , 1996). 
Otro dato contundente: en 1992, de los 50 000 estu­
diantes de la Universidad de Sao Paulo sólo el 2% eran 
negros ( c i d h , 1997).

Sin poder entrar aquí en la compleja discusión sobre lo que sig­
nifica ser mulato o mestizo en América Latina y el Caribe, entién­
dase por estos términos, en este contexto, las personas que, al ser 
consultadas por los censos demográficos sobre su origen racial, se 
consideran de un origen distinto al de los blancos. Se supone que 
no entran en este cómputo los mestizos de indígenas.

Las dificultades de progresión escolar enfrentadas por los negros 
se acentúan en los niveles más avanzados; mientras la probabilidad 
de que un niño(a) negro(a) que ha entrado en la escuela llegue a la 
segunda fase de la enseñanza básica es 15 puntos porcentuales menor 
que la de un niño(a) blanco(a), la probabilidad de un estudiante 
negro que ha entrado en la enseñanza media llegue a la universidad 
es 25 puntos porcentuales menor que la de uno blanco (p n u d / ip e a , 

1996).
A los 14 años de edad, 35% de los blancos, 73% de los negros 

y 65% de los mestizos presentan más de dos años de rezago esco­
lar. Inversamente, 28% de los blancos y sólo 6% de los negros y 
6% de los mestizos no presentan rezago escolar (p n u d / ip e a , 1996).

La de blancos es de un 15,1%, la de negros un 35,2 y la de los 
mestizos un 33,6 ( p n u d / ip e a , 1996).
'■* La tasa para los blancos es de 11.4%, para los negros de 1,7% y 
para los mestizos de 33.6% ( p n u d / ip e a , 1996).
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CUADRO l
América Latina y ei Caribe; Estimaciones de pobiación negra y muiata,^ 
por países, 1998

País Año 
del %

Negros
(%)

Mulatos
(%)

Población
1998

Población
negra+mulata

1. Antigua y Barbuda 1970 81.4 8.6 67 000 60 300
2. Antillas Neerlandesas 213 000
3. Argentina 36 125 000 b

4. Bahamas 300 000
5. Barbados 1980 91.9 2.6 268 000 253 260
6. Belice 1991 6.6 43.7 230 000 115 690
7. Bolivia 7 957 000 b

8. Brasil 1995 4.9 40.1 166 296 000 74 833 200
9. Chile 14 822 000 b

10. Colombia 1991 5.0 71.0 40 804 000 31 011 040
11. Costa Rica 3 840 000 b

12. Cuba 1981 12.0 21.8 11 116 000 3 757 208
13. Dominica 1981 91.2 6.0 71 000 69 012
14. Ecuador 12 175 000 b

15. El Salvador 6 031 000 b

16. Granada 1980 82.2 13.3 93 000 88 815
17. Guadalupe 443 000
18. Guatemala 10 802 000 b

19. Guyana 1980 30.5 11.0 856 000 355 240
20. Haití 1999 95.0 8 056 000 7 653 200
21. Honduras 6 148 000 b

22. Jamaica 1970 90.9 5.8 2 539 000 2 455 213
23. México 95 830 000 b

24. Nicaragua 4 807 000 b

25. Panamá 2 767 000 b

26. Paraguay 5 223 000 b

27. Perú 24 801 000 b

28. República Dominicana 1991 11.0 73.0 8 232 000 6 914 880
29. St. Kitts y Nevis 1980 94.3 3.3 41 000 40 016
30. Santa Lucía 1980 86.8 9.3 148 000 142 228
31. S. Vicente y Granadinas 1980 82.0 13.9 115 000 lio 285
32. Suriname 15.0*= 416 000 62 400
33. Trinidad y Tobago 1980 40.8 16.3 1 284 000 733 164
34. Uruguay 3 289 000 b

35. Venezuela 1991 lO.O 65.0 23 242 000 17 431 500

Total 499 447 000 146 084 651

“ Los porcentajes de población negra y mulata fueron obtenidos de U.S. Bureau of the Census, International (www.census.gov), excepto
para Brasil (www.ibge.gov), Haití (www.odci.gov), y Colombia, República Dominicana y Venezuela (Larousse Moderno, 1991). La población
se obtuvo de CEPAL (1999).

° El censo no pregunta sobre origen racial (africano).
Price (1995).

Otra cuestión importante que se plantea con reía- región. Ilustrativo es el caso de Brasil, país con la
ción al tema educacional es la necesidad de que los mayor población negra y mulata de América Latina.
textos y currículos escolares dejen de lado los prejui- En la zona metropolitana de Río de Janeiro alrededor
dos y estereotipos respecto al negro e incorporen ele- del 60% de los hombres negros y mulatos desempe-
mentes valorizadores de la cultura afro. En resumen, fiaban trabajos manuales en la industria, contra 37%
que se abran espacios para el pluralismo cultural y la de los blancos. Por otro lado, alrededor del 40% de las
tolerancia, para respetar y preservar las culturas exis- mujeres negras y mulatas trabajaban como empleadas
tentes y rechazar los procesos de asimilación cultural. domésticas, mientras que sólo hacía lo mismo un 15%

de las blancas (Rangel, 1998).
c) Empleo y  trabajo Como se puede notar, la conjunción de las varia-

La precaria inserción laboral de los afrodescen- bles género y raza parece determinar la posición par-
dientes pone en evidencia la segregación racial en la ticular ocupada por la mujer negra en el mercado la-
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boral y la sociedad brasileña: este grupo ocupa los 
estratos sociales inferiores, con menores ingresos y más 
baja rentabilidad de las inversiones en educación (hay 
una mayor concentración de mujeres en los empleos 
domésticos, principalmente de mujeres negras).

Raza y género se presentan como elementos de­
terminantes de la estratificación ocupacional, la estruc­
turación de las oportunidades sociales y la distribución 
de recompensas materiales y simbólicas. Racismo y 
sexismo tienen como consecuencia que mujeres y ne­
gros obtengan de sus inversiones educacionales, en 
términos de remuneración, una rentabilidad proporcio­
nalmente menor que los hombres blancos (Hasenbalg 
y Silva, 1988).

Como los indígenas, los afrodescendientes en­
cuentran dificultades para acceder a una mejor inser­
ción laboral, debido principalmente a factores estruc­
turales como la menor escolaridad de su población o 
su escasa capacitación profesional. Con estos ante­
cedentes, su inserción en el mercado laboral se produ­
ce, por regla general, en un cuadro de extrema ine­
quidad.

d) Distribución de los ingresos
La distribución de los ingresos en la región es 

muy desigual, lo que se acentúa cuando se considera 
el origen étnico-racial. En Brasil, país que presenta una 
de las peores distribuciones de ingresos del mundo, en 
1990 el promedio de ingresos de los hombres negros 
y mulatos equivalía, respectivamente, a 63% y 68% del 
promedio de los ingresos de los blancos. El mismo 
patrón de inequidad se repite en las mujeres negras y 
mulatas, cuyo promedio de ingresos corresponde al 
68% del de las blancas. Esta desigualdad de ingresos 
es fruto, en parte, de algunas características de estos 
grupos sociales. En primer lugar, la dimensión regio­
nal: la composición racial de la población brasileña va­
ría según la región, predominando los blancos en el sur 
y los mulatos en el norte. Así, existe una concentra­
ción de blancos en las regiones de mayor desarrollo y 
de mulatos en las que presentan menor nivel de ingre­
sos por persona. En segundo lugar, la dimensión edu­
cacional: los negros y mulatos tienen menor nivel de 
escolaridad que los blancos. Estas dos características 
pueden explicar, en parte, la desigualdad de ingresos 
observada entre blancos y negros. Sin embargo, las 
diferencias asociadas al origen racial persisten aun 
cuando se corrigen los resultados teniendo en cuenta 
ambas dimensiones. En otras palabras, al comparar 
personas de diferentes razas de una misma región y con 
el mismo nivel educacional se observa que el grado de

desigualdad, aunque se reduce, continúa siendo signi­
ficativo ( p n u d / i p e a , 1996).

e) Movilización, participación y  representación p o ­
lítica
El grado de movilización, participación y repre­

sentación política de los grupos sociales es sin duda 
uno de los elementos claves para la disminución de las 
desigualdades. En este sentido, mucho de lo que la 
población negra tiene actualmente es fruto de su lucha. 
Sin embargo, pese a su movilización, es innegable que 
la población negra está sub-representada en la política 
oficial. Frente a esto y a las desigualdades e injusti­
cias que parecen perpetuarse, en algunos países (como 
Estados Unidos y Brasil) la movilización racial es 
permanente.

Los movimientos sociales y la movilización racial 
de los afrodescendientes han cuestionado en sus paí­
ses el rol del Estado, han presionado para obtener re­
formas que permitan el acceso de todos a una ciuda­
danía plena y han luchado por la igualdad y el fin del 
racismo. Actualmente, en América Latina y el Caribe 
la movilización de tipo nacional al parecer busca so­
brepasar las fronteras y dar forma a un movimiento 
“afrodescendiente”.

f) Tierra y  territorio
El tema de la tierra y del territorio entre los ne­

gros ha sido menos tratado que respecto a los indíge­
nas y sólo ha adquirido importancia recientemente. 
Aquí se hará referencia únicamente a los casos de 
Brasil y Colombia.

Desde fines del decenio de 1980 y comienzos del 
de 1990 las Constituciones de ambos países dan espa­
cio por primera vez (Brasil en 1988 y Colombia en 
1991) a los derechos culturales y fundiarios (sobre tie­
rras agrarias) de sus comunidades negras. Estas inno­
vaciones legislativas han tenido importante repercusión 
social, han impuesto nuevas cuestiones jurídicas en el 
ámbito nacional y en el medio académico y, por últi­
mo, han creado realidades donde sólo se pretendía un 
reconocimiento. Tales innovaciones, aparentemente 
originales con relación a las normas anteriores — ya 
que ambos países habían ignorado la existencia y la 
situación vivida por los afrodescendientes— , han dado 
origen en la práctica a políticas territoriales influen­
ciadas por la cuestión fundiaria indígena (Arruti, 1999).

De otra parte, en Colombia ya existía una litera­
tura antropológica significativa sobre las poblaciones 
negras rurales del Pacífico, las que serían beneficiadas 
por la Constitución de 1991. Esos estudios estaban
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marcados por el paradigma de la antropologia de los 
grupos indígenas, dejando de lado a los negros urba­
nos o semiurbanos. En Brasil los primeros trabajos 
sobre comunidades negras rurales en términos de 
etnicidad son casi simultáneos con la Constitución de 
1988 (Amiti, 1999).

La legislación colombiana reconoce los derechos 
territoriales de un conjunto de comunidades que pue­
de ser definido con cierta precisión sociogeogràfica e 
histórica: el Pacífico colombiano. En este caso no hay 
muchas dudas sobre quiénes serían beneficiados por los 
nuevos derechos fundiarios. El caso brasileño es dis­
tinto, ya que no hay definición precisa sobre cuáles y 
cuántas comunidades se beneficiarían por la nueva 
legislación. La Constitución habla de “remanescientes” 
de los cimarrones. Esto último remite a un tipo de 
formación social histórica supuestamente desapareci­
do con la esclavitud y que tiene por característica la 
búsqueda de invisibilidad frente al Estado. Además, 
cuanto más los historiadores investigan la documenta­
ción, menos homogénea es la idea que resulta de sus 
estudios sobre los cimarrones. Los antropólogos a los 
que se les solicita identificar a los “remanescientes”

buscan definirlos por medio de la autoatribución, con­
virtiendo la cuestión en un problema de identidad 
étnica. En otras palabras, la identificación de los suje­
tos a los que beneficiaría la nueva legislación brasile­
ña ha delineado un campo de estudio para especialis­
tas que es disputado por antropólogos, sociólogos, his­
toriadores y arqueólogos, además de agencias guber­
namentales y no gubernamentales (Arruti, 1999).

En Colombia, una vez aprobada la Constitución, 
entró de inmediato en discusión el artículo 55, relati­
vo al territorio al que las comunidades negras tendrían 
derecho. Este fue reglamentado por la Ley 70, de 1993, 
que influyó en la movilización de diversas comunida­
des del Pacífico colombiano, organizadas en consejos 
y asociaciones regionales. En Brasil, el artículo 68 de 
la Constitución sólo fue objeto de debate en 1995 — año 
de las celebraciones del tercer centenario de Zumbi de 
Palmares, líder del cimarrón más importante del país, 
cuando fueron presentados los proyectos para su regla­
mentación. A partir de entonces las demandas de ser 
reconocidos como “remanescientes” de los quilombos 
se han generalizado en las comunidades de todos los 
estados del país (Arruti, 1999).

III
Conclusiones: ciudadanía e identidad, claves 

para superar la discriminación étnico-racial 

en América Latina y el Caribe

La discriminación y la exclusión por etnia y raza es 
parte de un proceso histórico en la región que, con 
variantes locales y regionales, tiene hoy mucha influen­
cia en sus procesos socioculturales, económicos y 
políticos. En este sentido, la “dialéctica de la negación 
del otro” (Calderón, Hopenhayn y Ottone 1993; 
Hopenhayn, 1998) forma parte de un proceso que ha 
sido largamente construido a través de la historia, la 
cultura y la sociedad. Es, por lo tanto, un proceso di­
námico que puede ser reorientado por el Estado y las 
políticas públicas en un rumbo que permita alcanzar 
las condiciones básicas de equidad para los grupos 
involucrados. Por lo demás, todo planteamiento de este 
tipo debiera estar inspirado en la dinámica propia de 
los indígenas y afrodescendientes, en sus posibilidades 
y potencial de autodesarrollo, en su lógica y en su co­

nocimiento, visibles bajo el fenómeno social y cultu­
ral de la “emergencia de las identidades”.

La “emergencia” de la diversidad y la identidad 
ha ido acompañada del desarrollo y la universalización 
de los derechos económicos, sociales y culturales. Bajo 
estos parámetros es visible y legítima la necesidad de 
que los indígenas y afrodescendientes accedan de 
manera equitativa a una ciudadanía moderna que, como 
ha planteado la c e p a l , considere los rasgos y conduc­
tas propios que definen la identidad de la región. Iden­
tidad basada en múltiples y diversas identidades espe­
cíficas que más que ser un obstáculo, como hasta aho­
ra se les ha mirado, ofrece amplias posibilidades de cre­
cimiento y desarrollo para la integración y la cohesión 
social en el continente. Lo que hay que comprender es 
que las identidades étnicas y las diferencias culturales
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son algo que debe ser valorizado a la luz del recono­
cimiento del carácter multiétnico y  pluricultural de las 
sociedades latinoamericanas, abandonando así el para­
digma negador y homogeneizador que ha caracteriza­
do a la región.

¿Cómo pensar la integración en el contexto indí­
gena y afrolatino? En primer término, cuando habla­
mos de integración es preciso tener en cuenta que para 
los indígenas, por ejemplo, las políticas tradicionales 
de integración han significado el despojo de sus bie­
nes simbólicos y materiales, el desconocimiento y/o 
supresión de sus derechos colectivos y la negación de 
su cultura. De este modo, la integración para los indí­
genas ha sido sinónimo de asimilación y desintegra­
ción cultural. Sólo a partir de la incorporación de las 
nuevas perspectivas y formas de integración social se 
ha llegado a un concepto más amplio, al que se suman 
otras dimensiones y “formas renovadas de integración” 
(Hopenhayn, 1998) sustentadas en la diversidad social

y cultural que caracteriza a todos los grupos humanos.
Es preciso orientar la mirada hacia las diferencias, 

viendo en las identidades no un peligro de separatis­
mo o “balcanización” de la región, sino una manera 
renovada de entender los derechos humanos, los pro­
cesos socioculturales y la superación de la pobreza y 
la marginalidad. La identidad étnica y el “desafío de 
la diversidad” pueden ser mirados como una forma sin­
gular de “capital social” y cultural, con amplias posibi­
lidades no sólo para los indígenas y afrodescendientes, 
sino para el conjunto social de la región, desde el cual 
es posible, incluso, enfrentar cuestiones como la com- 
petitividad y los objetivos de crecimiento económico. 
Hoy en día la región se encuentra en un punto de in­
flexión que va más allá de ser un problema coyuntu- 
ral, que tiene profundas raíces, pero a la vez cuenta con 
los instrumentos, el conocimiento y las bases políticas, 
culturales y económicas para abordarlo con éxito en el 
el milenio que se inicia.
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La mayor parte de los países de América Latina asumieron en 

los últimos años, en forma implícita o explícita, el compromi­

so de universalizar una educación secundaria básica y de bue­

na calidad. Pese a la diversidad de situaciones que se pueden 

encontrar en la región, es posible ver que este compromiso 

significa para cada uno de ellos tener que enfrentar simultá­

neamente las deudas educativas del pasado, que se expresan 

fundamentalmente en una cobertura parcial que no llega a to­

dos los adolescentes, con los nuevos desafíos planteados por 

las exigencias de las transformaciones en la organización del 

trabajo, la cultura y el desempeño ciudadano. Partiendo del 

reconocimiento de este “exceso de demandas” sobre la educa­

ción, el presente artículo se propone mostrar algunos de los di­

lemas y tensiones más importantes que enfrentan las políticas 

destinadas a universalizar una educación secundaria de buena 

calidad en la región.

A B R I L  2002

mailto:n.lopez@iipe-buenosaires.org.ar


5 6 R E V I S T A  DE  L A  C E P A L  76 • A B R I L  2 0 0 2

I
Introducción

Los diagnósticos sobre la educación secundaria en 
América Latina coinciden en señalar tanto la impor­
tancia crucial de este nivel para los procesos de desa­
rrollo social y para el destino personal de los indivi­
duos como la situación particularmente crítica de su 
funcionamiento y de sus resultados. En este contexto, 
en la década de 1990 la mayor parte de los países de 
la región comenzó a desarrollar procesos de cambio en 
sus sistemas de enseñanza media. La lectura de los 
documentos nacionales acerca de estas reformas per­
mite apreciar que los objetivos que se pretenden alcan­
zar son, tanto en lo cuantitativo como en lo cualitativo, 
significativamente ambiciosos. En síntesis, estos proce­
sos intentan unlversalizar una educación secundaria 
básica de buena calidad, en la cual la idea de buena 
calidad incluye la formación en las nuevas competen­
cias que reclaman el desempeño ciudadano y el desem­
peño productivo, en una sociedad caracterizada por re­
querimientos complejos y en cambio permanente.

La distancia entre los ambiciosos objetivos pos­
tulados y la crítica situación que caracteriza a los pun­
tos de partida es muy significativa. Si bien existen 
diferencias importantes entre países o al interior de 
cada país, la región en su conjunto aún conserva fuer­
tes deudas educativas del pasado. Pero lo específico de 
dicha década es que las deudas del pasado deben ser 
enfrentadas simultáneamente con los nuevos desafíos 
que plantean las transformaciones en la organización 
del trabajo, la cultura y el desempeño ciudadano. La 
importancia de este nuevo contexto no puede ser sub­
estimada a la hora de explicar los problemas y definir 
estrategias de transformación. En pocas palabras, lo 
que queremos decir es que en el contexto actual de 
transformación profunda de la sociedad en todos sus 
niveles, los países de la región deben enfrentar simul­
táneamente las demandas educativas postergadas de los 
sectores de menores ingresos y las demandas para sa­
tisfacer las nuevas exigencias de los sectores integra­
dos. No estamos, por lo tanto, en una situación donde 
sólo se expresan las demandas insatisfechas de los 
sectores que no han podido tener acceso a un servicio 
estable, sino ante demandas que provienen también de 
los sectores que ya han logrado acceso a él y ahora 
exigen su transformación.

En contextos de este tipo, caracterizados por un 
exceso de demandas, parece inevitable tomar decisio­

nes en las cuales para satisfacer a algunos se poster­
gan los requerimientos de otros. Como todas las de­
mandas son urgentes y legítimas, ningún sector está 
dispuesto a postergar las suyas. La pugna por obtener 
los escasos recursos disponibles asume, de esta mane­
ra, características poco racionales desde el punto de 
vista de los intereses generales y de largo plazo. Los 
riesgos de esta situación son bien conocidos. El más 
obvio y visible es que las decisiones sobre prioridades 
y asignación de recursos se tomen en favor de aque­
llos que tienen mayor capacidad de expresar deman­
das y de ejercer presión para satisfacerlas. Otro riesgo, 
menos visible pero real en varios países de la región, es 
la reacción negativa de los sectores integrados ante 
políticas destinadas a promover mayores acceso y par­
ticipación de los excluidos. Esta reacción negativa 
suele ponerse de manifiesto mediante la subestimación 
de la importancia de estos esfuerzos y la crítica por su 
bajo impacto en la mejora de la calidad o, desde un 
punto de vista más estructural, a través del abandono 
de los circuitos de escolaridad públicos y la expansión 
de la enseñanza privada, que concentra la utilización 
de las inversiones educativas de los sectores de más 
altos recursos.

De esta forma, la distancia entre los objetivos 
planteados y las decisiones adoptadas tiende a aumen­
tar, dando lugar a un fenómeno de disociación, perci­
bido socialmente, donde los objetivos que se expresan 
en los discursos no se corresponden con las prácticas 
reales.'

Sobre la base de estas consideraciones generales, 
el texto que sigue intenta mostrar algunos de los dile­
mas y tensiones más importantes que enfrentan las 
políticas destinadas a universalizar una educación se­
cundaria de buena calidad. En la sección II se presen­
tan los datos que permiten identificar la magnitud de 
los principales desafíos macroeducativos en América 
Latina y las diferencias que existen tanto entre países 
como dentro de cada uno de ellos. En la sección III se 
analizan las principales tendencias de las reformas

' Este fenómeno —que caracteriza no sólo a las políticas educati­
vas sino al conjunto de las políticas públicas— se halla en la base 
de la debilidad de los procesos democráticos en la región. La dis­
cusión de este tema está volviendo a ser de actualidad (Nun, 2000).
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educativas vigentes hoy en la región para este nivel de 
la enseñanza y en la sección IV se presentan algunas

conclusiones sobre las orientaciones de políticas para 
el futuro.

II
¿Se acabó la expansión fácil de la educación?

1. América Latina y los países desarroilados

Los desafíos que enfrenta América Latina en términos 
educativos difieren si se piensa en metas para la edu­
cación primaria o en metas para la secundaria. En la 
educación primaria, la región en su conjunto, y la gran 
mayoría de los países en particular, ya alcanzaron el 
horizonte de la cobertura universal. Si se observan las 
tendencias para el conjunto de la región en los últimos 
30 años se aprecia que, tras una breve reducción a me­
diados del decenio de 1970, la tasa bruta de escolari- 
zación primaria muestra un recorrido levemente ascen­
dente, en valores algo superiores al 100% (gráfico 1).

dades se orientan ahora hacia los objetivos de equidad 
en el acceso a una educación de buena calidad, y de 
más eficiencia interna.

La situación, en cambio, es mucho más compleja 
cuando se analiza la escolarización en el nivel medio. 
El gráfico 2, que sintetiza las tendencias de la región 
en su conjunto, permite apreciar que, si bien en el trans- 
eurso de los últimos 30 años las tasas de escolarización 
secundaria tuvieron un significativo crecimiento, en 
especial durante la década de 1990, aún hoy más de 
un tercio de los jóvenes en edad de asistir a este nivel 
de enseñanza no están matriculados.

América Latina: Tasas brutas de 
escolarización primaria, 1970-1997

América Latina: Tasas brutas de 
escolarización secundaria,1970-1997
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Fuente: Elaboración propia sobre la base de datos d e  la UNESCO.

Si comparamos América Latina con los países de­
sarrollados se aprecia que la tendencia es similar, aun­
que en estos últimos la línea se ajusta más al 100%, lo 
que puede interpretarse como efecto de una menor 
incidencia de situaciones de sobre-edad, resultado fun­
damentalmente del bajo índice de repitencia. Como la 
universalización de la escolaridad primaria es una meta 
ya lograda para un gran número de países, las priori-
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Fuente: Elaboración propia sobre la base de datos de la UNESCO.

La comparación entre América Latina y los paí­
ses desarrollados indica que la región estaría alcanzan­
do en el año 2000 los niveles de cobertura que los 
países desarrollados tenían en 1970. Pero este retraso 
debe ser enfrentado en un contexto significativamente 
diferente al que existía hace tres déeadas, particular­
mente en lo que se refiere a los procesos de universa­
lización de los bienes y servicios sociales. Volveremos 
sobre este punto en la sección III de este trabajo.
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2. La diversidad de situaciones nacionaies

Es bien sabido que referirse a América Latina en su 
conjunto implica desconocer la gran diversidad de si­
tuaciones que engloba la región. En rigor, cada país 
merecería ser analizado en forma particular, contem­
plando el modo específico en que se articulan los as­
pectos sociodemográficos, políticos, económicos, 
étnicos y culturales para la definición de políticas ten­
dientes a una plena escolarización secundaria de cali­
dad. Sin embargo, la información disponible sobre los 
países de América Latina permite distinguir ciertas 
configuraciones recurrentes que estimulan la posibili­
dad de intentar una tipología ordenadora de la diversi­
dad.

En este sentido, aquí se propone un ejercicio de 
clasificación de los países que permite la formación de 
grupos relativamente homogéneos en su interior, y 
diferenciados entre sí. El primer factor que hay que te­
ner en cuenta en este proceso clasificatorio es el perfil 
demográfico de cada país, que claramente facilita u 
obstaculiza el logro de las metas de escolarización. En 
efecto, dos aspectos que hacen a un perfil demográfi­
co “tradicional” — las altas tasas de crecimiento pobla- 
cional y la alta proporción de población en zonas ru­
rales—  constituyen un especial desafío en las tareas de 
extender la cobertura hacia la universalización.

Un segundo factor es el nivel de producto bruto 
per cápita, como indicador aproximado del grado de 
desarrollo económico de cada país. Subyace a esta 
elección el dato de que aquellos países con un ingreso 
más alto tienen, en términos absolutos, una mayor dis­
ponibilidad de recursos tanto públicos como privados 
para invertir en educación.^

Desde esta perspectiva, en América Latina pode­
mos encontrar básicamente cuatro grupos de países, 
ubicados a lo largo de un eje que se extiende desde 
aquéllos altamente urbanizados, de crecimiento pobla- 
cional muy bajo y altos ingresos (en términos latinoa-

 ̂La relación de causalidad entre los aspectos demográficos y eco­
nómicos de un país y la extensión del sistema educativo no es li­
neal ni sencilla. Al mismo tiempo que estos factores son conside­
rados a partir de su impacto en la extensión del sistema educativo, 
la relación inversa es igualmente significativa: un mayor acceso a 
la educación crea un ámbito más adecuado para el desarrollo de 
prácticas que incidan en el ritmo de crecimiento de la población y 
su distribución en el espacio geográfico, y también favorece el 
desarrollo económico. En segundo lugar, ambas dimensiones, la 
demográfica y la económica, están fuertemente asociadas entre sí. 
En los hechos, no aparecen en América Latina países con alto nivel 
de ingresos per cápita y con un perfil demográfico tradicional, ni 
tampoco países con perfil moderno y de bajos ingresos.

mericanos), hasta los que tienen un perfil fundamen­
talmente rural, de alto crecimiento poblacional e ingre­
sos muy bajos. Dichos grupos son los siguientes:

i) Países con perfil demográfico moderno e ingre­
sos altos. Este conjunto incluye los tres países del Cono 
Sur: Argentina, Chile y Uruguay. Desde el punto de 
vista demográfico, son los países con la tasa de creci­
miento poblacional más baja, y con mayor concentra­
ción de sus habitantes en zonas urbanas. Son, además, 
los tres países con el producto interno bruto per cápita 
más alto de América Latina.

ii) Países en transición demográfica avanzada y  
de ingresos medios. Componen esta categoría seis 
países: Brasil, Costa Rica, México, Panamá, Perú y 
Venezuela. Si bien desde el punto de vista demográfi­
co estos países se encuentran bastante cerca de los 
anteriores, su p ib  per cápita es, en promedio, la mitad.^

iii) Países en transición demográfica incipiente y  
de ingresos bajos. En este tercer grupo confluyen 
Colombia, Ecuador, El Salvador, Guatemala, Paraguay 
y la República Dominicana. Se encuentra en una si­
tuación intermedia en términos demográficos. El 40% 
de su población habita en zonas rurales, y sufren una 
fuerte presión como efecto de un intenso ritmo de cre­
cimiento poblacional. El valor promedio de sus ingre­
sos es cercano a la mitad de aquél del grupo anterior.

iv) Países con perfil demográfico tradicional e 
ingresos muy bajos. Este último grupo está conforma­
do por Bolivia, Haití, Honduras y Nicaragua, países 
con un PIB per cápita que representa una tercera parte 
del grupo anterior, con más de la mitad de su pobla­
ción en zonas rurales, y con una tasa de crecimiento 
poblacional muy elevada.

Para la construcción de esta tipología se recurrió 
a un análisis clasificatorio de conglomerados jerárqui­
cos, que se basa en la medición de similitudes y dife­
rencias entre los casos a partir de las variables propues­
tas. Este tipo de ejercicios siempre abre un interrogante 
acerca de la validez de la inclusión de un país u otro 
en cada grupo. Es posible que, en algunos casos, ello 
sea dudoso.“* Sin embargo, más allá de cuán acertada 
es la asociación de cada país con alguna de las cate-

5 Se hace referencia aquí al promedio simple de los niveles de pib  

per cápita en dólares correspondientes a los países considerados.
En efecto, en el caso de los grupos 2 y 3 el límite es más impre­

ciso. Perú aparece en el primero de estos grupos, fundamentalmen­
te por su perfil demográfico, en tanto que su nivel de pib  per cápita 
lo ubicaría en un punto intermedio entre ambos. Por su parte, Co­
lombia muestra un crecimiento poblacional más cercano al grupo 2, 
un nivel de urbanización cercano al promedio de ambos grupos, y 
un PIB que lo ubica en el grupo 3.
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CUADRO 1
América Latina: Indicadores seleccionados para cada uno de 
los grupos de la tipología de países, 1985-1995
(Porcentajes)

Grupo I Grupo 2 Grupo 3 Grupo 4
Argentina Brasil Colombia Bolivia

Chile Costa Rica Ecuador Haití
Uruguay México El Salvador Honduras

Panamá Guatemala Nicaragua
Perú Paraguay

Venezuela República
Dominicana

Población urbana 87.0 76.0 61.6 48.7
Tasas medias anuales de crecimiento de la población 1.4 1.8 2.2 2.4
PIB per cápita (en dólares) 6 801.1 3 375.2 1 669.9 521.1

Tasa escolarización secundaria, 1985 69.3 48.1 42.9 30.1
Tasa escolarización secundaria, 1995 75.7 53.6 52.0 32.4
Tasa de crecimiento de la escolarización media, 1985-1995 9.2 11.5 21,4 7.5
Analfabetismo adultos (a comienzos de los noventa) 4.0 13.9 16.2 33.4
Peso relativo de cada grupo
Brecha (jóvenes en edad de cursar secundaria, no escolarizados);

11.5 66.4 16.8 5.4

-  Valores absolutos (en miles) 1 137.8 12 382.0 4 435.4 1 778.4
-  % sobre el total de la región 5.8 62.7 22.5 9.0

Fuente'. Elaboración propia sobre la base de datos de la UNESCO (1998).

gorías de esta tipología, el valor de este ejercicio con­
siste en mostrar que no existe una sola “América La­
tina” sino varias.^

El cuadro 1 nos muestra un conjunto de indica­
dores que resume el perfil de cada uno de los grupos 
descritos, desde el punto de vista sociodemográfico y 
educativo. Un primer aspecto que nos anticipa la di­
versidad de situaciones educativas existentes es el al­
cance del analfabetismo adulto en cada uno de ellos. 
Mientras en los países del grupo 1 sólo el 4% de los 
adultos son analfabetos, en los del grupo 4 la cifra sube 
al 33%.

Si se observan los niveles de escolarización se­
cundaria hacia mediados del decenio de 1980, se pue­
de apreciar que los países del Cono Sur tenían los 
valores más elevados y se diferenciaban claramente de 
los otros grupos. Entre estos últimos se puede obser­
var que las tasas se reducen a medida que se pasa de 
un grupo a otro, al punto que en el grupo 4 menos de 
un tercio de los jóvenes asistía a la educación media.

 ̂ Obviamente, el caso de Cuba queda fuera de esta clasificación. 
Debido a las características particulares de su sistema social y po­
lítico, Cuba tiene los rasgos demográficos y educativos del primer 
grupo pero un pib  per capita mucho menor. Tampoco hemos inclui­
do a los países del Caribe anglòfono, que merecerían un análisis 
separado.

En el transcurso del período 1985-1995 se perci­
be un aumento de las tasas de escolarización media en 
todos los casos, que merece especial atención. En tér­
minos generales, se sabe que los procesos de creci­
miento siguen una dinámica según la cual los ritmos 
disminuyen a medida que los índices se aproximan al 
valor final. En contextos de baja escolarización, por 
ejemplo, la educación forma parte de lo que se cono­
ce como “áreas blandas” de la política social, es decir, 
aquéllas que ofrecen menos resistencia al cambio. A 
medida que se avanza en una mayor cobertura de la 
demanda, la sociedad en su conjunto debe realizar 
mayores esfuerzos e inversiones para continuar hacia 
la plena escolarización. Así, la educación paulatina­
mente se va colocando dentro del conjunto de las lla­
madas “áreas duras” de la política social (Kaztman y 
Gerstenfeld, 1990).

El análisis de la dinámica de crecimiento de las 
tasas de escolarización secundaria en el período 1985- 
1995 es sumamente esclarecedor de lo que ocurre en 
la región. En efecto, los países del grupo 1, que tienen 
las tasas más altas, son los que muestran el menor 
crecimiento durante ese período, debido a que el tipo 
de medidas que es preciso tomar para la expansión de 
la cobertura deben apuntar a aspectos más estructura­
les del sistema educativo. Los grupos 2 y 3 se compor­
tan del modo esperado desde la perspectiva descrita.
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por lo que un mayor incremento de las tasas de 
escolarización entre aquellos países con escolarización 
más baja (en este caso el grupo 3) redunda en el tiem­
po en un proceso de gradual homogeneización hacia 
arriba.

Al contrario, la situación de los países que con­
forman el grupo 4 es, desde esta perspectiva, sumamen­
te crítica. Además de ser los países con más bajo ni­
vel de escolarización, son los que muestran, en con­
junto, el menor crecimiento relativo en el período. Sin 
duda la situación de carencia en que están estos países 
opera como obstáculo para el desarrollo del sistema 
educativo, situación que los perpetúa en su lugar, que­
dando rezagados respecto al resto de la región.

3. La heterogeneidad intranacional

Pero la situación educativa no sólo es heterogénea entre 
los países, sino dentro de ellos. A partir de informa­
ción presentada en un documento del Banco Mundial 
(s/f)^ sobre la situación educativa en América Latina, 
es posible estimar la magnitud de las disparidades en 
el acceso a la educación media en ocho países de la 
región durante la primera mitad del decenio de 1990, 
teniendo en cuenta el género, el nivel socioeconómico 
y la pertenencia a sectores urbanos o rurales.

En primer lugar podemos ver en el cuadro 2 que 
la columna en que los valores se mantienen más cer­
canos a 1 es aquélla que da cuenta de las disparidades 
por sexo. Los casos en que se verifica la mayor dispa­
ridad es en El Salvador, donde la tasa de escolarización 
masculina es un 15% mayor que la femenina, y en 
Honduras y Nicaragua, donde la diferencia es del or­
den del 10%, pero en favor de las mujeres. En los casos 
de Chile, Costa Rica y Ecuador casi no se percibe di­
ferencia en el acceso a la educación por sexo. Infor­
mación complementaria nos permite afirmar que dichas 
disparidades se incrementan levemente en los sectores 
rurales, y entre las familias más pobres.

 ̂Para la producción de los datos utilizados, los autores recurrieron 
a las siguientes fuentes de información: para Brasil, Encuesta Na­
cional de Hogares ( ib g e , 1995); para Chile: Chile, m id e p l a n  (1992); 
para Costa Rica, Encuesta de Inversión Social ( e n is o )  de diciem- 
bre/febrero de 1992/1993; para Ecuador, Encuesta Nacional de 
Hogares sobre Medición de Niveles de Vida de 1994; para El Sal­
vador, Encuesta Nacional de Hogares sobre Medición de Niveles 
de Vida de 1995; para Honduras, Encuesta Nacional de Hogares 
sobre Medición de Niveles de Vida de 1993; para Perú, Encuesta 
Nacional de Hogares sobre Medición de Niveles de Vida de 1991, 
y para Nicaragua, Encuesta Nacional de Hogares sobre Medición 
de Niveles de Vida de 1993.

América Latina (siete países): 
indices de inequidad en el acceso 
a la educación media
(Relaciones entre tasas de escolarización media)

Varón/mujer Pobre/no pobre Urbano/rural

Chile 0.99 0.89 1.44
Brasil 0.91 0.69 1.49
Costa Rica 0.99 0.80 1.40
Perú 1.04 0.93 1.15
Ecuador 0.98 0.72 1.32
El Salvador 1.15 0.66 1.67
Honduras 0.90 0.78 1.80
Nicaragua 0.89 0.46 2.11

Fuente: Elaboración propia sobre la base de datos del Banco Mun­
dial (s/f). Véase la nota al pie N° 6.

Las diferencias comienzan a ser mayores cuando 
se analizan las posibilidades de acceso que tienen los 
jóvenes de familias pobres frente a aquéllos que pro­
vienen de sectores no pobres. En los ocho países para 
los cuales se dispone de esta información las tasas de 
escolarización entre los pobres son más bajas, y la 
diferencia es especialmente significativa en Nicaragua, 
donde la tasa de escolarización de los pobres es de 
menos de la mitad de aquélla de los no pobres, y en 
El Salvador, Brasil y Ecuador, donde en todos los casos 
el déficit relativo supera el 25%.

Ahora bien, el principal eje de disparidades en el 
conjunto de los países analizados es el urbano-rural. 
Las tasas de escolarización urbanas son significativa­
mente más altas que las rurales, y nuevamente los casos 
más significativos son los de Nicaragua, Honduras y 
El Salvador. Sin embargo, también Chile, Brasil y 
Costa Rica presentan disparidades significativas en el 
acceso a la educación secundaría.

En síntesis, el análisis de los datos sobre la evo­
lución de la matrícula de la enseñanza media permite 
postular dos conclusiones generales. La primera se re­
fiere a las dificultades para efectuar un análisis homo­
géneo del problema. Existen situaciones estructural­
mente diferentes que requieren esquemas conceptua­
les y políticos distintos para ser comprendidos y enfren­
tados. La segunda se refiere al agotamiento de las posi­
bilidades de procesos “fáciles” de expansión de la ma­
trícula, que se vincula con el cambio de contexto socio­
económico, con el hecho de que los sectores que es 
preciso incorporar tienen características específicas que 
demandan intervenciones especiales y, en el caso de 
los países del grupo 4, con los significativos déficit en 
términos de los procesos globales de desarrollo eco­
nómico y social.
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III
¿Por dónde van las reformas en 

América Latina?

La literatura acerca de las reformas de la educación 
secundaria en América Latina ha aumentado signi­
ficativamente en los últimos años, como producto del 
propio proceso de transformación.’ A pesar de la rica 
discusión técnica y de los diagnósticos que hacen hin­
capié en la diversidad y la complejidad de las situa­
ciones, las reformas educativas se orientan por princi­
pios relativamente homogéneos. Los ejes centrales de 
la discusión pasan por el cambio de estmctura, la re­
forma curricular y los cambios en los estilos de ges­
tión. Si bien todas estas dimensiones están íntimamente 
ligadas, para mayor claridad en el análisis las tratare­
mos por separado.

1. El cambio de estructura

Los cambios de estructura del sistema educativo están 
asociados al aumento de los años de educación obli­
gatoria y a consideraciones que derivan de los cielos 
de evolución de la personalidad de los alumnos. A me­
dida que aumentan los años de obligatoriedad, los con­
tenidos que tradicionalmente estaban destinados a una 
minoría se convierten en contenidos de difusión uni­
versal. A su vez, la condición de “estudiante” — tradi­
cionalmente patrimonio de los sectores medios urba­
nos—  comienza a ser la característica de toda la po­
blación juvenil.

Al respecto, es bueno recordar que la estrategia 
de una escuela obligatoria de larga duración e igual 
para todos surgió en los países capitalistas avanzados, 
después de la guerra, en el marco de un proceso muy 
fuerte de expansión económica, de incorporación de 
toda la población al trabajo y a servicios sociales uni­
versales que, en el caso de muchos países, estuvo a car­
go del Estado. A medida que, desde el punto de vista 
socioeconómico, la tendencia era favorable a la equi­
dad social, la discusión sobre la expansión educativa 
giró fundamentalmente en tomo a los problemas que 
planteaba la necesidad de atender exitosamente a la

diversidad creciente de los alumnos. Por otra parte, esa 
expansión se produjo en un contexto relativamente 
estable y previsible desde el punto de vista de los 
modelos de organización del trabajo. Ese contexto, 
también es bueno recordarlo, permitió el surgimiento 
de concepciones planificadoras que, más allá de su va­
lidez objetiva, constituyeron el instrumento político y 
técnico para proyectar ritmos y magnitudes de deman­
das educativas sobre la base de tendencias de funcio­
namiento del mercado de trabajo.

América Latina ha seguido con cierto retraso esta 
tendencia al aumento de los años de escolaridad obli­
gatoria. Según un reciente estudio de la unesco, salvo 
Bolivia y Nicaragua, todos los países de la región ya 
han declarado obligatorio al menos el primer ciclo de 
la educación secundaria (Macedo y Katzkowicz, 2000). 
Pero, a diferencia de los países avanzados, la exten­
sión de la obligatoriedad escolar se produce en un 
contexto de aumento de la desigualdad social,* de de­
bilitamiento de los mecanismos de planificación del 
desarrollo y de significativa incertidumbre acerca de 
los requerimientos futuros de recursos humanos. En 
síntesis, América Latina debe enfrentar — al mismo 
tiempo—  la diversidad y la desigualdad y debe hacer­
lo en un contexto en el cual las tendencias estructura­
les generan fuerte incertidumbre y riesgos de mayores 
niveles de exclusión social. En este contexto, es legí­
timo preguntarse si es posible instalar estructuras uni­
formes, válidas para toda la población, con desigual­
dades tan significativas como las que existen al inte­
rior de muchos países de la región.

Extender la escolaridad obligatoria a nueve o diez 
años, en países o en regiones dentro de un mismo país 
donde el promedio de escolaridad es de cuatro o cin­
co, implica una tarea poco posible en el lapso de una 
o dos generaciones, sin un intenso proceso global de 
crecimiento y desarrollo con equidad. Si esas condi­
ciones no se dan, el aumento de la obligatoriedad pue­
de provocar al menos dos efectos perversos. En primer

’ Un seminario reciente sobre este problema, organizado por el iip e - 
Buenos Aires, permitió una actualización del análisis existente en 
el conjunto de la región. Véase, en especial, Braslasvsky, org. (2001).

* Véanse, al respecto, los trabajos sistemáticos que la c e p a l  ha de­
dicado al tema de la brecha social. El último de ellos es La brecha 
de la equidad: una segunda evaluación ( c e p a l , 2 0 0 0 ) .
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lugar, se corre el riesgo de que quienes sólo logran lle­
gar a seis o siete años de escuela perciban que ahora no 
tienen ni siquiera el certificado de la escuela básica 
completa, en un contexto en el cual el valor simbólico 
y real de este certificado es muy alto. En segundo lu­
gar, el aumento de los años de escolaridad obligatoria 
también puede provocar la tendencia a diluir el apren­
dizaje de algunos contenidos básicos en más años y 
postergar el momento del acceso a esos aprendizajes, 
con lo cual los alumnos que sólo cursan una parte del 
ciclo aprenden menos que lo que habrían aprendido en 
un ciclo escolar obligatorio más corto. Los nuevos 
diseños curriculares han tratado de evitar este riesgo, 
reforzando los aprendizajes básicos tempranos, pero el 
problema aparece en la aplicación real de los diseños 
y no en su formulación teórica.

Obviamente, estos riesgos no justifican la adop­
ción de las alternativas contrarias (no aumentar los años 
de obligatoriedad o adoptar estructuras diferenciadas 
según las posibilidades de cada sector social), que tam­
bién son regresivas, porque consolidan las diferencias 
existentes. Sólo deseamos advertir sobre el alto grado 
de complejidad de esta situación y abrir el debate para 
el diseño de estrategias que consideren este grado de 
complejidad en lugar de ignorarlo.

2. La reforma curricular

Las principales orientaciones de las reformas curricu­
lares iniciadas en diferentes países de la región en los 
últimos años giran alrededor de tres grandes ejes:
—  el paso desde una organización curricular por 

disciplinas a una organización por áreas del co­
nocimiento,

—  la incorporación de un nuevo tipo de contenidos 
curriculares, particularmente referido a las nuevas 
competencias y a los valores que reclaman el des­
empeño productivo y el desempeño ciudadano,

—  la introducción de mayores posibilidades de elec­
ción en los contenidos del aprendizaje por parte 
de los alumnos, y de la orientación como moda­
lidad de acción pedagógica.
La justificación de estos cambios ha sido amplia­

mente debatida por los especialistas en pedagogía. La 
organización por disciplinas fue cuestionada hace tiem­
po tanto desde el punto de vista epistemológico como 
desde el punto de vista de sus consecuencias sobre la 
organización y la gestión de las instituciones. Las nue­
vas competencias (capacidad de trabajar en equipo, de 
resolver problemas, de experimentar, de interactuar con

el diferente, etc.) y los valores propios de la formación 
ciudadana (solidaridad, tolerancia, respeto a los dere­
chos humanos) no se enseñan necesariamente a través 
de contenidos de una disciplina sino a través de mo­
dalidades transversales que exigen también una modi­
ficación profunda en la organización curricular y en las 
modalidades de trabajo de los profesores. Con respec­
to a las mayores posibilidades de elección en el apren­
dizaje, su introducción responde tanto a la diversidad 
creciente de los alumnos como a la necesidad de pro­
mover en los estudiantes la capacidad de aprender a 
aprender, que ha sido reconocida como una de las 
capacidades básicas para enfrentar la exigencia de 
aprendizaje a lo largo de toda la vida (Braslavsky, org.,
2001) .

Desde el punto de vista de la gestión curricular, 
algunos países han optado por definir contenidos bá­
sicos comunes, otorgando niveles más o menos altos 
de autonomía a las escuelas o a las jurisdicciones lo­
cales para definir contenidos específicos. Otros, en 
cambio, se orientan hacia la definición de estándares 
nacionales. En términos de metodologías para definir 
los contenidos curriculares también se han efectuado 
avances significativos para incorporar las demandas de 
los actores externos a la escuela, a través de diferen­
tes formas de consulta y participación.

Un balance de estos procesos permitiría afirmar 
que los cambios han llevado a una significativa actua­
lización de los contenidos curriculares de la enseñan­
za secundaria. Sin embargo, también existe consenso 
en reconocer que el impacto de estos cambios sobre 
lo que sucede realmente en las escuelas es mucho 
menor que el esperado. ¿Cómo se explica esta “resis­
tencia” de las estructuras tradicionales? Más allá de las 
dificultades normales en todo proceso de cambio edu­
cativo y de la lentitud propia de las modificaciones de 
conductas, parecería que las dificultades para cambiar 
el desempeño efectivo de los protagonistas del proce­
so de aprendizaje (profesores y estudiantes) están vin­
culadas a dos factores que comienzan a ser considera­
dos con mucha mayor atención que en el pasado: como 
factor externo, la cultura juvenil y, como factor inter­
no, las condiciones de trabajo y la cultura profesional 
de los docentes.

a) La cultura juvenil
La relación entre escolarización, juventud y cul­

tura ha sufrido cambios muy significativos en las tres 
últimas décadas. Históricamente, al menos en el mun­
do occidental, la condición de joven estuvo asociada a 
la condición de estudiante y, por eso, la cultura esco­
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lar ocupaba un lugar importante en la cultura juvenil. 
La manifestación más elocuente de esta asociación está 
expresada en la identificación que tuvo lugar en ese 
tiempo entre movimientos juveniles y movimientos 
estudiantiles. Esta asociación se ha diluido. Los estu­
dios recientes sobre la juventud coinciden en señalar que 
si bien la expansión de la escuela ha masificado la con­
dición de joven, ese mismo proceso ha aumentado su 
diversidad intema. La condición de estudiante ha per­
dido importancia en la definición de los rasgos de la 
cultura juvenil y el lugar de la escuela lo ha ocupado, 
en cierta forma, el consumo y, con ello, el mercado.®

Pero los cambios en el contexto socioeconómico 
provocan también modificaciones importantes en el 
significado del acceso a la escuela. Por un lado, el 
acceso a la escuela secundaria ya no está acompañado 
por expectativas de movilidad social. Para muchos 
jóvenes, este acceso sólo significa la postergación de 
la incertidumbre que emana de un mercado de trabajo 
cambiante, restrictivo y segm entado.Por el otro, los 
nuevos sectores que ingresan por primera vez a este 
nivel tienen condiciones de educabilidad muy deterio­
radas, que explican los altos índices de fracaso que se 
registran en estos grupos. Por último, las significati­
vas diversidades en la cultura juvenil se apoyan en 
algunos elementos comunes: la importancia del cuer­
po, de la música, de algunas formas personalizadas de 
religión, el predominio de la imagen, la empatia con 
la utilización de las nuevas tecnología (no necesaria­
mente con su comprensión interna), la importancia 
fundamental de la afectividad como dimensión de las 
relaciones sociales y el predominio del presente como 
dimensión temporal dominante (Margulis y Urresti, 
1998; Barbero, 1998).

El predominio de estos factores pone de relieve, 
por contraposición, la pérdida de importancia de algu­
nos elementos centrales de la clásica cultura escolar: 
el predominio de la lectura, la valorización del cono­
cimiento y del trabajo sistemático, la postergación de 
satisfacciones y la valorización del pasado como pa­
trimonio que se ha de transmitir y del futuro como 
proyecto para el cual es preciso formarse.

Las nuevas propuestas curriculares se enfrentan, 
en consecuencia, con un escenario complejo tanto des­
de el punto de vista socioeconómico como cultural. 
Educarse no garantiza una inserción social con pers-

® Al respecto puede verse Dubet y Martucelli ( 1999) y Tenti, 2000.
Entre las publicaciones recientes sobre enseñanza media y mer­

cado de trabajo puede verse en Filmus (2001).

pectivas de movilidad social ni tampoco permite el 
acceso a los universos simbólicos prestigiosos en la 
cultura juvenil dominante. Frente a las posibilidades de 
socialización que ofrece la escuela, se desarrollan op­
ciones que asumen en muchos casos un contenido cla­
ramente alternativo. Buena parte de la sociología de la 
cultura juvenil alude al fenómeno de las bandas, las 
“tribus” o formas semejantes de asociación, donde se 
construye una identidad que se caracteriza por su opo­
sición —a veces violenta—  a las instituciones del sis­
tema. Esta oposición violenta es diferente a la violen­
cia juvenil de contenido político que surgió en la dé­
cada de 1960. Según estudios de algunos antropó­
logos... “La opción por las tribus funciona —en par­
te—  como una deserción, un camino de vida alterna­
tivo, dirigido por otros valores, orientado hacia una 
dirección distinta, un abandono radical de la pelea antes 
de iniciarla, bajarse del tren antes de que el viaje co­
mience”. (...) “Los vínculos entre los jóvenes tribales 
son breves y pasajeros, una suerte de sociabilidad de 
lo provisorio, una cultura de lo inestable en la que 
impera el corto plazo y la ausencia de futuro”. (...) “De 
allí la ausencia de fines, el peso de las motivaciones 
inmediatas, la vocación de no trascender ni expandir­
se, la urgencia autoprotectora del mutuo cuidarse” y 
(...) “ el imperio de la afectividad” (Margulis y Urresti, 
1998).

Los aportes de los estudios antropológicos sobre 
la juventud constituyen un insumo fundamental para 
el diseño de nuevas propuestas curriculares. Sin em­
bargo, la antropología tiende a postular un discurso 
adaptativo, del cual se desprende que debemos apren­
der de los jóvenes. Este discurso adaptativo está en 
tensión con el discurso pedagógico y político, según 
el cual la oferta curricular de la escuela debe asumir 
siempre un contenido intencional, voluntario, que re­
sume la propuesta que los adultos desean transmitir a 
los jóvenes. Esta tensión no es nueva. Sin embargo, una 
de las características peculiares de esta época es la 
escasa vocación hegemónica del pensamiento domi­
nante y, en el caso de América Latina, el deterioro 
significativo del “capital social”, expresado a través de 
los bajos índices de confianza en los otros y particu­
larmente en los representantes de las instituciones res­
ponsables del orden social.

Al respecto, son numerosas las evidencias empí­
ricas que confirman estos bajos índices de confianza 
en la ciudadanía en general. Algunas evidencias recien­
tes indican que este fenómeno afecta por igual a los 
profesores y docentes, que tienden a compartir la
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desconfianza que siente el conjunto de la ciudadanía 
frente a las instituciones públicas y a los actores so­
ciales responsables de la cohesión social.

Este análisis abre el espacio para una discusión 
que trasciende los límites del presente trabajo. Sólo 
parece pertinente señalar aquí la importancia de la 
dimensión cultural en los diseños curriculares de la 
enseñanza secundaria. Esta dimensión no pasa sólo por 
los aspectos cognitivos, sino por una articulación en­
tre lo cognitivo, lo emocional, lo estético y lo social, 
que involucra no sólo a los estudiantes sino también, 
como veremos en el punto siguiente, a los profesores. 
Al respecto, es oportuno recordar que ya algunos paí­
ses han comenzado a introducir este enfoque en for­
ma sistemática.”

Esta mayor densidad cultural en los diseños 
curriculares de la enseñanza secundaria implica acep­
tar la tensión entre la adaptación a los nuevos patro­
nes culturales que caracterizan a la juventud y la trans­
misión de un determinado conjunto de competencias, 
valores y actitudes que definen la voluntad de los adul­
tos. En este sentido, la escuela puede asumir, legítima­
mente, el carácter de un espacio de socialización con 
ciertas características “contraculturales”, donde sea 
posible aprender lo que no se aprende afuera de la 
escuela.

b) La situación y  el papel de los profesores
Los cambios curriculares y los cambios en los 

estilos de gestión, que suponen otorgar mucho más 
autonomía a las escuelas, obligan a una verdadera 
reconversión profesional por parte de los docentes. Su 
desempeño está afectado por cambios en todas las di­
mensiones. Los contenidos que deben transmitir han 
sido renovados y se asume que deberán renovarse en 
forma permanente. Su trabajo, tradicionalmente indi­
vidual y aislado, ahora debe ser articulado con otros 
colegas y en el marco de un proyecto institucional. Los 
alumnos llegan a las aulas en condiciones de educa- 
bilidad muy distintas a las tradicionales y reclaman una 
atención personalizada. Los métodos didácticos utili­
zados tradicionalmente no son apropiados para ense­
ñar las nuevas competencias que forman el currículo 
renovado de la enseñanza media, ya que esas nuevas 
competencias son características de personalidad y no

Leite Berger Jr., R. (2001). Esta situación es aún más compleja 
en el caso de países culturalmente heterogéneos, como los andinos 
y algunos centroamericanos, donde el acceso a la escuela secunda­
ria está permitiendo la incorporación de población indígena, con 
patrones culturales y lingüísticos diferentes.

se pueden enseñar con los métodos frontales ni con los 
procedimientos ritualistas del pasado.'^

¿En qué condiciones objetivas y subjetivas están 
los docentes para confrontar estos nuevos desafíos? Las 
informaciones disponibles en algunos países de la re­
gión se refieren particularmente a las condiciones de 
trabajo, salarios, formación profesional y, eventualmen­
te, a sus posibilidades de carrera. Son muy escasas, en 
cambio, las informaciones sistemáticas acerca de las 
representaciones que tienen los docentes sobre las di­
ferentes dimensiones culturales, sobre los nuevos 
paradigmas dominantes entre los jóvenes y sobre las 
nuevas exigencias a su desempeño profesional. Al res­
pecto, disponemos de una encuesta reciente, efectua­
da en Argentina, sobre una muestra representativa a 
nivel nacional de docentes de nivel primario y secun­
dario, que permite, al menos, apreciar ciertos rasgos 
importantes de los profesores de enseñanza secunda­
ria y formular algunas hipótesis de trabajo.”

En primer lugar, si bien las condiciones de vida 
de los docentes es un factor que incide en la predispo­
sición que tengan hacia los procesos de reforma del 
sistema educativo, este estudio muestra que más sig­
nificativo aún es el impacto de la percepción que los 
docentes tienen respecto a su trayectoria social en el 
transcurso de los últimos años. Así, aquellos docentes 
que perciben que sus condiciones de vida se han dete­
riorado en el último tiempo y que ese deterioro va a 
continuar en los próximos años, constituyen el grupo 
más difícil de movilizar en tomo a las propuestas de 
reforma. Por el contrario, quienes se perciben en una 
situación de ascenso social están más predispuestos a 
asumir compromisos frente a estos nuevos desafíos. 
Esta constatación permitiría concluir que una política 
social hacia los docentes se constituiría, además, en una 
buena política educativa.

En segundo lugar, adquiere gran relevancia la 
representación que tienen los profesores acerca de los 
valores juveniles. La encuesta pone de relieve que entre

Al respecto, sería interesante hacer una comparación acerca de 
los métodos de enseñanza apropiados para la formación de la ciu­
dadanía entre las exigencias que planteaba la lealtad al Estado-na­
ción y las exigencias que plantea la ciudadanía en la sociedad 
globalizada. Durkeim (1998) analizó el primer punto con lucidez 
cuando asoció la formación ciudadana a los rituales religiosos y a 
la dimensión cognitiva. Para las exigencias actuales, esos métodos 
son incompatibles con la idea de construcción de la identidad.

Si bien la situación de los profesores argentinos puede ser distin­
ta a la de aquéllos de otros países, también podría sostenerse que 
frente a los fenómenos que analiza la encuesta (pautas y consumos 
culturales) los rasgos detectados en ella pueden ser aún más acen­
tuados en otros países (véase u n e s c o - iip e , 2 0 0 0 ) .
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los profesores predomina una visión significativamente 
negativa de las pautas que orientan el desempeño ju­
venil. Según los profesores, los jóvenes muestran dé­
biles expresiones de valores fundamentales como el 
compromiso social, la tolerancia, la identidad nacio­
nal, la honestidad, el sentido de familia, la responsa­
bilidad, el esfuerzo, el deber, el respeto a los mayores. 
Esta visión acerca de los jóvenes es particularmente 
homogénea entre los profesores, independientemente 
de su edad, sexo o condición social.

En cuanto a los patrones de consumo y de pro­
ducción cultural, los profesores muestran un perfil que 
es, por lo menos, problemático desde el punto de vis­
ta de su papel como agentes de transmisión cultural y 
de formación en las nuevas competencias vinculadas 
a la competitividad y la ciudadanía. Mirar televisión 
es la práctica más difundida entre ellos. Su consumo 
cultural predominante es ver películas por video. Le 
sigue en importancia ir al cine. Sólo el 40% lee el dia­
rio todos los días. Porcentajes de sólo un dígito usan 
el correo electrónico o navegan por Internet y sólo un 
18% escribe en su computadora. La práctica de la lec­
tura está fundamentalmente asociada a materiales de 
formación pedagógica.

La concepción de los profesores acerca de los 
fines de la educación indica que ella es percibida como 
una tarea destinada a la formación integral de la per­
sonalidad, lo cual aumenta las posibilidades de conflic­
to con los alumnos, ya que los docentes persiguen 
aquello sobre lo cual tienen más diferencias y distan­
cias con los destinatarios de la tarea. Educar para el 
trabajo o, más focalizadamente, para la transmisión de 
conocimientos, aparecen como opciones muy poco 
prioritarias en las representaciones de los docentes.

En este contexto, uno de los problemas fundamen­
tales de la enseñanza secundaria gira alrededor del tema 
de la autoridad. Los jóvenes tienen un déficit de “adul­
tos significativos”, papel que los profesores difícilmen­
te pueden asumir a partir de las características de su 
formación y de sus pautas de desempeño. La propia 
estructura curricular por disciplinas contribuye a agra­
var este problema, a través de la existencia de los lla­
mados “profesores-taxi”, que no pueden desempeñar 
un papel eficiente en la orientación de los alumnos por 
el escaso tiempo que pasan en el establecimiento es­
colar. Varios países de la región están tomando medi­
das al respecto, destinadas a promover tanto la presen­
cia de profesores o equipos de profesores dedicados 
exclusivamente a una institución, como políticas de 
capacitación que abarquen, además de la actualización 
científica y pedagógica, la dimensión cultural de los 
profesores.

En este sentido, adquieren significado algunas de 
las propuestas que ya se han formulado en otros ám­
bitos acerca de la necesidad de introducir cambios 
importantes en las políticas de capacitación docente, 
basados en dos ideas clave: la capacitación en equipo 
en el seno del propio establecimiento, y la introduc­
ción, junto a la dimensión cognitiva del desarrollo 
profesional, de otras dimensiones en las cuales radica 
buena parte de las representaciones emocionales que 
los docentes tienen acerca de los jóvenes y de los nue­
vos paradigmas culturales.

3. Cambios en los estilos de gestión

Las transformaciones educativas implantadas en Amé­
rica Latina en la década de 1990 han introducido re­
formas generales en los estilos de gestión: mayores 
grados de descentralización y de autonomía a los es­
tablecimientos, evaluación de resultados, apoyo a in­
novaciones e instalación de mecanismos competitivos 
para la obtención de diferentes tipos de apoyos. El 
debate sobre estos temas ha sido muy intenso y la 
carencia de información empírica acerca de los efec­
tos de estos cambios otorgó muchas veces un carácter 
predominantemente ideológico a las propuestas. No es 
éste el lugar para resumir los términos de ese debate. 
Sólo deseamos señalar que la vigencia de estas inno­
vaciones en la educación secundaria tiene rasgos es­
pecíficos, bien diferentes a los que se aprecian en la 
enseñanza básica o en la superior. Así, por ejemplo, 
los sistemas de medición de resultados se concentran 
preferentemente en la enseñanza básica y no en la 
secundaria. En sentido inverso, la autonomía a los 
establecimientos y las demandas de elaboración de 
perfiles institucionales parece ser una modalidad más 
expandida en la enseñanza secundaria que en la básica.

Más allá de estas particularidades, la experiencia 
reciente en términos de reformas en los estilos de ges­
tión indica que ha llegado el momento de contextua- 
lizar los procesos de reforma administrativa. Al respec­
to, sería posible distinguir dos tipos diferentes de si­
tuaciones:

i) La situación de las escuelas privadas o de las 
públicas que atienden a sectores de ingresos medios y  
altos. En estas escuelas, la experiencia parece indicar 
que la mayor autonomía es condición necesaria pero 
no suficiente para introducir niveles de dinamismo que

* Véanse Morduchowicz (2000) y Gajardo (1999).
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permitan satisfacer las nuevas exigencias. Esas escue­
las ya gozan de altos grados de autonomía y si bien 
muestran resultados superiores al resto de las escue­
las, es plausible suponer que esos mejores resultados 
se deben a factores externos a la acción específica de 
la escuela. En estos establecimientos no se trata de 
introducir más desregulación sino de trabajar sobre los 
aspectos pedagógicos y culturales que se mencionaron 
en el punto anterior.

ii) La situación de las escuelas que reciben a los 
nuevos sectores de población que acceden a este ni­

vel. En estos establecimientos la situación es más com­
pleja, ya que si bien la autonomía es condición nece­
saria para atender a la diversidad de la población, buena 
parte de los estudios sobre la situación de las pobla­
ciones desfavorecidas indica que una de sus principa­
les características es la dificultad para definir proyec­
tos. Establecer la competencia por proyectos como 
modalidad de gestión en este sector implica crear una 
situación en la cual se pone como condición para los 
sectores más desfavorecidos que actúen sobre la base 
de aquello de lo cual más carecen.

IV
Algunas conclusiones y propuestas

En esta última sección nos interesa presentar algunas 
sugerencias para la reflexión acerca de las estrategias 
de cambio de la enseñanza secundaria. Estas sugeren­
cias asumen el punto de partida de este trabajo, que 
consiste en destacar la necesidad de enfrentar simultá­
neamente las demandas de los jóvenes de familias 
pobres que recién acceden a la enseñanza media y las 
necesidades de los sectores ya incluidos, que deman­
dan la transformación de la oferta tradicional. Obvia­
mente, no se trata de ofrecer a los nuevos sectores la 
oferta tradicional y modificar esta oferta sólo para los 
ya incluidos. La complejidad de la situación actual con­
siste, precisamente, en la necesidad de enfrentar todo 
al mismo tiempo. En tal sentido, estas sugerencias se 
pueden organizar alrededor de tres proposiciones. La 
primera de ellas destaca la necesidad de hacerse cargo 
de la complejidad y heterogeneidad de situaciones exis­
tentes, evitando soluciones únicas; la segunda se refiere 
a las políticas de transición entre las situaciones actua­
les y las metas que se desea alcanzar, y la tercera, por 
fin, hace hincapié en la prioridad a los aspectos peda­
gógicos de las reformas educativas.

1. Heterogeneidad de estrategias

Ante el desafío de universalizar la educación media, 
surge necesariamente el interrogante de por qué una 
proporción significativa de adolescentes no concurre 
a ningún establecimiento educativo. Podemos decir que 
hay básicamente tres configuraciones de fenómenos 
que contribuyen a que esto ocurra.

En primer lugar, existe aún un importante déficit 
de oferta educativa de nivel medio en la región. Resul­

tado de la tradición de que la escuela media estaba 
orientada hacia una minoría, amplias regiones, especial­
mente en zonas rurales, carecen de establecimientos 
donde incorporar en forma creciente a estos jóvenes.

Un segundo factor tiene relación con el obstácu­
lo que representa para muchos jóvenes la gran preva­
lencia de situaciones de precariedad y pobreza en que 
viven. La década de 1990 profundizó un escenario 
previo de alta incidencia de la pobreza, al mismo tiem­
po que acrecentó los niveles de vulnerabilidad de las 
familias de los sectores medios y bajos, por lo que los 
jóvenes se ven crecientemente involucrados en la ta­
rea de asumir responsabilidades en la construcción del 
bienestar de sus familias. Para ellos, la urgencia del 
presente invita a renunciar a aquellas inversiones cu­
yos beneficios se apreciarán sólo en el mediano o lar­
go plazo.

Por último, hay un significativo desajuste entre las 
características formales de la oferta educativa y el 
desempeño real de los actores del proceso pedagógi­
co. Existe tanto un “malestar docente” bastante gene­
ralizado como un malestar de los alumnos, que no 
encuentran en la escuela un espacio para aprendizajes 
socialmente significativos.

La coexistencia de estos tres factores lleva a que 
el desarrollo de políticas educativas orientadas a la 
expansión de una educación media de calidad deba 
articular acciones muy diversas. En principio, se re­
quiere un incremento significativo de la inversión en 
infraestructura, que no necesariamente pasa por la 
expansión de los modelos tradicionales de escuela sino 
por formas alternativas en las cuales podrían desem­
peñar un papel destacado las nuevas tecnologías de la
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información. Además, es necesario articular las políti­
cas educativas con el resto de las políticas sociales, lo 
cual, a la luz de la experiencia, ofrece dificultades más 
serias que lo previsto. Por último, las reformas peda­
gógicas, los cambios en los estilos de gestión y la 
modificación sustancial del perfil y el papel de los pro­
fesores parecen ser ejes centrales para el logro de este 
objetivo.

En la actualidad, la mayor parte de los países de 
la región están desarrollando planes y programas que 
contemplan esta diversidad de acciones. La tipología 
de países presentada en la sección II de este artículo 
nos advierte sobre la imposibilidad de pensar en polí­
ticas únicas para la región. Los países del Cono Sur 
(grupo 1) son, en términos relativos, los que menos 
obstáculos encuentran en la falta de una red de esta­
blecimientos que permita el acceso a los jóvenes, o en 
el número de jóvenes impedidos de concurrir a la es­
cuela por situaciones de pobreza de sus hogares. En 
estos países, el énfasis debería estar puesto en las re­
formas pedagógicas, en respuesta a las crecientes de­
mandas de calidad. Los países de los grupos 2 y 3 
muestran en el crecimiento de sus tasas de escolari- 
zación el impacto positivo de las políticas de expan­
sión de la educación media que se están llevando a 
cabo. Pero en ellos, y especialmente en el grupo 3, las 
precarias condiciones de vida de una parte importante 
de los jóvenes amenaza con imponer un techo a la 
expansión educativa, por lo que adquiere especial re­
levancia la articulación de las políticas educativas con 
el conjunto de las políticas sociales. Por último, los 
países del grupo 4, cuyo principal obstáculo radica en 
la ausencia de un desarrollo económico y social míni­
mo para poner en marcha el proceso de expansión de 
la enseñanza media, se ven ante la necesidad de desa­
rrollar un conjunto de políticas educativas que difícil­
mente pueden tomar del resto de la región. Por el con­
trario, el desafío de educar en condiciones de extendi­
da incidencia de la pobreza apela a un ejercicio creativo 
en el cual la dimensión pedagógica debe tener un cla­
ro liderazgo.

Ahora bien, los países deberían asumir esta diver­
sidad de escenarios dentro de sus propias fronteras. Los 
desafíos difieren en las zonas urbanas y rurales, y las 
estrategias que han de desarrollarse ante problemas 
similares no pueden ser las mismas en grandes ciuda­
des de ingresos medios y en pequeños pueblos empo­
brecidos. Aun los países mejor posicionados en térmi­
nos económicos y sociales tienen amplios sectores de 
población en situaciones de extrema pobreza. Al res­
pecto, cabe recordar que no es lo mismo promover la

educación en una comunidad pobre de un país pobre 
que en una comunidad pobre de un país con altos in­
gresos. Pareciera que tampoco es posible pensar en 
políticas únicas a nivel nacional. Desatender la crecien­
te heterogeneidad social mediante políticas homogé­
neas lleva a profundizarla.

Las políticas educativas, al igual que las políticas 
sociales en su conjunto, requieren hoy un diagnóstico 
más preciso, que permita captar la creciente compleji­
dad de los escenarios en los que se debe actuar, y la 
capacidad de articular un conjunto amplio de instru­
mentos en función de la especificidad de las situacio­
nes que se intenta enfrentar. Una política basada en el 
reconocimiento de la diversidad es la única que puede 
garantizar homogeneidad en sus resultados.

2. Las políticas de transición

El análisis de los procesos de transformación educati­
va ha permitido apreciar tanto sus características visi­
bles como sus ausencias. En este sentido, la experien­
cia reciente parecería indicar que una de las ausencias 
más significativas se vincula a la escasa atención pres­
tada a las dificultades que presentan los procesos de 
transición entre las situaciones existentes y los puntos 
de llegada que se pretende alcanzar.

Tal transición está rodeada de características que, 
en cierta forma, obligan a un tratamiento específico. 
Así, por ejemplo, a través de toda la información pro­
porcionada por los sistemas de medición de resultados 
sabemos que la enseñanza secundaria está recibiendo, 
y recibirá aún por algunos años más, estudiantes con 
serios déficit en el dominio de los códigos básicos de 
la lectura, la escritura y el cálculo.'^ También sabemos 
que los profesores se desempeñan sobre la base de 
representaciones, intereses corporativos y tradiciones 
profesionales que no se modificarán simplemente por­
que cambien los contenidos de los planes de estudio o 
sus condiciones de trabajo .L os diseños curriculares, 
los estilos de gestión, así como las estructuras de la 
oferta escolar, no pueden ser las mismas en el comien­
zo de los procesos de transformación y en etapas más

Véase Laboratorio Latinoamericano de Evaluación de la Calidad 
de la Educación, u n e s c o / o r e a l c  (2000).

La demanda de elaboración de un proyecto por establecimiento, 
surgida a partir de la mayor autonomía otorgada a las escuelas, 
provocó respuestas diferentes. Las escuelas que ya tenían capaci­
dad para elaborar sus proyectos mantuvieron esa línea. Muchas otras, 
sin embargo, se limitaron a copiar textos producidos por las edito­
riales, provocando de esa manera una homogeneización derivada, 
no de las políticas públicas, sino de las políticas privadas de algu­
nas editoriales. Véase al respecto González Lucini (2001).
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avanzadas. En este sentido, parece necesario introdu­
cir la idea de políticas de transición, válidas para si­
tuaciones específicas y por períodos específicos de 
tiempo (diseños curriculares de transición para las co­
hortes de alumnos que entran a la enseñanza media o 
a alguna de sus modalidades en los próximos años, 
títulos de transición, etc.).

Reflexionar acerca de estas políticas de transición 
permitiría superar las opciones actuales en los proce­
sos de transformación educativa, que se basan en la 
reforma general o en innovaciones que afectan a un 
número reducido de establecimientos y que luego se 
extienden al conjunto de ellos.

3. La dimensión pedagógica

Las estrategias de cambio implementadas en la región 
parecen haber llegado a un punto en el cual, para que 
se traduzcan en modificaciones en el proceso y en 
resultados de aprendizaje, necesitan otorgar mayor 
prioridad y atención al aspecto pedagógico y cultural. 
En este sentido, existen dos dimensiones fundamenta­
les. La primera de ellas se refiere a los docentes. Frente 
a los desafíos educativos que deben enfrentar los paí­

ses de la región en el marco de profundos procesos de 
transformación social, el papel del docente no puede 
ser subestimado ni sustituido por los otros insumos del 
aprendizaje. La segunda dimensión se refiere a la peda­
gogía como disciplina. Además de docentes motivados, 
bien equipados y encuadrados en instituciones que les 
permitan el desarrollo de su autonomía profesional, es 
necesario disponer de las respuestas pedagógicas apro­
piadas para trabajar en contextos sociales y culturales 
tan complejos como los que se registran en la región.

En definitiva, la gran pregunta pasa por la posi­
bilidad de educar en condiciones de alta inequidad 
social. En América Latina carecemos de una pedago­
gía que nos ofrezca metodologías y técnicas de traba­
jo apropiadas para resolver los problemas de aprendi­
zajes de poblaciones culturalmente heterogéneas, en 
condiciones de pobreza. En el caso de la enseñanza se­
cundaria, la complejidad aumenta porque las respues­
tas pedagógicas que se demandan se refieren a adoles­
centes y jóvenes que atraviesan un período siempre 
difícil y conflictivo. En la medida en que estos proble­
mas tienen una fuerte raíz cultural, las respuestas tam­
bién estarán marcadas por el contexto cultural en el 
cual se elaboren.

Bibliografía

Banco Mundial (s/f): Educational Change in Latin America and 
the Caribbean, Washington, D.C. (texto en formato 
pdf.www.birf.org)

Barbero, J. M. (1998): Jóvenes: des-orden cultural y palimpsestos 
de identidad, H. Cubides (ed.). Viviendo a toda. Jóvenes, 
territorios culturales y nuevas sensibilidades, Santa Fe de Bo­
gotá, Siglo del Hombre Editores.

Braslavsky, C., org. (2001): La educación secundaria ¿Cambio o 
inmutabilidad? Análisis y debate de procesos europeos y 
latinoamericanos contemporáneos, Buenos Aires, Editorial 
Santillana/Instituto Internacional de Planeamiento de la Edu­
cación (UPE).

CEPAL (Comisión Económica para América Latina y el Caribe) 
(2000): La brecha de la equidad: urta segunda evaluación, 
LC/G.2096, Santiago de Chile, mayo.

Chile, MIDEPLAN (Ministerio de Planificación y Cooperación) (1992): 
Encuesta de Caracterización Socioeconómica Nacional. CA­
SEN, Santiago de Chile.

Dubet, F. y D. Martucelli (1999): ¿En qué sociedad vivimos?, 
Buenos Aires, Editorial Losada.

Durkeim, E.(1998): Educación y pedagogía, Buenos Aires, Edito­
rial Losada.

Filmus, D. (2001): La educación media frente ai mercado de traba­
jo: cada vez más necesaria, cada vez más insuficiente, en C. 
Braslavsky (org.). La educación secundaria ¿Cambio o 
inmutabilidad? Análisis y debate de procesos europeos y 
latinoamericanos contemporáneos, Buenos Aires, Editorial 
Santillana/IIPE.

Gajardo, M. (1999): Reformas educativas en América Latina. Ba­
lance de una década. Documentos, N“ 15, Programa de Pro­
moción de la Reforma Educativa en América Latina y el 
Caribe (PREAL).

González Lucini, F. (2(X)1): La educación como tarea humanizadora, 
Madrid, Anaya.

IBGE (Instituto Brasileño de Geografía y Estadística) (1995): Encues­
ta Nacional de Hogares, Brasil.

Kaztman, R. y P. Gerstenfeld (1990): Areas duras y áreas blandas 
en el desarrollo social. Revista de la  CEPAL, N° 41, LC/G.1631-P, 
Santiago de Chile, CEPAL.

Laboratorio Latinoamericano de Evaluación de la Calidad de la 
Educación, UNESCO/orealc (Organización de las Naciones 
Unidas para la Educación, la Ciencia y la Cultura/Oficina 
Regional de Educación de la UNESCO para América Latina y 
el Caribe) (2000): Primer estudio internacional comparativo 
sobre lenguaje, matemática y factores asociados en tercer y 
cuarto grado, ¿Hacia dónde va el gasto público en educación? 
Logros y desafíos, vol. II, Serie políticas sociales, N° 42, San­
tiago de Chile, cepal.

Leite Berger Jr., R. (2001): Enseñanza media: los desafíos de la 
inclusión, en C. Braslavsky (org.). La educación secundaria 
¿Cambio o inmutabilidad? Análisis y debate de procesos 
europeos y latinoamericanos contemporáneos, Buenos Aires, 
Editorial Santillana/llPE.

Macedo, B. y R. Katzkowicz (2000): Educación secundaria. Ba­
lance y prospectiva, Santiago de Chile, OREALC, agosto.

Margulis, M. y M. Urresti (1998): La construcción social de la 
condición de juventud, en H. Cubides (ed.). Viviendo a toda.

DESAFIOS A LA EDUCACION SECUNDARIA EN AMERICA LATINA • NESTOR LOPEZ Y JUAN CARLOS TEDESCO

http://www.birf.org


R E V I S T A  DE  L A  C E P A L  76 • A B R I L  2 0 0 2 6 9

Jóvenes, territorios culturales y nuevas sensibilidades, Santa Fe 
de Bogotá, Siglo del Hombre Editores.

Morduchowicz, A. (2000): Intervención estatal, incentivos y des­
empeño educativo, Buenos Aires, Instituto Internacional de 
Planeamiento de la Educación (IIPE).

Nun, I. (2000); Democracia, ¿gobierno del pueblo o gobierno de los 
políticos?, Buenos Aires, Fondo de Cultura Económica (FCE).

Tenti, E. (2000): Una escuela para los adolescentes, Buenos Aires, 
Fondo de las Naciones Unidas para la Infancia (UNICEF)/ 
Editorial Losada.

UNESCO/IIPE (Organización de las Naciones Unidas para la Edu­
cación, la Ciencia y la Cultura/Instituto Internacional de 
Planeamiento de la Educación) (2000): Los docentes y los 
desafíos de la profesionalización, Buenos Aires, diciembre.

DESAFIOS A LA EDUCACION SECUNDARIA EN AMERICA LATINA • NESTOR LOPEZ Y JUAN CARLOS TEDESCO





R E V I S T A  DE LA C E P A L  76 71

El papel de las
instituciones en

contextos locales

Kirsten Appendini
El Colegio de México, 
México, D.F. 
kirsten@colmex.mx

Monique Nuijten
Wageningen University, 
Países Bajos 

mnuitjen@wxs.nl

En este artículo se examinan algunas cuestiones metodo­

lógicas que enfrenta la investigación sobre el desarrollo al 

estudiar las instituciones locales. Se estudia cómo formular 

conceptos operacionales útiles para captar información sobre 

las instituciones y sus procesos dinámicos en relación con las 

actividades económicas de los hogares rurales. Se presentan y 

evalúan algunos métodos cuantitativos y cualitativos sobre la 

base de estudios de casos en México y la India, así como sus 

alcances y limitaciones. Se concluye que se necesita un marco 

conceptual y metodológico multidisciplinario y flexible que 

permita entender las dinámicas de los procesos institucionales, 

desde las reglas y normas establecidas a las prácticas organi­

zativas de la gente. Se subraya que la investigación relaciona­

da con la formulación de políticas debe estar enfocada a obje­

tivos específicos, como son los arreglos institucionales que 

pueden dar apoyo a los grupos más pobres y la manera como 

éstos pueden movilizarse para transformar las instituciones.
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I
Introducción

El tem a de  las in stituc iones ha  es tad o  en  la m ira  del 
debate sobre el desarro llo  du ran te  varias décadas. C on 
la transfo rm ación  del E stado  y el reconocim ien to  de 
la ex istencia  de  “fa llas de m ercado” se  ha  hecho  h in ­
capié en las in stituc iones com o el ám bito  en  el cual los 
agentes económ icos y sociales tienen  acceso  a los re ­
cursos y pueden  refo rzar su po tencia l de ingresos. A sí, 
“ad ecu a r las in s titu c io n es” lleg a  a se r el parad ig m a 
dom inan te  en  la fo rm u lac ión  de po líticas en  la  agenda 
del desarro llo  in te rnacional. C om o consecuencia  del 
a juste estruc tu ral y  de refo rm as económ icas, las po lí­
ticas in te rvencion istas dan  paso  a p o líticas  en focadas 
a  la  capacitación  y devo lución  de  p o d er a la pob lación  
para hacer de ella  soc ios ac tivos en  los esfuerzos de 
desarro llo . E n este  en foque de “abajo  h ac ia  arriba” , a 
las in stituc iones locales se les ha  as ignado  un papel 
central en  la  ta rea  de  apoyar a las personas fren te  al 
im pacto  de cam bios m acroeconóm icos y de encon trar 
nuevas m aneras de m e jo rar sus m odos de v ida  a  tra ­
vés del acceso  a recu rsos y em pleos. A  nivel local, las 
in stituc iones se  constituyen  en instanc ias m ed iadoras 
que v incu lan  las p o lítica s  m acro  con  los agen tes  eco ­
nóm icos y sociales a n ive l de  la  com un idad , a s í com o 
en un  m arco  en  el cua l, d adas las re fo rm as e s tru c tu ­
ra les, las p erso n as se  en cu en tran  co n  “reg las  del ju e ­
go  cam b ian te s” , y a  sea  com o  in d iv id u o s  o co lec tiv a ­
m ente.

E n este  artícu lo  querem os an a liza r a lgunas de las 
cuestiones m etodológicas con las que se enfren ta  la in­
vestigación  sobre el desarro llo  al ex am in ar las in stitu ­
ciones locales. E l estud io  de las in stituc iones y la fo r­
m a en  que los ind iv iduos y los hogares rurales in terac­
túan con el en torno  instituc ional p lan tean  im portan tes 
p ro b lem as m e to d o ló g ico s  que  han  d e sp e rtad o  p oco  
in terés en  la  literatu ra  sobre el desarro llo . E n el p re ­
sente artícu lo  se exam ina cóm o se puede o b tener in ­
fo rm ac ió n  re le v an te  so b re  es to s  tem as.

E n p rim er lugar, se p resen ta  un  b reve  anális is de 
cóm o se definen y u tilizan  los concep tos de institución  
y organización en  la  literatura sobre el desarro llo . L ue­
go  se  d iscu te  cóm o fo rm u lar concep to s operacionales 
ú tiles para  la investigación  en  el terreno. F inalm ente , 
se  p resen tan  y se  evalúan  algunos m étodos cu an tita ti­
vos y cualita tivos y las técn icas de  investigación  co ­
rrespond ien tes, a s í com o  sus alcances y sus lim itac io ­
nes para  el es tud io  de las instituc iones. L a a rgum en ta­
ción  está  ilu s trada  p o r  varios estud ios de casos en  los 
cuales partic ipam os y que se rea liza ron  en  M éx ico  y 
la India.* P en sam o s que  el an á lis is  que  se p resen ta  
pu ed e  se r de  in te rés  tan to  para  la  investigac ión  con 
fines  académ icos, inc lu idas aqué lla s  o rien tad as a la 
fo rm ulac ión  de p o líticas  o  al d iagnóstico  con  fines de 
p royec to  y p lan ificación , com o p a ra  d iverso s agentes 
del desarro llo .

II
El concepto de Instituciones y organizaciones 

en el debate sobre el desarrollo

M uchos proyectos de desarro llo  a tribuyen  a las in sti­
tuc iones locales un  papel cen tral en  el m ejo ram ien to

de las cond iciones de v ida  de los pobres. V eam os en 
el recuadro  1 cóm o subsiste  co tid ianam en te  una  fam i-

' La investigación, que abarcó casos en India, México y Mozambique, 
se efectuó en virtud del Programa sobre Estrategias de Generación de 
Ingresos del Hogar para el alivio de la pobreza y las interacciones 
con el entorno institucional local, que llevó a cabo la División de 
Desarrollo Rural de la Organización de las Naciones Unidas para la 
Alimentación y la Agricultura (fao). Participaron las siguientes ins­
tituciones: En India, Centre for Management in Agriculture, Indian 
Institute of Management (hm), Ahmedabad. En México, Centro Re­

gional de Investigaciones Multidisciplinarias, Universidad Nacional 
Autónoma de México (crim/unam). En Mozambique, Departamen­
to de Producción y Protección Vegetal, Facultad de Agronomía e 
Ingenena Forestal, Universidad Eduardo Mondlane, Maputo. Ex­
presamos nuestra gratitud a todas estas instituciones; sin embar­
go, las opiniones expresadas son las de los autores y de su exclu­
siva responsabilidad.
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Recuadro 1
V ida de una familia rural en la India y en M éxico

India
La aldea de Malawada en el distrito de Kheda, Estado de Gujarat, es una aldea de tamaño medio con una 
población de 3 000 habitantes. Cuenta con un canal de riego durante todo el año. El arroz y el trigo son sus 
cultivos principales. Existe también una cooperativa lechera y una fábrica que emplea a algunos trabajadores 
de la aldea.

Jeevabhai y Ramabhai viven en la aldea de Malawada; pertenecen a la casta de los parmares. El hogar 
está formado por la pareja anciana y un hijo, su mujer y tres nietos. El hogar es propietario de cuatro acres de 
tierra heredada, de riego; también tiene un búfalo y dos becerros. Los adultos dividen su trabajo entre su propio 
predio y otros predios. Producen varios cultivos para los cuales compran insumos. También contratan mano 
de obra. Parte de la producción se vende a la cooperativa de la aldea. Jeevabhai es miembro de un grupo de 
crédito desde hace 15 años. Las mujeres pertenecen a un grupo de comercialización para vender la leche a 
una cooperativa lechera. El único requisito para ser miembro es tener animales productores de leche. Para 
participar en el grupo de crédito, Jeevabhai debe pagar una cuota. No hay que dedicar mucho tiempo para 
pertenecer a este grupo; los miembros dicen que han contribuido con uno o dos días de trabajo para cada 
organización y no tienen un papel activo en la toma de decisiones.

Fuente: iim, 1999.

México
San Pablo está situado en los altos de la Sierra Juárez en el Estado sudoriental de Oaxaca. El bosque consti­
tuye el principal recurso natural de las comunidades y es de propiedad colectiva. La comunidad cuenta con un 
complejo marco institucional de gobierno que regula el acceso y la administración de los recursos.

Pedro, su mujer y una nieta viven en la aldea de San Pablo. Pedro es miembro de la comunidad y posee 
cuatro parcelas de tierra que fueron asignadas a su familia varias generaciones atrás. La familia cultiva maíz 
y algunos vegetales para consumo propio; tiene cuatro vacas. Pedro tiene derecho a trabajar en el bosque, lo 
que realiza contratando a un trabajador externo por día. De esta manera participa en la empresa forestal de la 
comunidad.

En 1964, Pedro era trabajador inmigrante en California. Actualmente, tiene tres hijas casadas que viven 
en Los Angeles, y un hijo que trabaja como mecánico y que manda regularmente dinero a su casa. La familia 
les ha prestado dinero para migrar. Son miembros de una asociación de migrantes. Otras dos hijas estudian en 
Ciudad de México.

Pedro ha desempeñado varios cargos dentro de instituciones locales, eomo el Comisariato (que administra 
los recursos comunes), y ha sido secretario, tesorero y síndico de la municipalidad. No recibió ningún sueldo 
por estas tareas, que forman parte de sus obligaciones como miembro de la comunidad.

Fuente: crim/unam/cruco/uach (1999).

lia  ru ra l en  la  In d ia  y una  en  M éx ico  y cuál es el papel 
de  las instituciones.

U n breve v istazo  al con jun to  de  ac tiv idades d es­
em peñadas p o r estas dos fam ilias y  el con tex to  en  que 
se desarro llan  nos d a  una  idea  de  la  gran  variedad  de 
instituc iones im portan tes para  e llas (recuadro  2).

C om o vem os, h ay  una gran  variedad  de e lem en ­
tos que  caen  bajo  el té rm in o  “ in s titu c io n es” . P o r lo 
tanto , an te  todo  es p rec iso  defin ir  el concep to  de  in s­
titución  y b u scar la  m e jo r m anera  de en tenderlo  en  el 
con tex to  de  una  investigación  específica , y  luego  d e ­
c id ir cóm o es tu d ia r las in stituc iones eleg idas y  su  p a ­
pel en  la  subsis tenc ia  de  cada  fam ilia.

C on el fin de e labo rar un m arco  concep tual para 
el es tud io  de  las in stituc iones en  con tex tos ru ra les se 
exam inará  ahora cóm o se las h a  en focado  en  el debate 
sobre el desarrollo. U n ráp ido  vistazo a la literatura m ás 
am p lia  m uestra  que  ex iste  confusión  en  la  defin ición  
de los concep tos de  instituc ión  y organ izac ión . Para 
em pezar, am bos té rm inos suelen  in tercam biarse . A de­
m ás, d is tin ta s  d isc ip lin as  y su b d isc ip lin as , com o  la 
socio log ía de la  o rganización, la  nueva econom ía insti­
tuc ional, la  soc io lo g ía  económ ica  y la an tropo log ía , 
u tilizan  estos concep to s de  m aneras d iferen tes. Y  por 
ú ltim o, ni siqu iera  en  el m arco  de una m ism a d isc ip li­
na  ex iste  acuerdo  en  cuan to  a su  uso.
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Recuadro 2
Instituciones importantes para las familias rurales, India y M éxico

El sistema de castas El hogar El grupo de crédito
La familia La asociación de migrantes La empresa forestal
El matrimonio El sistema de cargos indígenas La cooperativa de la aldea
Los derechos de propiedad El gobierno local La cooperativa lechera
La comunidad Los mercados de trabajo Las relaciones de género
Las reglas, leyes, constituciones Los mercados de insumos
Los derechos de agua y productos

P ese  a la  con fusión  y los desacuerdos, se puede 
d is tin g u ir  c ie rta  reg u la rid ad  en  la  u tilizac ió n  de los 
té rm inos. C abe señala r que  la m ayo ría  de los estud ios 
que in ten tan  d is tingu ir en tre  o rgan izac iones e in stitu ­
ciones acen túan  los aspec tos no rm ativos de las in sti­
tuciones, m ien tras que hacen  m ás h incap ié  en  la  parte  
estructural de  las o rgan izac iones. P o r lo  tanto , las o r­
ganizaciones están m ás defin idas en  térm inos de estruc­
tu ras de funciones reconocidas y  acep tadas, m ien tras 
que las in stituc iones están  m ás defin idas en  térm inos 
de creencias, no rm as y reg las que p erm iten  el d esarro ­
llo  de  es ta s  fu n c io n es  y e s tru c tu ra s  (U phoff, 1986; 
N orth, 1990; O strom , 1995; Scott, 1995). L a  distinción 
e in te rco n ex ió n  e n tre  o rg an iz ac ió n  e  in s titu c ió n  se 
puede ilu s tra r con  el s igu ien te  e jem plo . L as escuelas, 
la co opera tiva  lechera  o la  em presa  fo resta l son o rga­
n izac iones que ex isten  p o rque  una  serie  de  ‘reg las de 
trab a jo ’ o  in stituc iones subyacen tes las definen  y les 
dan un sign ificado . S in  em bargo , in stituc iones com o 
el d inero , los m ercados, el m atrim on io  y la  ley no  tie ­
nen  una  so la  o  d irec ta  m an ifestac ión  o rgan izac ional 
(Leach, M eam s y S coones, 1997, p. 237). En este  ar­
tícu lo  usam os el co n cep to  in s titu c ió n  en  un sen tido  
am plio  que no  so lam en te inc luye aspectos norm ativos, 
s in o  tam b ién  asp ec to s  re g u la d o re s  y  co g n o sc itiv o s  
(Scott, 1995). L a  razón  es que  m uchas in stituc iones 
(com o los arreglos de tenencia  de  la  tierra desarro lla­
dos a  nivel local) son m ás bien prácticas ru tinarias per­
sistentes en  el tiem po  que un conjunto  de reglas o  no r­
m as (Leach, M eam s y Scoones, 1997, p. 91; C row ley y 
A ppendini, 1998).

M uchos proyectos de desarro llo  o  investigaciones 
o rien tadas a la  fo rm u lac ió n  de po líticas  argum entan  
que es im portan te  c lasifica r las instituc iones y o rgan i­
zaciones según  ciertos criterios. M uchas veces se  sos­
tiene que las instituciones pueden se r clasificadas com o 
form ales o  in form ales. S in  em bargo , es ta  d ico tom ía no

ayuda a  cap ta r el com plejo  de arreg los in stituc ionales 
en el cual están  invo lucrados los hogares. O tra  d is tin ­
ción m uy a m enudo  p resen te  en  la lite ra tu ra  es la que 
se hace en tre  las o rgan izaciones de base de la  co m u ­
n id ad , las o rg an izac io n es  no g u b ern am en ta le s  y  las 
agencias gubernam entales (Poulton y H arris, eds., 1988; 
Curtis, 1991; B ebbington y Ferrington, eds., 1993). S in 
em bargo , es d ifíc il m an ten e r es tas  d ife ren c ias  en  la 
p rác tica . L as organ izac iones e in stituc iones son ra ra ­
m e n te  p r iv ad a s  o p ú b lic a s  y  m u c h as  in s titu c io n e s  
ex itosas son una m ezc la  de in stituc iones de “tenden ­
cia  p rivada” y de “tendencia pública” que desafía c lasi­
ficaciones en una dicotom ía estéril (Ostrom, 1995, p. 14). 
O tra  c lasificac ión  com ún pero  d ifíc il de m an tener es 
aqué lla  en tre  in stituc iones locales y ex tra locales. M u ­
chas veces cuesta  de te rm in a r lo  que  es o  no  es una 
institución local, y trazar lím ites estric tos parece ser un 
e jerc ic io  irre levante . E n un con tex to  en  el cual la  g en ­
te opera  cada vez m ás de un m odo  que trasc iende lí­
m ites e identidades territoria les específicas, tendríam os 
que  en co n tra r nuevas m aneras  de  d e fin ir  ‘lo  lo c a l’. 
S ostenem os que el concep to  local hace  referenc ia  a  la 
incrustac ión  (embedding) de rea lidades a  m ay o r esca­
la en  m undos concre to s (A ppadurai, 1997, p. 55). A sí, 
cuando  hab lam os del con tex to  instituc ional local nos 
re fe rim o s al en to rn o  in stituc ional re lev an te  p a ra  los 
hogares en  las áreas geográficas espec íficas que  e s ta ­
m os estud iando .

U n p rob lem a p resen te  en  gran  parte  de  la lite ra ­
tu ra  sobre las in stitu c io n es y o rg an izac io n es locales 
para  el a liv io  de la  pobreza  (E sm an  y U phoff, 1984; 
K orten , 1987; H arris, 1988; C urtis  1991) es su  re fe ­
renc ia  a acciones y ob je tivos co lec tivos. D e hecho , la 
m ayoría  de los trabajos sobre “o rgan izac iones o in sti­
tuc iones para el d esarro llo” m iran  a las instituc iones 
com o unidades sociales d irig idas al log ro  de  ob je tivos 
co lectivos o a la satisfacción  de necesidades instituc io ­
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nales de la sociedad o del en torno  del cual son un com ­
ponente. Sin em bargo, el concep to  de  institución com o 
estruc tu ra  no rm ativa  y regu lado ra  im plica au tom ática­
m ente la  ex istencia  de d iferenc ias de p oder e  in tereses 
d iv e rg e n te s  e n tre  la  g en te  in v o lu c ra d a  en  e lla . E n 
n ues tro  traba jo  vem os las in stituc iones com o órdenes 
negoc iados que son constru idos, m an ten idos y tran s­
fo rm ados p o r  la  in te racc ión  social. L as in stituc iones 
están  v incu ladas a  con fig u rac io n es de p o d er y  d o m i­
nac ión  m ás am plias y  pued en  rep ro d u c ir  las o b lig a ­
c iones ideo lóg icas  y  po líticas  a  las cua les están  a ta ­
das. F inalm en te , debe  reco n o cerse  que  las rea lidades 
in s titu c io n a le s  y  o rg a n iz a c io n a le s  son  co n s tru id a s , 
m an ten idas y  m od ificadas p o r  p rocesos de  c reación  y 
p rom u lgación  cu ltu ra le s . P o r co n s ig u ien te , se  crean  
valo res y se exp resan  ideo log ías, ritua les y ce rem o ­
n ias que llevan  a un  sen tid o  de p artic ipación  y p e rte ­
nenc ia  (véase R eed , 1992, pp . 73-129).

P ara  p o d er cap ta r b ien  las d iferen tes fo rm as de 
o rg an izac ió n  q u e  son  im p o rtan tes  p a ra  lo s h o g ares  
usam os tam bién  o tro  concep to : el de prác ticas o rg an i­
zativas. L as p rác ticas o rgan iza tivas hacen  re ferenc ia  a 
las d istin tas acciones y estra teg ias que sigue la gente 
para  m an tener y  desarro lla r su  subsistenc ia  co tid iana 
y o tros p royec tos de  vida. V arios an tropó logos sostie­
nen que en  lugar de  em p ezar p o r  la  in stituc ión  es m ás 
im portan te  com enzar po r las activ idades de  los in d iv i­
duos y de  los hogares. A rgum entan  que  la gen te  rural 
organiza sus actividades de distintas m aneras en  su v ida 
co tid iana. P o r tan to , m uchas veces no  se estab lecen  
organ izaciones, pero  se m ov ilizan  redes para  p ro p o r­
c ionar in fo rm ación  cruc ia l, apoyo  financ iero  y ayuda 
p rác tica  (W olf, 1990; L ong, 1990). E sto  sign ifica  que 
h ab ría  que to m ar n o ta  de  la  ex is tenc ia  de las fo rm as 
o rgan izativas estab lec idas p o r los pob res an tes de in ­
ten tar in flu ir en  los ám bitos in stituc ionales ex isten tes. 
E sas p rác ticas o rgan iza tivas tienen  m uchas veces un 
ca rác ter fragm en tario , no  co lec tivo . S in  em bargo , con 
el tiem po  pueden  dev en ir  en  fo rm as de  o rdenación  y 
regu la rización  (N uijten , 1998). C uando  con  el tiem po  
estas p rác ticas de o rgan ización  se estructuran  m ás y se 
cam bian  ciertas reg las im plícitas, podem os dec ir  que 
se in stituc ionalizan .

Por varias razones, argum entam os que es im por­
tan te p restar atención  a las p rác ticas o rganizativas para 
ana lizar las instituc iones locales. P rim ero , las es truc­
turas, que consisten  m ás en prác ticas ru tinarias que en 
un  con jun to  de reg las o regu lac iones estab lec idas, se 
encon trarán  m ás fác ilm en te  a partir  de un es tud io  de 
las p rác ticas o rgan izativas que m ed ian te  uno  en foca­
do  a las instituc iones. E n segundo  lugar, un es tud io  de 
las p rác ticas o rgan izativas puede p ro fund izar nuestro  
co n o c im ie n to  so b re  la  m a n e ra  en  q u e  fo rm a s  m ás 
estruc tu radas se desarro llan  o no. T am bién  puede ex ­
p lic a r  p o r  q u é  m u ch as veces p rev a lec en  fo rm as de 
organ ización  m ás ind iv idualizadas y fragm en tadas sin 
llevar a proyectos colectivos. Y  puede sugerir recom en­
dac iones de p o lítica  con  m iras a la  conso lidación  de 
c ie rtas  m oda lidades in fo rm ales  de  o rgan izac ió n . En 
te rcer lugar, un en foque im portan te  en  los estud ios de 
prác ticas o rgan izativas es el que considera  los conflic­
tos y  las tensiones. E sto , en  con traste  con  m uchos es­
tud ios de instituc iones que tienden  a  en focar funcio ­
nes u  ob je tivos co lec tivos, o se apoyan  en  la suposi­
ción b ás ica  de que  los conflic tos se reso lverán  fin a l­
m en te  a través de la co o p erac ió n  (p o r e jem p lo , los 
neo instituciona listas). E n cuarto  lugar, los estud ios de 
prác ticas o rgan izativas nos im pedirán  caer en  la ten­
dencia  a re ifica r a  las in stituc iones y atribu irles pap e­
les que n o  desem peñan  para  la  gen te  involucrada.

E n consecuencia , se argum en ta  que si se com b i­
nan estud ios en focados a las in stituc iones y o rgan iza­
ciones con otros que hacen  h incap ié  en  las p rác ticas 
o rgan iza tivas (em pezando  p o r  las ac tiv idades de los 
ac tores sociales) se  puede ob tener u n a  v isión  m ás agu­
da  de las in te rre lac iones de  las activ idades económ i­
cas de los hogares con  las instituc iones locales. M ás 
que un m odelo, p roponem os un m arco conceptual (véa­
se el recuadro  3). C on  un m arco  tan flex ib le  se puede 
ten er una m ejo r idea  del papel de  las in stituc iones en 
la v ida  de la  pob lac ión  rural y  ev ita r  d ico tom ías arti­
fic ia les com o las de fo rm al/in fo rm al, in tem o /ex tem o , 
local/ex tralocal, p rivado/público , m odem o/trad icional. 
D e esta  m anera, se tom an en  cuen ta  d istin tas m an ifes­
taciones de instituciones y resulta m ás fácil hacer frente 
a la he terogene idad  y a  la com plejidad .
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Recuadro 3 
C onceptos centrales

Instituciones
Las instituciones son estructuras de tipo regulativo, normativo y cognoscitivo que dan estabilidad, coherencia 
y significado al comportamiento social. Las instituciones son transportadas por diferentes medios: cultura, 
estructuras y rutinas (Scott, 1995, p. 33).

Organizaciones
Las organizaciones son entidades construidas en tomo a procesos definidos que aseguran el logro de objetivos 
determinados. La estructura organizacional se basa en la definición de roles y funciones distintas y las reglas 
organizativas deben asegurar un desempeño confiable (adaptación de Scott, 1995, pp. 48-49).

Prácticas organizativas
Las prácticas organizativas son las distintas acciones y estrategias de los individuos para sostener y desarro­
llar su subsistencia cotidiana y otros proyectos de vida. Las prácticas organizativas pueden evolucionar para 
conformar patrones establecidos (procesos de institucionalización) y de esta manera dar lugar a nuevas insti­
tuciones.

Contexto institucional local
El contexto institucional local está constituido por las manifestaciones específicas de las instituciones en el 
área geográfica en estudio, a pesar de que dichas instituciones pueden cruzar los límites físicos del área.

III
Clasificación de las instituciones

U n a vez que el equ ipo  de  investigación  tiene un p a ­
noram a general del am bien te  institucional es im portan ­
te c lasificar las instituc iones y o rgan izac iones según  el 
ob je tivo  del estud io . O bv iam en te , se las puede c lasifi­
ca r y  subd iv id ir de  innum erab les m aneras. Si el e s tu ­
dio  se en foca  a  la  generación  de  ing resos de los h o g a­
res es im portan te  c lasificarlas  sobre la  base del acceso  
a los recursos, de las re laciones de  p roducc ión  o de  las 
activ idades económ icas.

T en iendo  en  cu en ta  las in stituc iones estud iadas, 
se puede lleg ar a la  c lasificac ión  que  figu ra en  el re ­
cuadro  4.

E l ob je tivo  de  la  c lasificac ión  p resen tada  no  es 
estab lecer ca tegorías exc lusivas s ino  ayudar a  desarro ­
lla r  es tra teg ias ap rop iadas para  el es tud io  y anális is de 
las d iversas in stituc iones. C laram en te , d istin tos tipos 
de instituc iones requ ie ren  d is tin to s tipos de  estu d io  y 
análisis. N o  se puede es tu d ia r y  an a liza r de la  m ism a 
m anera un sis tem a de  castas y  un  s is tem a de tenencia  
de la  tierra , ni e s tu d ia r un c lub  de  fú tbo l com o se es­
tud ian  arreg los de  créd ito . A sí, p o r  e jem plo , p regun ­
tas sobre año  de  fundación , ob je tivos principales, n ú ­
m ero  de  socios o  se rv ic ios p restados a  ellos só lo  tie­
nen sen tido  respecto  de  c iertas o rgan izac iones y no  de

o tras instituc iones. R especto  a un idades ad m in istra ti­
vas gubernam en ta les no  hace  sen tido  hab la r en  té rm i­
nos de m em bresía .

C onsideram os que las cuatro  grandes ca tegorías 
de la clasificación (d iv isiones soc iocu ltu ra les p rinc ipa­
les, re laciones de  p roducc ión , gob ie rno  local y o rga­
n izaciones) deben  tra tarse  com o tem as d is tin to s en  el 
aná lis is  final.

V arias de las in stituc iones y o rgan izac iones a rri­
b a  m en cio n ad as caen  en  m ás de  u n a  ca teg o ría . P or 
e jem plo , lo s g rupos de créd ito , lo s bancos de  co o p e­
ra tivas, e tc ., se m encionan  en tre  las o rgan izac iones , 
pero  tam bién  deben  tom arse  en  cuen ta  en  las re lac io ­
nes de  p roducc ión . E l caso  es q u e  cum plen  p ape les  
d iferen tes y  pueden ser estud iadas desde d iversas pers­
pectivas (com o en tidad  organizacional o  com o parte  de 
la estruc tu ra  de  crédito).

E s necesario  co n siderar po r separado  las re lac io ­
nes de producción  (tenencia  de la  tierra , re lac iones de 
créd ito  y  de  trabajo), ya  que son in stituc iones com ple­
ja s  constitu idas po r m uchos e lem en tos d istin tos.

A sim ism o, es im portan te  ten er una ca tego ría  es­
pecia l para  el gob ie rno  local, que  puede in c lu ir  agen ­
cias locales de en tidades gubernam en ta les, así com o
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Recuadro 4
C lasihcación de las instituciones y organizaciones estudiadas

1. Principales divisiones socioculturales
-  relaciones de género
-  relaciones de castas
-  alianzas religiosas

2. Relaciones de producción
-  tenencia de la tierra (renta, medianen'a, propiedad)
-  crédito (prestamistas, formas de interés, grupos de crédito)
-  relaciones de trabajo (faena, ayuda mutua, venta de fuerza de trabajo a cambio de alimento)

3. Gobierno local
-  ejido/comunidad
-  barrios con comité de ancianos
-  jefes/autoridades tradicionales
-  comités gubernamentales locales

4. Organizaciones

Vinculadas con la producción 
Directamente

Banco India, cooperativa de distrito
Grupo de producción de las mujeres
Sociedad cooperativa de productores de aceite
Cooperativa lechera
Unión de crédito, grupo de crédito
Grupo de ahorro de las mujeres
Grupo de ahorro para la casta prajapati
Asociación de produetores

De bienestar general 
Puestos médicos
Asociación de curanderos tradicionales
Redes de migrantes, asociaciones de migrantes
Tiendas de bienes de consumo subsidiadas
Proyectos de desarrollo (dependiendo del tipo de proyecto)

Empresas privadas 
Empresas
Un banco comercial
Una empresa de turismo ecológico (Elephant Coast Company) 
Empresa turística

Indirectamente
Grupo de servicios de trabajo agrícola rural
Comités de solidaridad
Org. no gubernamentales (ong)
Grupos de mantenimiento de los grupos de agua

De carácter sociaUreligioso/educativo 
Clubes de fútbol 
Grupos de mujeres

Grupos de jóvenes 
Grupos parroquiales/religiosos

Grupo cultural 
Escuela

grupos de  rep resen tac ión  eleg idos, com o los consejos 
de la  com unidad . E stas in stituc iones estarán  frecuen ­
te m e n te  co m p u e s ta s  p o r  u n a  m e z c la  de  e lem e n to s  
púb licos y  p rivados.

U n núm ero  considerab le  de  organ izac iones pue­
de  subc lasificarse  de  d istin tas m aneras. L a in co rpo ra­
ción de  c iertos crite rio s p erm ite  ca tego rizar las in sti­
tuc iones de la  m anera  que  m ás in terese . P o r ejem plo:

—  si la in stituc ión  inc luye  o exc luye  ciertas ca tego ­
rías de la  pob lación ,

—  si la  in stituc ión  está  en focada h ac ia  lo s pobres,
—  si la  o rgan izac ión  tiene po tencia l de desarro llo . 

A ntes de exam inar los d istin tos m étodos que pue­
den se r ú tiles p a ra  e l estu d io  de  las in stituc iones es 
im portan te  p resta r m ayo r a tención  a  la re lac ión  entre 
las instituc iones locales y  las activ idades p roductivas
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de los hogares rura les. Es p rec iso  d arse  cuen ta  de  que 
los hogares operan  en  m últip les in stituc iones a la  vez 
y que es la  com binac ión  de in stituc iones lo  que deter­
m ina la  dem anda y el acceso  a los recursos.^  Por e jem ­
plo, el derecho  a la  prop iedad  den tro  de una aldea sería 
de poco  uso  para  el h o g ar si no  es tuv ie ra  com binado  
con o tros arreg los in stituc ionales . C om o lo verem os

m ás ade lan te , los p rocesos de  inc lu sión  o exc lusión  
in stituc ional están  tam b ién  determ inados p o r  las ac ­
ciones com binadas de  d iferen tes in stituc iones. F in a l­
m ente, las in stituc iones pueden  superponerse  y cu m ­
p lir distintas funciones a la vez. E sta  d inám ica se aclara 
con  los e jem p los que  ap a recen  en  los recu ad ro s  s i­
gu ien tes.

Recuadro 5
R ecomendaciones para el análisis de las instituciones locales

Si el propósito del estudio es entender los vínculos entre las estrategias de ingreso de los hogares y las insti­
tuciones locales enfocadas hacia los procedimientos de inclusión y exclusión, con el objetivo de formular 
políticas, en el análisis de las instituciones locales se recomienda;
• No tratar de presentar una visión “completa” de las instituciones locales.

Es imposible cumplir con esta tarea, e intentarla sólo llevaría a un trabajo superficial y vago.
• No atenerse a clasificaciones artificiales.

La mayoría de las instituciones están compuestas por elementos distintos y combinan, por ejemplo, carac­
terísticas de empresas públicas y privadas. Por eso, no se debe usar categorías exclusivas.

• Definir la relación que existe entre las instituciones y la diferenciación socioeconómica.
Por ejemplo, de qué manera difiere el acceso a la tierra entre los diferentes grupos socioeconómicos.

• Determinar cuáles instituciones pueden ser consideradas en las políticas de desarrollo.
Por ejemplo, porque dan apoyo a hogares pobres y tienen potencial para un desarrollo más extenso, o por­
que, por el contrario, representan un obstáculo para el desarrollo de ciertos hogares y quizás podrían ser 
cambiadas.

Recuadro 6
Los hogares y la dinámica de múltiples instituciones

En el caso de la familia mexicana, las actividades económicas y el acceso a los recursos están determinados 
por el hecho de ser miembro de la comunidad, con derechos y obligaciones. Esto significa que Pedro participa 
en instituciones de gobierno local y de administración de recursos. El hogar está involucrado en instituciones 
vinculadas a los mercados de trabajo y de productos, así como a las redes de apoyo a la migración. Pero las 
instituciones no están sólo relacionadas con actividades económicas y de gobierno local. Pertenecer a la co­
munidad tiene un significado más amplio: es esencial en la vida de una persona. Los derechos y obligaciones 
son flexibles porque los miembros de la comunidad están involucrados en una migración intensa y han creado 
mecanismos para no perder sus derechos, cumpliendo con sus obligaciones aun cuando se encuentran fuera de 
la comunidad. Por lo tanto, la respuesta a la pregunta de quién tiene cuáles derechos y obligaciones y cuándo 
los tiene puede no ser directa, y el acceso y uso de la tierra están mediados por otras instituciones y formas 
de organización (Appendini, García y De la Tejera, 2001).

En el caso de la familia india, varias instituciones son importantes para las actividades productivas; la 
posesión de la tierra, la administración del agua, el mercado de trabajo, el mercado de insumos y productos 
locales, la cooperativa lechera y los grupos de crédito. Ramabhai puede vender leche a la cooperativa porque, 
al poseer tierra, la familia puede dar forraje a sus animales. Jeevabhai pertenece a un grupo de crédito porque 
posee tierra, condición para ser socio. Aquí las instituciones también están vinculadas. Por ejemplo, la membresía 
en la cooperativa lechera está vinculada a la propiedad de tierra y a los acuerdos de mediería (conseguir fo­
rraje para los animales). Para el hijo de Jeevabhai y su familia el acceso a la tierra está conectado con las 
relaciones de parentesco y de matrimonio, ya que sólo lo tienen en su calidad de miembros de ese hogar.

 ̂Véanse Leach, Mearos y Secones (1997) y Crowley y Appendini (1998).
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Recuadro 7
R elaciones entre hogares rurales e instituciones 

Los hogares operan en múltiples instituciones al mismo tiempo.
Es la combinación de distintas instituciones la que determina las demandas y el acceso a los recursos y la 
posibilidad de ciertas actividades productivas.
Los procesos de inclusión y exclusión institucional son el resultado del funcionamiento combinado de 
distintas instituciones.
Muchas veces las instituciones desempeñan distintas funciones a la vez; proporcionan insumos para las 
actividades productivas, proveen formas de seguridad social y brindan elementos que son centrales para la 
identidad de la gente y su sentido de la vida.
La integración institucional difiere conforme al estrato socioeconómico. Los enlaces institucionales con 
que cuentan los grupos más pobres de la población rural difieren de aquéllos de sus grupos más ricos.

IV
Una discusión metodológica para el 

estudio de las instituciones

E n es ta  secc ión  an a liz a rem o s cóm o  ap ro x im arse  al 
estud io  de las in stituc iones locales en  la investigación  
de cam po . P ostu lam os que  es necesario  tener un  en fo ­
que ab ierto  y flex ib le  que com bine m etodologías cu a­
litativas y cuantitativas. B asándonos en  una evaluación 
c rítica  de  la  ex p e rien c ia  con  es tu d io s  de  casos, nos 
referirem os p rincipalm en te  a  la  u tilización  de en cu es­
tas y a  m etodolog ías cualita tivas.

E n  los es tud io s d e  casos se  tuvo  com o p un to  de 
en trada a las com unidades la u tilización  de técn icas de 
d iagnóstico  basadas en  d iseños m uy  en  boga en tre  los 
o rgan ism os de  d esarro llo  in te rnacionales y  en  el d ise­
ño  de p rogram as y p royectos de o rganism os gub ern a­
m entales, com o el d iagnóstico  rural partic ipa tivo  (d rp) 
y el d iagnóstico  ru ra l ráp ido  ( d rr). El ob je tivo  de e s ­
tas técnicas y de tipos sim ilares de  d iagnósticos es p ro ­
veer inform ación sobre los tem as centrales de la inves­
tigación  y del co n tex to  e tnog rá fieo . E n  los estud ios 
llevados a cabo  en  los tres países se u tilizó  el drp/ drr 
para  efectuar una eva luación  general de  la com unidad . 
Se ob tuvo  in fo rm ación  sobre los recu rsos p rincipales, 
la s  a c t iv id a d e s  e c o n ó m ie a s  y la  e s t r a t i f ic a c ió n  
socioeconóm ica de  los hogares, a s í eom o aeerca de las 
instituc iones m ás im portan tes .

S obre la base de  esos estud ios se  concluyó  que el 
DRP no  era  una herram ien ta  su fic ien tem en te poderosa 
com o para  determ inar la  re lev an c ia  de  d iferen tes in s­

titu c io n e s . C ie r to s  in s tru m e n to s  de  d r p , co m o  los 
d iag ram as de V enn, tienden  a inc linarse  p o r  las o rga­
n izac iones y exc luyen  instituc iones m enos fo rm aliza­
das que a m enudo  son cen trales para  las estra teg ias de 
generación  de ingresos de los hogares, com o los d is­
tin tos m ecan ism os para  ob tener créd ito , las re laciones 
de trabajo  rec íp rocas y los acuerdos para  la posesión  
de tierra.^

E n esta  p rim era  fase  de la  investigación  de cam ­
po  resa ltaron  a lgunas experienc ias que sirv ieron  com o 
referen tes a lo la rgo  de todo  el trabajo . U na es que en 
el p royecto  la  investigación  no siem pre puede rea lizar­
se de m anera lineal, ya  que los equ ipos de  investiga­
ción necesitan  avanzar y  re troceder, y tener la p osib i­
lidad  de  adap ta r los p lanes de investigación  cuando  lo 
parezca necesario .

U na de las m ayores lim itac iones de la  investiga­
ción o rien tada a  la  fo rm ulación  de po líticas es el tiem ­
po. D eb ido  a  que suele d isponerse de poco  tiem po para 
rea liza r la  in vestigación  de cam po , m uchas veces se 
s a c r if ic a  la  re c o le c c ió n  d e ta lla d a  d e  d a to s , lo  que 
puede co n d u e ir  a un d iag n ó stico  erró n eo  y a  m alas

 ̂ Hay una interesante literatura evaluativa sobre la aplicación de 
estas técnicas. Véase Mosse (1994 y 1998); también Richards (1995), 
citado por Mosse (1998).
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reco m en d ac io n es de  po lítica . A unque es to  constituye  
s ie m p re  un  d ile m a , se  p u e d e  re s o lv e r  h a s ta  c ie r to  
pun to  con  una in v estig ac ió n  b ien  foca lizada . E s p re ­
ferib le  fo ca liza r la  in v estig ac ió n  en  un tem a se lecc io ­
n ado  que  d isp o n er de  m uchos d a to s  p o co  deta llados 
en  un  rango  am p lio  de  tem as. M ás que  una  p ersp ec­
tiva  ab ierta, lo  que se  neces ita  es iden tifica r c laram en­
te , y  en  u n a  fa se  te m p ran a  de  la  in v es tig ac ió n , los 
o b je tiv o s  de l e s tu d io  en  té rm in o s  d e  in s titu c io n es , 
in te reses e  in ten c io n es de  desarro llo . E s to  es crucial 
p a ra  dete rm in a r la  m e to d o lo g ía  que  h a  de  adop tarse  
y  el en fo q u e  necesario  p a ra  la  investigación .

P o r ú ltim o, la  ex p erienc ia  y  las ca lificac iones de 
los m iem b ro s  de l e q u ip o  d e  in v e s tig a c ió n  in flu y en  
dec isivam en te en  los resu ltados. E n  m uchos países es 
d ifíc il en co n tra r equ ipos de  in v es tig ac ió n  altam en te  
calificados y experim en tados. D e a llí que  la fo rm ación  
de ta les equ ipos p u ed e  se r un  o b je tiv o  de la  p ro p ia  
investigación , y de una  es tra teg ia  p a ra  la  fo rm ación  de 
recu rsos hum anos — a n ivel local/reg ional/nac ional—  
que susten te las investigaciones participativas. P o r esta 
razón, tam bién  es im portan te  in co rpo rar a gen te  local 
en  el equ ipo  y apoyar la  fo rm ación  de recu rsos h u m a­
nos en  las com unidades.

A  con tinuac ión  qu erem o s v e r cóm o  dete rm in a r 
ciertas características de  las instituciones y el papel que 
desem peñan en  las estra tegias económ icas de los hoga­
res usando datos cuan titativos obten idos de  encuestas.

M ed ian te  una  encuesta  de  h ogares  se recop ilaron  
datos cuan tita tivos sob re  las in stituc iones v incu ladas 
a las activ idades generadoras de  ing resos, con  el fin  
de apoyar el m ateria l sob re las in te rre lac iones in stitu ­
cionales ob ten ido  a  través de los d iagnósticos com u­
n itarios, a lgunas en trev istas, es tud ios de  casos, etc.“* E l 
que sea necesario  o  no  reco g er in fo rm ación  m edian te  
cuestionarios y, en  caso  positivo , el tipo  de in fo rm a­
ción que se requ ie re  d epende de  las in stituc iones es­
pecíficas que h ay a  que  estud iar.

L o s datos ob ten idos p o r  m ed io  de encuestas de 
hogares pueden  ser ú tiles para  iden tificar las institucio­

nes que tienen  m ayor im p o rtan c ia  p a ra  los d is tin to s 
grupos sociales de la com unidad . P o r e jem plo , en  el 
con tex to  de  las relaciones de tenencia de tierra habría 
que reun ir inform ación sobre el núm ero  de hogares que 
cultivan la tierra con distintos tipos de  contratos de te ­
nenc ia  y sobre la  superfic ie  cu ltivada  en  una  m ism a 
com unidad  bajo  cada tipo  de contrato. E n el contexto 
de una organización, d igam os un grupo  de crédito , se 
debería recopilar inform ación sobre el núm ero  exacto  e 
identidad de los hogares que partic ipan  en  ella. E n la 
m ayo ría  de  los co n tex to s esa p artic ipac ión  se puede 
estudiar de diversas m aneras. E n el caso  de un grupo 
de  crédito  puede analizarse, po r ejem plo , en  térm inos 
de m em bresía en  el grupo y de créd ito  adelan tado  por 
el grupo  a diversos hogares. E sta  inform ación tendría 
que ser rev isada ten iendo  en  cuen ta  la encuesta  de h o ­
gares y las en trev istas cualita tivas. E n M alan , Ind ia, 
todos los hogares tienen acceso form al a  la cooperativa 
lechera, pero  sólo  aquéllos con acceso a la tie rra  y al 
forraje pueden m antener ganado y a s í p roducir leche.

L as encuestas de  hogares p erm iten  reco g er in fo r­
m ación  de am plio  espectro  sobre arreg los y prác ticas 
instituc ionales. T am bién  pueden  in c lu ir  o tros aspectos 
re la tivos a la partic ipación , com o la  in fo rm ación  so ­
bre las reglas, los derechos y las ob ligaciones (recua­
d ro  8).^

E n el caso  de M éx ico  se pu ed e  conc lu ir que  ex is­
ten prácticas d iferentes en  las com unidades, que depen­
den  de  la  fo rm a en  que  se tom an  dec isiones acerca de 
las parcelas abandonadas. E n San  Pablo , donde el ga­
n ado  constituye una  fuen te  de  ing reso  im portan te , las 
parcelas agríco las no  se p ie rden  si están  cercadas para  
p as to reo  (p riva tizac ión ); en  Ix tlán , a lg u n as p arce las  
pasan  a ser parte  del bosque para  la  exp lo tac ión  co ­
m erc ia l (co lec tiv ización ). S in  em bargo , las d is tin tas  
p rác ticas o rgan izativas no  siem pre  se a justan  de  m a­
nera  suave a los cam bios que se p roducen  con  el tiem ­
po, de  m odo  que los con flic to s  y  la  erosión  de las in s ­
titu c io n e s  p u ed en  se r  p a rte  de  es to s  p ro ce so s . P ara  
investigarlo , recu rrim os a in fo rm ación  cualita tiva.

La información sobre la vinculación de los hogares con las insti­
tuciones se recabó como parte de una encuesta amplia sobre las 
estrategias de los hogares para la generación de ingreso.

 ̂ Por supuesto, existen también otros aspectos de la participación 
—por ejemplo, la participación en la toma de decisiones— que son 
cualitativos y deben estudiarse de manera diferente.
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Recuadro 8
M éxico: P reguntas sobre derechos, obligaciones y sanciones con respecto a los recursos

La comunidad indígena constituye una institución envolvente que comprende los derechos a los recursos y el 
manejo de ellos por parte de sus miembros, así como la participación en los órganos de gobierno local y las 
obligaciones y sanciones al respecto.

En la encuesta de hogares se preguntó sobre las reglas y normas de acceso a los recursos y uso de ellos, 
así como sobre las obligaciones y sanciones.

Cuestionario

Acceso a los recursos y derechos:
1. Al convertirse en un miembro de la comunidad, ¿se le asigna a usted individualmente a una parcela de 

tierra para cultivar?
-  Superficie de la parcela
¿Recibe usted el derecho a explotar áreas comunes?
-  ¿De qué tipo? (tierra, tierra de cultivo común, bosque)
Como miembro de la comunidad, ¿tiene usted derecho a participar y a votar en la asamblea?
¿Recibe usted el derecho a ocupar un cargo?
¿Cuál cargo y en qué orden de importancia?

Acceso a los recursos y las obligaciones: 
1.

3.
4.

5.
6. 
7.

¿Debe usted pagar alguna contribución a la comunidad? ¿Para qué? ¿Cuánto?
¿Debe usted contribuir con alguna actividad laboral para la comunidad?
¿Con qué propósito? ¿En qué cantidad? Fecha de contribución 
¿Qué ocurre si usted deja su parcela sin cultivar?
¿Es su presencia obligatoria en las asambleas? ¿Cuántas veces se celebraron asambleas el año pasado? 
¿Para qué razones se organizaron esas asambleas?
¿Participó usted en las asambleas? ¿Cuántas veces?
¿Se ve usted obligado a cumplir con un cargo? ¿Cuándo? 
¿Existen otras obligaciones? ¿Cuáles?

Sanciones:
1. En el caso de que usted no cumpla con sus obligaciones como miembro de la comunidad, ¿se le somete 

a sanciones? ¿Cuáles?
2. ¿Son idénticas las sanciones para todo tipo de transgresión?
3. ¿Son idénticas las sanciones la primera vez que se comete una transgresión y cuando ésta se comete va­

rias veces?
4. Si existen reglas para el acceso y uso del bosque (para el pastoreo/para el cultivo), ¿cuál es el grado de 

cumplimiento con estas reglas?
5. ¿Dónde se decidieron las sanciones (asamblea general; autoridades ejidales; el consejo de los ancianos; 

otro consejo; cualquier otro lugar (especificar)?
6. ¿Quién estuvo encargado de aplicar las sanciones?
7. ¿Hubo algún desacuerdo sobre las sanciones? Si lo hubo, ¿cómo se resolvió?

Algunas reglas de la comunidad relacionadas con los derechos a los recursos se han aflojado en la práctica o 
simplemente no están bien definidas. Esto sobre todo debido a la migración y al hecho de que los migrantes 
intentan no perder sus derechos por estar ausentes de la comunidad. Un ejemplo son los derechos a disponer 
de las tierras de cultivo que han sido abandonadas. Conforme a la ley agraria mexicana, el hogar pierde el 
derecho de cosechar la tierra si ésta deja de ser cultivada. Pero como respuesta a la pregunta de cuáles serían 
las consecuencias si una parcela no se cultivara, el 69% de los hogares en las comunidades estudiadas contes­
tó ‘no pasaría nada’; el 17% contestó ‘se perdería la parcela y ésta sería asignada a otro miembro de la comu­
nidad’; otras respuestas fueron ‘una parcela abandonada durante cinco años o más se pierde’; ‘no pasa nada 
si uno cumple con un cargo’; ‘no pasa nada si la parcela está cercada’ (San Pablo); ‘si se plantan árboles en 
la parcela, ésta pasa a ser parte de las tierras forestales de la comunidad’ (Ixtlán).

Fuente: crim/ unamo/  cruco/uabch, 1999.
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V
Métodos cualitativos para el estudio 

de las instituciones

C om o se exp licó  m ás atrás, una  p arte  im portan te  de 
los v íncu los en tre  las es tra teg ias  de subsis tenc ia  del 
hogar y  las in stituc iones locales no  se p od rá  en tender 
só lo  con  un  e s tu d io  de  d iag n ó s tic o  o m ed ian te  una  
encuesta  de  hogares. E s p rec iso  rea liza r o tros estudios. 
P ara  cap ta r las p rác ticas o rgan iza tivas y  la com p leji­
dad  de las v incu lac iones del en to rno  instituc ional su ­
perpuestas en  los hogares ru ra les se necesitan  m étodos 
cualitativos de investigación  (M ikkelsen , 1995). C om o 
la  investigación  cu a lita tiv a  to m a m ucho  tiem po, son 
pocas las instituc iones que  pueden  es tud ia rse  de  esta  
m anera. E n cada situación  hay  que d ec id ir cuáles son 
las in s titu c io n es  q u e  p o r  su  im p o rta n c ia  h ab rá  que 
estud iar, y  para  cada  una  de  e llas hay  que desarro llar 
un p lan  de  estud io  especial. P o r ejem plo , uno  puede 
decid ir es tud ia r las in stituc iones cu y a  im portancia  en 
las ac tiv idades de ciertas ca tegorías de hogares ha  sido  
d em o strad a  (acu erd o s so b re  in te rcam b io s  labo ra les , 
una cooperativa). T am b ién  puede se r ú til es tud ia r en 
detalle  los p rocesos que  llevan  a exc lu ir a  c iertos g ru ­
pos de  la  población de  una organ ización  de  producción  
im portante. D e esta  fo rm a se puede in tentar in flu ir pos­
terio rm ente en  estos p rocesos de exclusión , p o r  m edio  
de un proyecto  o rien tado  a  la  fo rm ulac ión  de políticas. 
E n m uchas situaciones será  m uy  im portan te  estud ia r 
los conflic tos y  las tensiones subyacen tes en  o rgan i­
zaciones locales o  en  to m o  a acuerdos sobre la  ten en ­
cia de la tierra, an tes de  in tro d u c ir  p royec tos o rien ta ­
dos a la  reso luc ión  de  conflic tos o  nuevas fo rm as de 
gestión.

1. Algunos métodos cualitativos

E xiste  una  lite ra tu ra  m uy  vasta  sobre los m étodos de 
in v estig ac ió n  cu a lita tiv a  (S trau ss, 1987; S ilverm an , 
1993; A laasu tari, 1995). L os sigu ien tes m étodos son 
espec ia lm en te  ap rop iados para  el es tud io  de las in sti­
tuciones.

a) Historias de vida
E n general, las h isto rias de  v ida constituyen  un 

m étodo  efic ien te  para  reve la r lo s esfuerzos e in ten tos 
de la gen te  para  a liv ia r  la pobreza. T am bién  pueden

ser im portan tes para  el es tud io  espec ífico  de  los con ­
tex tos instituc ionales en  que están  inm ersos la  gen te  y 
los hogares. L as h isto rias de v ida  enseñan  cóm o los 
m iem bros del h o g ar in ten tan  ganarse  la  v ida, p ro cu ­
ran  sa tisfacer sus d iferen tes necesidades, hacen  fren te 
a c ie r ta s  in certid u m b re s , y re a cc io n an  an te  n u ev as 
oportun idades y situaciones trazando  d iferen tes redes 
sociales y nuevas fo rm as de organ izac ión . E n  el es tu ­
d io  de  las h isto rias de  vida, uno  pu ed e  usar las g enea­
logías com o un instrum en to  m etodo lóg ico  ad icional. 
E sto  puede se r espec ia lm en te  útil en áreas ca rac te ri­
zadas po r la  m igración  y el m ov im ien to  de la  gen te , o 
en áreas donde las redes m igratorias son esenciales para 
la  econom ía  del hogar. L as se ries de trayecto rias de 
v ida de ind iv iduos y hogares, en  com binac ión  con  el 
estud io  de flu jo  de recu rsos, pueden  ayudar a en ten ­
d e r la  re lac ión  en tre  p rocesos de m o v ilidad  social y 
redes de  apoyo.

b) Relatos de historias y  análisis de narrativas
L os rela tos de  h isto rias están  reconocidos com o

un elem en to  cen tral del p roceso  d e  organ ización . Por 
e s ta  razón , el an á lis is  de  re la to s  y  n a rra tiv as  es un 
m étodo  cada  vez m ás u tilizado  en  el aná lis is  de  las 
o rganizaciones. Pero  el p resta r a tención  a las h isto rias 
persona les de la gen te  es tam bién  im portan te  p o r  otras 
razones. L a  v isión  de los m iem bros del h o g ar acerca 
de  su p ro p ia  s itu ac ió n  y  la  m an era  en que  la  gen te  
reflex iona  sobre s í m ism a y el m undo  a su  alrededor, 
nos ind ica  algo sobre el con tex to  social y  cu ltu ral en 
que  v iven  y pu ed e  d a r ind ic io s  sob re  las d iv is iones 
soc iopo líticas y las fo rm as de  inc lu sión  y exc lusión  
relacionadas con  las instituciones. E sto  es especialm en­
te claro  en  el estudio  de narrativas colectivas en  las que 
m ás que las experienc ias ind iv iduales se expresan  las 
experiencias de  un grupo  social.

c) Análisis de estudio de caso extendido
E n el m étodo  de estud io  de  caso  ex tend ido  (M it- 

chell, 1983; W alton , 1992) se e lige  un ob je to  de  es tu ­
d io  (acon tec im ien to  o  s ituac ión ) que  se  ex am in a  en 
gran  detalle: po r e jem plo , la  e lección  del com ité  e je­
cu tivo  de una organ ización  o la im plem en tación  de un

EL PAPEL DE LAS INSTITUCIONES EN CONTEXTOS LOCALES • KIRSTEN APPENDINI Y MONIQUE NUIJTEN



R E V I S T A  D E  L A  C E P A L  76 • A B R I L  2 0 0 2 8 3

nuevo proyecto de gobierno. El estudio de caso trata 
de proporcionar mayores detalles sobre las interaccio­
nes y confrontaciones sociales, para dilucidar los pro­
cesos institucionales. Al prestar atención a los distin­
tos grupos de gente involucrados, así como a los dife­
rentes intereses en juego, las relaciones de poder y el 
contexto histórico se hacen centrales. De esta manera, 
los estudios de caso extendidos pueden revelar diná­
micas de organizaciones no observadas al examinar la 
estructura formal de las organizaciones.

d) Análisis de conflictos y tensiones
Los temas polémicos, las áreas de tensión y los 

conflictos abiertos tienen importancia capital para cual­
quier análisis de las instituciones. Las situaciones con­
flictivas arrojan luz sobre los principales recursos en 
juego y las luchas de poder en tomo a ellos. El estu­
dio de conflictos revela de qué manera se organizan 
los actores sociales mismos, cómo se forman y se se­
paran los grupos y qué es importante para diferentes 
categorías de hogares. También muestra cómo el fun­
cionamiento de las instituciones está influenciado por 
las relaciones de poder, y cómo las reglas, leyes y 
procedimientos oficiales pueden convertirse en instru­
mentos políticos y ser utilizados como recursos lega­
les por individuos y grupos para lograr sus objetivos 
en momentos y lugares particulares (Starr y Collier, 
1989, p. 2).

2. El uso  de los m étodos cualitativos; ejem pios 
en M éxico y  la India

El equipo mexicano asignó un papel central a los 
métodos de investigación cualitativa, pues argumentó 
que para analizar la vinculación de los hogares con las 
instituciones locales era necesario conocer el contexto 
histórico de las comunidades y la dinámica de sus 
cambios económicos e institucionales.

La investigación tuvo como principio fundamen­
tal que la vida de los campesinos está basada en valo­
res y normas históricamente desarrollados que influ­
yen en las preferencias, el conocimiento y las expec­
tativas acerca de distintas actividades de producción, 
como la agricultura, la cría de ganado y el comercio. 
A fin de comprender más a fondo cómo se conforma­
ron las estrategias económicas de los hogares en un 
entorno institucional dinámico se hicieron historias de 
vida en hogares seleccionados.

A partir de los resultados de la encuesta se pre­
pararon perfiles de las economías de los hogares. So­
bre la base de estos perfiles y de la relación estableci­

da con ciertas personas en las primeras fases de la 
investigación, se hizo una selección de familias en cada 
comunidad para la construcción de historias de vida. 
Se realizaron entrevistas abiertas para reconstruir la 
evolución del perfil del hogar en los últimos 30 a 40 
años o incluso más para algunas familias. Las entre­
vistas abiertas estuvieron dirigidas a cubrir las activi­
dades económicas de los hogares y los vínculos con 
las instituciones.

Se usó un enfoque interpretativo, esto es, se prestó 
atención a los significados atribuidos por los mismos 
campesinos a la realidad que les rodea. Estas realida­
des subjetivas son fundamentales para entender el de­
sarrollo de las instituciones locales y las formas de 
cooperación existentes. También dan una indicación de 
la viabilidad de nuevas formas institucionales. La cons­
trucción de historias de vida se llevó a cabo de mane­
ra crítica y creativa, con el fin de llenar vacíos y acla­
rar malas interpretaciones o incongruencias, y se pi­
dió a los campesinos que reflexionaran sobre esto. De 
este modo se crearon condiciones para que la gente se 
expresara con toda libertad y se estableció un diálogo 
reflexivo en el cual fue posible cuestionar historias 
contadas en momentos cruciales.

La información cualitativa permitió entender dis­
tintos aspectos de la dinámica de la toma de decisio­
nes y el manejo de recursos, entre otros, de los recur­
sos colectivos forestales que tienen importancia crucial 
en la vida comunitaria y de los hogares. A título ilus­
trativo, en el recuadro 9 se analiza un conflicto en la 
comunidad de San Pablo, en México, que tuvo impac­
to en la comunidad y que incluso obligó a que un gru­
po de pobladores emigrara.

La investigación realizada en San Pablo mostró 
que existen contradicciones y tensiones serias en los 
objetivos formales de la institución y la relación con 
los hogares. Las historias de vida, entrevistas abiertas 
y pláticas informales con la gente acerca de las em­
presas mostraron claramente que los diferentes hoga­
res que participan en empresas forestales comunitarias 
tienen visiones diferentes acerca de los objetivos de 
tales empresas y de sus propios intereses principales 
en el proyecto. Centrándose en las prácticas organiza­
tivas, se estudió cómo se llevan a cabo diariamente las 
diferentes actividades de la empresa forestal comuni­
taria. Esto permitió conocer mejor los procesos organi­
zativos y las posibilidades de cambio. Finalmente, los 
investigadores enfocaron explícitamente las tensiones, 
los problemas y los conflictos surgidos, y se realizó un 
análisis de conflictos.
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Recuadro 9
A nálisis de conflictos institucionales y problemas administrativos:

UNA empresa forestal COMUNITARIA (SaN PaBLO, MÉXICO)

En San Pablo se estableció en 1982 una empresa forestal comunitaria independiente. La comunidad tiene además 
un aserradero.“ Como en las demás comunidades forestales de la Sierra Juárez, el control del bosque fue en­
tregado legalmente a las comunidades, después de arduas luchas para terminar con las concesiones que el Estado 
mexicano había otorgado a empresas privadas.

Formalmente, en las empresas forestales la comunidad debe articular tres objetivos; la reproducción de la 
familia, los intereses de la comunidad y la viabilidad comercial de la empresa forestal.

Se cumple el primer objetivo si la empresa es capaz de generar suficientes oportunidades de empleo con 
una remuneración aceptable para los trabajadores y los propietarios (los mismos comuneros). El segundo 
objetivo exige beneficios para la empresa que serán utilizados adecuadamente en favor de toda la comunidad 
(construcción de obras públicas, ayuda para las escuelas, pensiones para viudas y ancianos). El tercer objetivo 
requiere el desarrollo de una empresa que traiga consigo democracia, eficiencia y sustentabilidad.

La investigación mostró que hay incompatibilidad entre las necesidades técnicas/organizacionales de las 
actividades forestales y las actividades cotidianas de los hogares campesinos. Las festividades, los patrones de 
migración y la agricultura del maíz imponen limitaciones severas al funcionamiento de la empresa forestal. 
Por ejemplo, es muy difícil establecer rutinas de trabajo estables, organizar la supervisión de los trabajadores 
y garantizar el uso completo de la capacidad productiva de la empresa a lo largo del año.

Existe una tensión entre la acumulación de capital para el mantenimiento de la empresa forestal y la 
reinversión en ella, por un lado, y el gasto de los beneficios en obras públicas, festividades religiosas y 
redistribución entre los comuneros, por otro. Algunos comuneros prefieren la redistribución directa del bene­
ficio en lugar de la formación de un fondo común para reinvertir en la empresa forestal. Los comuneros tam­
bién pueden preferir una inversión en infraestructura social o programas de seguridad social en lugar de una 
reinversión forestal. Por otra parte, la falta de inversión adecuada puede reducir la competitividad de la em­
presa y el beneficio a largo plazo, y puede hacer imposible que ésta sea rentable. Esta tensión ha creado con­
flictos importantes en los trabajos forestales y fricciones políticas durante las asambleas.

Aunque en general se argumenta que los conflictos internos en las comunidades son un obstáculo para el 
desarrollo de instituciones eficaces, la investigación muestra que ellos también pueden hacer que surjan ideas 
y puntos de vista nuevos y dar pie a una competencia entre los individuos y los grupos que tal vez acelere los 
procesos de cambio y de adaptación institucional.

La investigación reveló una crisis profunda en la comunidad en tomo a la empresa forestal, debido a un 
fraude del presidente del Comisariato de Bienes Comunales en 1988-1989 y el consiguiente conflicto interno 
entre los comuneros. Esto llevó a un largo proceso judicial y a numerosas expulsiones de la comunidad. Un 
nuevo grupo se instaló, pero persiste una pugna fundamental por el control político de los recursos forestales. 
Las autoridades usaron los ingresos de las empresas forestales para luchar contra los grupos rivales. Los con­
flictos son tan profundos que la vida social se ve seriamente amenazada en todos sus aspectos. Los comuneros 
se reúnen cada vez menos. La gente tiene cada vez más la obligación de acudir y se recurre a un sistema de 
castigo para los que no asisten. La búsqueda de consenso también disminuyó. Estos conflictos causaron rup­
turas en la comunidad, con secuelas de incertidumbre acerca de la administración futura de la empresa. Sin 
embargo, la mayoría de los comuneros sigue apoyando a la empresa forestal.

Fuente: crim/ unam/cruco/uach, 1999.
“ La empresa forestal comunitaria está administrada por un comité operativo, un director y otros profesiona­

les. La empresa tiene que rendir cuenta a la Asamblea de Comuneros (oficialmente la mayor autoridad) y 
al Comisariato de Bienes Comunales.

En la investigación en la India se efectuó un estu­
dio de caso sobre la cooperativa lechera en la comuni­
dad de Malan. El objetivo del estudio fue el de cono­
cer más a fondo los procesos de participación y meca­
nismos de exclusión de los hogares en la cooperativa.

tanto para la entrega de leche como para la adopción 
de decisiones administrativas (recuadros 10 y 11).

El estudio de caso de la India señala que la cone­
xión entre la tierra, el acceso a forraje, la posesión de 
ganado, las castas y la participación en la cooperativa
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Recuadro 10
A nálisis cualitativo de los procesos de inclusión/exclusión 

(Cooperativa lechera de Malan, India)

En la investigación :
hubo pláticas informales con la gente sobre temas relacionados con la cooperativa 
se entrevistó a miembros y no miembros de ella
se puso cuidado en entrevistar a hogares de distintas castas y estratos socioeconómicos 
se entrevistó a los gerentes de la cooperativa
se preguntó a la gente por sus razones para ser miembros o no miembros
se preguntó acerca de las razones por las cuales hay distintas formas de participación o de no participación 
se preguntó sobre el funcionamiento de la cooperativa, la producción, los servicios prestados, la adminis­
tración y la toma de decisiones
se estudiaron los conflictos y tensiones que fueron percibidos 
se asistió a las reuniones de la cooperativa 
se dio seguimiento a las actividades diarias de las personas

Fuente: Rawal, 1999.

Recuadro 11
A nálisis de un estudio de caso 

(Cooperativa lechera de Malan, India)

La cooperativa lechera Malan Milk Producer’s Co-operative Dairy, en la aldea de Malan, en el estado de 
Gujarat, tiene como actividades la comercialización de leche, la venta de forraje para el ganado y la venta de 
ghee (un producto parecido a la margarina). La cooperativa funciona también como aval de los miembros que 
obtienen créditos para comprar ganado. Asimismo, presta servicios de veterinaria en la aldea. Para ser miem­
bro de la cooperativa hay que poseer ganado y entregar leche regularmente por un mínimo de 90 días. Para 
ello la cooperativa cuenta con tres centros de acopio en la aldea.

La investigación mostró que la participación difería marcadamente según la casta, siendo mucho mayor la 
participación de los hogares pertenecientes a las castas superiores Hindú que la de los hogares pertenecientes 
a castas de la jerarquía más baja (scheduled).

El estudio identificó algunas de las barreras a la participación en la cooperativa. En primer lugar, siendo 
Malan una zona agroecológica de secano, la condición principal para poseer ganado era tener acceso a forraje. 
El acceso a forraje resultó estar estrechamente relacionado con el acceso a la tierra y, éste, a su vez, con las 
relaciones de casta.

Varios grupos en la aldea poseen ganado: los grandes terratenientes, de la casta superior Patel, tienen 
suficiente forraje y son dueños de importantes cantidades de ganado lechero. Los del segundo grupo, de la 
casta Rajput, poseen parcelas medianas y pequeñas que les permiten obtener suficiente forraje para alimentar 
su ganado. Los del tercer grupo, de la casta Thaku, trabajan como medieros en las tierras de la casta Patel, en 
estas tierras pueden obtener algo de forraje para alimentar sus animales. El cuarto grupo está formado por 
musulmanes que tienen pequeñas parcelas o trabajan como medieros. El quinto grupo pertenece a la casta 
Nai, peluqueros de oficio que prestan sus servicios a personas designadas pertenecientes a las castas superio­
res (Patel): estos servicios incluyen aspectos rituales religiosos, por lo cual los Nai tienen derecho a ciertas 
cantidades de grano y forraje de sus patrones y así pueden mantener algunas cabezas de ganado. Los demás 
grupos de la aldea casi no poseen ganado.

La participación de los miembros en el manejo administrativo y la toma de decisiones en la cooperativa 
también presenta diferencias. El analfabetismo generalizado entre las mujeres y las castas inferiores (scheduled) 
y el funcionamiento poco democrático de la cooperativa se identificaron como barreras a una mayor y más 
activa participación de la gente pobre en ella. Por ejemplo, las personas que no saben leer y escribir no pue­
den formar parte del comité administrativo. A estas personas les cuesta entender los procedimientos de las 
juntas generales y en las entrevistas dijeron que ésta era una razón para dejar de asistir a las reuniones. Algu­
nas castas inferiores tienen que sentarse en el suelo incluso en las reuniones, en presencia de los Patel, que se 
dirigen a ellos con desprecio. Es obvio que este tipo de relaciones influye en la organización y en los procesos 
de toma de decisiones de la aldea, así como en los de todo tipo de organizaciones, entre ellas la cooperativa.

Fuente: Rawal, 1999.
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es sumamente compleja. También muestra que la for­
ma en que opera la cooperativa guarda relación con 
la pobreza, un tema políticamente sensible en el caso 
estudiado. Varios factores impiden a muchas familias 
involucrarse activamente en ella. Las familias pobres 
que pueden lograr acceso a forraje, y por lo tanto pue­
den mantener animales, son excluidas de una partici­
pación activa en las decisiones de la institución. Las

castas altas dominan la cooperativa y discriminan a 
los pobres. La discriminación hacia io s  intocables’ 
aún se practica en Malan y las relaciones de clase son 
fundamentales en las relaciones de poder y en la 
política local, como en todas las regiones rurales de 
Gujarat. Es difícil imaginar procesos democráticos en 
contextos en que las personas son desiguales.

VI
Conclusiones

Con este artículo se entra al debate sobre los métodos 
apropiados para tratar temas de desarrollo. El análisis 
conceptual y metodológico está dirigido a personas 
involucradas en estudios sobre las instituciones rura­
les y la reducción de la pobreza. Las instituciones ru­
rales en las sociedades en desarrollo operan a través 
de relaciones complejas, tanto interpersonales como 
entre los hogares y a otros niveles. Por esta razón nues­
tro objetivo no es dictar un modelo metodológico, sino 
más bien proporcionar conocimientos útiles para con- 
ceptualizar y estudiar los problemas institucionales de 
manera flexible.

En este proyecto se integraron enfoques interdis­
ciplinarios y se decidió utilizar el pluralismo metodoló­
gico. Los estudios de diagnóstico fueron complemen­
tados por métodos cualitativos y cuantitativos para es­
tudiar el funcionamiento de las instituciones y su 
interacción con los hogares. Se examinaron los propó­
sitos, alcances y limitaciones de cada uno de los mé­
todos utilizados. Obviamente, son numerosos los mé­
todos para efectuar la investigación de campo y las 
posibilidades analíticas para examinar los datos reco­
lectados.

Dos tipos de conclusiones emanan del análisis de 
las cuestiones metodológicas vinculadas a la investi­
gación empírica sobre las instituciones locales: algu­
nas de orden metodológico/práctico en la realización 
de estudios de campo, y otras que apuntan a una me­
jor comprensión de las instituciones locales y su vincu­
lación con los hogares en sus estrategias económicas, 
para formular recomendaciones de política a partir de 
la experiencia metodológica de los casos ilustrados.

Dentro del primer grupo, una de las conclusiones 
de la investigación es que el investigador debe combi­
nar de manera creativa varios métodos de recopilación

de información para hacer frente a la complejidad de 
los vínculos institucionales en las sociedades rurales. 
Se debe adaptar el marco de trabajo de la investiga­
ción a las condiciones locales específicas del lugar 
donde ella se realice.

Otra conclusión es que se requieren múltiples 
fases de investigación y también flexibilidad para adap­
tar sobre la marcha, y a criterio del equipo, los planes 
de la investigación de campo.

En la investigación orientada a la formulación de 
políticas siempre se plantea un dilema entre la restric­
ción de tiempo y la calidad de los datos obtenidos. Esto 
puede resolverse hasta cierto punto con una investiga­
ción bien enfocada.

Finalmente, se vio que la formación de equipos 
de investigación debiera ser un componente crucial de 
las investigaciones. Es preciso que haya una estrecha 
relación de trabajo entre las agencias que ejecutan el 
proyecto o programa de desarrollo, por un lado, y el 
equipo de investigación, por otro. La formación de equi­
pos de investigación tendría que ir en sus objetivos más 
allá de los objetivos directos del proyecto/programa de 
desarrollo, y ser considerada parte de la formación de 
recursos humanos a nivel local/regional/nacional.

Una segunda reflexión se refiere a lo conceptual. 
Para obtener y comprender información sobre institu­
ciones en el entorno rural es preciso contar con un 
marco conceptual claro que evite las rigideces de las 
distintas propuestas teóricas y que permita captar la 
heterogeneidad y complejidad de los procesos institu­
cionales. De allí que proponemos un concepto multidis- 
ciplinario que permita entender los procesos dinámicos, 
desde las reglas y normas establecidas hasta las prác­
ticas organizativas de la gente. Además, subrayamos 
los diferentes niveles y categorías de instituciones en
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el ámbito de los estudios de caso. También destaca­
mos la necesidad de enfocar el análisis en ciertos as­
pectos específicos, según los objetivos de la investi­
gación: por ejemplo, identificar las instituciones más 
importantes para las actividades económicas de la gen­
te, los proeesos de inclusión y exclusión, las formas 
institucionales que pueden ser modificadas, mejoradas 
o construidas en beneficio de grupos más pobres, y la 
manera en que éstos puedan movilizarse para transfor­
mar las instituciones.

Queremos concluir con un breve comentario re­
ferente a ejemplos de formulación de recomendacio­
nes de política que se pueden derivar de los estudios 
de casos, sobre la base del análisis conceptual y 
metodológico postulado en este trabajo.

El caso de San Pablo es un ejemplo interesante 
de una comunidad que decidió desarrollar un tipo de 
institución local que le puede ayudar a llevar adelante 
proyectos comunitarios y a negociar con agentes ex­
ternos. Pero este caso también enseña la dificultad de 
definir objetivos institucionales que coincidan con las 
estrategias de los hogares individuales para generar 
ingresos. El análisis de la empresa forestal mostró que 
tanto los objetivos institucionales como los procedi­
mientos institucionales podían ser conflictivos y pro­
blemáticos. Aunque se trataba de comunidades relati­
vamente homogéneas desde un punto de vista cultu­
ral, la presencia de posiciones e intereses diferentes que 
había que considerar impedía la existencia de normas 
aceptadas por todos. No había nociones establecidas 
claras para decidir entre distribución equitativa o con­
servación, ni acerca de la autonomía y la dignidad. 
Tales nociones dependían de intereses, principios y 
creencias de la gente, vinculados a las fuerzas sociopo- 
líticas y la interacción de las diferentes visiones. Por 
la misma razón, las posiciones eran siempre flexibles 
y cambiables.

Organizado en asambleas y grupos de diseusión, 
un comité ha empezado la dura tarea de elaborar pla­
nes para la administración común y para poner por 
escrito las reglas y los procedimientos internos. Por 
medio de estas prácticas se intenta responder a los 
dilemas fundamentales. De la investigación puede 
derivarse, como recomendación de polítiea, que sería 
propicio establecer mecanismos tanto de resolución de 
conflictos como para resolver problemas de manejo de 
la empresa forestal.

En el caso de la India, la investigación señaló que 
hay diversas instituciones que son relevantes en la vida 
económica de las comunidades rurales. Sin embargo, 
las organizaciones suelen ser dominadas por las cas­

tas superiores, y diversos mecanismos adversos impi­
den una mayor participación de las castas pobres en 
las organizaciones locales. Es lo que sucede en la 
cooperativa lechera. En términos de recomendaciones 
de política, se plantearía la necesidad de encontrar los 
mecanismos para que, por ejemplo, las cooperativas 
incluyan más a las personas pobres.

Esto se relaciona también con la necesidad de 
que intervengan políticas públicas a un nivel más macro 
— por ejemplo, mediante programas de alfabetización 
masiva y la promoción de una mejor distribución de 
la tierra— , sobre todo para mejorar las condiciones de 
participación y negociación de la gente más pobre y 
discriminada.

Asimismo, en materia de recomendaciones de po­
lítica, de la investigación se desprende que es funda­
mental, primero, apoyar a las personas en sus propios 
esfuerzos organizativos, aun si éstos son de naturale­
za menos formal (por ejemplo, facilitando algunas re­
laciones con instancias burocráticas o programas gu­
bernamentales, o dando apoyo financiero o de infor­
mación). Segundo, introducir programas o proyectos 
dirigidos a los eslabones institucionales más débiles, 
reforzándolos en favor de los hogares pobres. Terce­
ro, proporcionar mecanismos que permitan acrecentar 
la capacidad de acción de los propios agentes — indivi­
duales o colectivos—  para que puedan movilizar y/o 
transformar las instituciones en beneficio de ellos mis­
mos. Finalmente, y esto es muy importante, facilitar 
mecanismos de resolución de conflictos para encarar 
los conflictos institucionales que puedan afectar a los 
hogares pobres en su acceso a los recursos.

Al tener eomo objetivo ciertas instituciones u or­
ganizaciones específicas dentro de programas y pro­
yectos de desarrollo, es importante una aproximación 
abierta y flexible que tome en cuenta las iniciativas 
locales, y que además contemple los grupos e intere­
ses diversos, dando lugar a espacios amplios de nego­
ciación abierta e inclusiva. En esta perspectiva es im­
portante definir las áreas, formas y niveles en que 
puede llevarse a cabo la intervención, ya que las ins­
tituciones se componen de diversos elementos a dis­
tintos niveles que van desde la comunidad y la aldea 
hasta las instancias gubernamentales y la legislación 
nacional. Así, las acciones a nivel local pueden articu­
larse con programas públicos amplios, como progra­
mas educativos masivos, que en última instancia pue­
den ser medios para el “empoderamiento” de los gru­
pos más pobres y una estrategia general para ampliar 
su participación en los ámbitos institucionales y orga­
nizativos locales.
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Desde mediados de los años ochenta, la mayoría de los países 

de América Latina comenzó un profundo proceso de reformas 

estructurales en la línea del llamado Consenso de Washington. 

Este artículo pone a prueba la robustez de la evidencia empí­

rica suministrada por varios estudios en favor de las reformas 

y su positivo impacto en el crecimiento latinoamericano. Los 

resultados son notables. Ninguna reforma es robusta y positi­

vamente correlacionada con crecimiento, inversión o creci­

miento de la productividad en la región, y existe evidencia de 

que algunas reformas, y ptirticularmente la flexibilización la­

boral, en realidad pueden estar perjudicando el crecimiento. 

Los resultados también muestran que los efectos temporales 

para el período 1987-1995, si — algo—  han sido positivos, con­

tradiciendo la generalizada opinión de que el bajo crecimiento 

latinoamericano, a pesar de las muchas y profundas reformas 

estructurales, fue producto de un entorno internacional adverso.
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I
Introducción

"Los economistas han heredado de las ciencias físicas el mito de que la 
inferencia científica es objetiva y está libre de prejuicios personales. Esto 
es un disparate. Todo conocimiento es producto de la convicción 
humana; dicho en forma más precisa, es producto de la opinión humana".

L e a m e r , 1983

Desde mediados del decenio de 1980, en las secuelas 
de la crisis de la deuda, la mayoría de los países lati­
noamericanos comenzaron un proceso acelerado de 
liberalización e intemacionalización de sus economías 
en consonancia con el denominado Consenso de Was­
hington. Sin embargo, pese a las múltiples y profun­
das reformas estructurales y no obstante la disminución 
de 1.8% del pib per capita durante 1981-1985, el cre­
cimiento económico per cápita durante 1986-1995 fue 
sólo de 1.2%, mientras que durante los años sesenta y 
setenta la región llegó a tasas medias de 2.5% y 2.4%, 
respectivamente.'

Pese a este hecho, varios estudios empíricos han 
demostrado que las reformas estructurales han tenido 
un efecto positivo sobre el crecimiento regional, adu­
ciendo que el mal desempeño económico se ha debi­
do a la ausencia de reformas todavía más radicales, a 
la falta de complementariedad de las políticas^ y a 
factores internacionales.

Concretamente, el Banco Interamericano de De­
sarrollo ( bid , 1997), usando índices de políticas repre­
sentativos de cinco áreas de reforma y modelos de 
datos de panel, estimó que las reformas habían contri­
buido en 1.9% al crecimiento permanente de la región 
y que la profundización de las mismas podía contri­
buir aún entre 1.2% y 1.6%. Según el informe del b id , 
las reformas incrementaron el crecimiento sobre todo 
gracias a la mejor asignación de recursos, factor que 
había contribuido en 1.7% al crecimiento permanente, 
y también tuvieron efectos positivos pero modestos 
sobre la inversión. El informe observó asimimo que 
los efectos de las reformas, en contra de lo que suele 
creerse, habían sido rápidos, y en consecuencia reco­
mendó enfáticamente acelerar el proceso reformador.

' Datos del Banco Mundial para 19 economías latinoamericanas.
 ̂La complementariedad de las políticas significa, en esencia, que el 

efecto positivo de las reformas está condicionado a la heterogeneidad 
de los sectores. Por ende, aunque el país haya hecho reformas econó­
micas de gran envergadura, su efecto sobre el crecimiento se esfuma­
rá si el nivel de reformas en las distintas áreas es demasiado dispar.

Los índices de políticas utilizados por el bid  han 
sido empleados también en regresiones de crecimien­
to de datos de panel por Barrera y Lora (1997) y 
Fernández-Arias y Montiel (1997), autores que llega­
ron a conclusiones similares a las de ese organismo.^ 
Sin embargo, Aziz y Wescott (1997), en un estudio 
efectuado a nivel mundial usando datos de corte trans­
versal y tres índices de políticas, encontraron que nin­
guna reforma se correlacionaba robustamente con el 
crecimiento. Empero, sostuvieron que este resultado 
se debía a la disparidad de las reformas entre diferen­
tes sectores y hallaron que la complementariedad de 
las políticas, representada por la diferencia entre una 
medida de tendencia central y una medida de disper­
sión de los índices de políticas, estaba correlacionada 
en forma robusta y positiva con el crecimiento. Por 
último, Easterly, Loayza y Montiel (1997), utilizando 
seis índices de políticas y modelos dinámicos de da­
tos de panel, concluyeron que las reformas y su im­
pacto sobre la recuperación del crecimiento en Amé­
rica Latina habían sido un logro impresionante, y ex­
plicaban, en parte, el bajo crecimiento económico de 
la región por la intervención de factores internaciona­
les adversos.

Este estudio pone a pmeba la robustez de la corre­
lación entre las reformas estructurales y el crecimiento 
económico latinoamericano o sus fuentes. De igual 
manera, pone a prueba la robustez de la correlación 
entre la complementariedad de políticas y el crecimien­
to, y si un entorno internacional negativo perjudicó el 
crecimiento regional. La investigación utiliza los mis­
mos índices de políticas estructurales y la misma es­
tructura de datos de panel que los empleados por el 
Banco Interamericano de Desarrollo (bid , 1997). Por 
ende, la muestra se compone de 19 países latinoameri­
canos y abarca cuatro períodos trienales; 1984-1986,

 ̂De hecho, el Informe 1997 del Banco Interamericano de Desarro­
llo (b id , 1997, capítulo II) reproduce las observaciones de Barrera
y Lora (1997).
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1987-1989, 1990-1992 y 1993-1995. Los países inclui­
dos en el estudio son Argentina, Bolivia, Brasil, Chile, 
Colombia, Costa Rica, Ecuador, El Salvador, Guate­
mala, Honduras, Jamaica, México, Nicaragua, Para­
guay, Perú, República Dominicana, Trinidad y Tabago, 
Uruguay y Venezuela. El artículo usa modelos de da­
tos de panel y el procedimiento de estimación controla 
los efectos fijos y problemas de endogeneidad y utiliza 
eficientes estimadores generalizados de momentos en 
dos etapas. La prueba de robustez es el análisis de 
límites extremos sugerido por Learner (1983) y em­
pleado en regresiones de crecimiento por Levine y 
Renelt (1992).

El artículo se organiza como sigue. La sección II 
describe los índices de políticas estructurales. La sec­
ción III destaca la importancia de controlar los efec­
tos y tendencias temporales del panel en estudio, ilus­
tra las ventajas de usar modelos de datos de panel en 
las regresiones de crecimiento y explica el procedi­
miento de estimación. La sección IV examina la me­
todología del análisis de límites extremos. La sección 
V presenta los datos y modelos que se utilizarán para 
realizar tal análisis y las diferentes clasificaciones de 
las variables. La sección VI reporta los resultados eco- 
nométricos y, por último, la sección VII presenta las 
conclusiones.

II
M edición de las reform as estructurales

Uno de los obstáculos principales para evaluar 
cuantitativamente las reformas estructurales en Amé­
rica Latina era la falta de una adecuada metodología 
para medir el proceso reformador. Para cuantificar de 
manera global dicho proceso en la región. Lora (1997) 
creó el “índice de política estructural” (spi, por su si­
gla en inglés). El spi es la media aritmética de cinco 
índices sectoriales que representan: liberalización co­
mercial (trade), neutralidad tributaria (tax), liberali­
zación financiera (fin), privatización (priv) y 
flexibilización laboral (lab). A su vez, cada índice 
sectorial es la media aritmética de una o más variables 
de política, cuyos valores están normalizados con 
respecto a la peor y la mejor observación de esa varia­
ble en toda la muestra de países y años (véase el apén­
dice A). En consecuencia, cada índice puede moverse 
en un rango de valores de 0 a 1 de manera tal que 
mientras más cercano esté a 1, más neutral será la 
política económica del país. De esta forma, el spi y sus 
cinco componentes tratan de ser medidas del nivel de 
políticas de libre mercado. Por último, cabe destacar 
que los índices están compuestos explícitamente por 
variables de política, con lo que se evita una de las 
deficiencias principales de varios estudios previos, que 
utilizaron los objetivos buscados por las reformas eomo 
medida de las mismas."^

Varios estudios usan como medida de las reformas sus presuntos 
resultados en vez de variables de política. Por ejemplo, Easterly, 
Loayza y Montiel (1997) señalaron explícitamente que sus

Usando el spi, el cuadro 1 muestra las rápidas y 
profundas reformas estructurales implantadas en Amé­
rica Latina durante 1985-1995 y la trayectoria y clasi­
ficación de los distintos países. En diez años, el spi 
promedio de la región subió de 0.345 a 0.621. Para 
ilustrar la rapidez con que han ocurrido las reformas en 
algunos países, nótese que en 1985 y 1990 Chile era el 
mejor ejemplo de una economía de libre mercado y 
que en sólo einco años bajó al noveno lugar. El proee- 
so ha sido tan generalizado que el spi más bajo en 1995 
—el de Venezuela— sería el tercero más alto en 1985.

Los diagramas Box-and-Whisker (gráfico 1) mues­
tran el comportamiento de cada área de reforma. Las 
políticas más neutrales — r̂epresentadas en los diagramas 
por medianas más altas y menor dispersión—  se dan 
en el comercio exterior y el sector financiero latinoa­
mericanos. Sin embargo, todas las áreas de reforma 
muestran medianas sustancialmente más altas que en 
1985, aunque la privatización y la flexibilización la­
boral en 1995 exhiben todavía niveles muy dispares 
entre los diferentes países.

indicadores de reformas ‘debían moverse en el sentido cualitativo 
asociado con la reforma... y debían explicar el crecimiento’ (Easterly, 
Loayza y Montiel, 1997, p. 293). Así, el efecto positivo de las re­
formas sobre el crecimiento está prácticamente garantizado.
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CUADRO 1

A m érica  Latina y  el Caribe: Indice de política estructural (s p i)

1985 1990 1995
SPI Lugar SPI Lugar SPI Lugar

Argentina 0.367 4 0.476 1 2 0.679 5
Bolivia 0.343 6 0.548 5 0.721 1
Brasil 0.348 5 0.512 8 0.584 13
Chile 0.489 1 0.596 1 0.628 9
Colombia 0.443 3 0.549 4 0.590 1 2
Costa Rica 0.309 1 0 0.500 10 0.512 18
República Dominicana 0.361 17 0.638 8
Ecuador 0.325 9 0.357 18 0.580 14
El Salvador 0.532 7 0.671 6
Guatemala 0.309 10 0.438 14 0.596 11
Honduras 0.450 13 0.548 17
Jamaica 0.573 3 0.684 4
México 0.328 8 0.498 11 0.563 16
Nicaragua 0.216 14 0.391 15 0.643 7
Paraguay 0.336 7 0.548 5 0.625 10
Perú 0.232 13 0.252 19 0.712 3
Trinidad y Tabago 0.589 2 0.715 2
Uraguay 0.486 2 0.511 9 0.573 15
Venezuela 0.304 1 2 0.364 16 0.457 19
Promedio 0.345 0.479 0.621

América Latina y ei Caribe: Evoiución de cada área de reforma

1985 1990
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III
A spectos econom étricos

C recim iento , índice de poiítica estructurai (spi) y tasa  de  in terés

Período

• crecimiento -spi

1. La tendencia temporal del crecimiento, la tasa
de interés y el índice de política estructural

Aunque el crecimiento per cápita regional en 1985- 
1995 fue bajo comparado con el de los años sesenta y 
setenta, presentó una tendencia ascendente a partir de 
la crisis de la deuda de comienzos de los años ochenta 
(gráfico 2), Esta tendencia fue coincidente con la evo­
lución del SPI para toda América Latina, pero también 
fue un perfecto reflejo del comportamiento decrecien­
te de la tasa de interés internacional. Dicha tasa es una 
variable decisiva para el desempeño económico lati­
noamericano, puesto que tiene un impacto considera­
ble sobre el servicio de la deuda externa y la entrada 
de capitales a la región. El gráfico muestra también 
estas tres variables en diferencias para así eliminar las 
tendencias temporales. Dada la breve dimensión tem­
poral de nuestro panel, la simple inspección sería en 
general una manera arriesgada de determinar cualquier 
relación entre las variables. Sin embargo, parece bas­
tante claro que los cambios de la tasa de crecimiento 
siguen siendo un perfecto reflejo de los cambios de la 
tasa de interés.

La situación descrita resalta dos problemas si­
multáneos que deben ser considerados. El primero es 
la influencia de factores internacionales que dificultan 
saber si el crecimiento se incrementó debido a mejo­
res políticas o, por ejemplo, debido a una tasa de 
interés internacional decreciente. El segundo proble­

ma es el riesgo de obtener una correlación espuria 
debido a la tendencia temporal que muestran el creci­
miento y las reformas estructurales. Para resolver en 
parte estos problemas, el procedimiento de estimación 
debe controlar la situación del entorno económico 
internacional y la tendencia temporal en la tasa de 
crecimiento y en las variables explicativas.

2. Datos de panel y  regresiones de crecimiento

Varios autores han destacado la importancia de los 
datos de panel para las regresiones de crecimiento.^ La 
estructura de panel tiene ventajas fundamentales con 
respecto a las regresiones de crecimiento de corte trans­
versal, pues ofrece más grados de libertad, instrumen­
tos para controlar problemas de endogeneidad y me­
canismos para controlar los efectos individuales y tem­
porales.

Mayores grados de libertad resultan decisivos 
cuando estamos interesados en una región o subcon­
junto de países con características similares. La meto­
dología de corte transversal normalmente emplea va­
riables ficticias regionales para permitir modelos con 
diferentes términos independientes entre regiones. Sin 
embargo, con este procedimiento se debería aceptar 
que el efecto marginal de toda variable explicativa es

’ Véanse Islam (1995) y Caselli, Esquivel y Lefoit (1996).
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el mismo en un país de la Organización de Coopera­
ción y Desarrollo Económicos (ocde), en uno de Afri­
ca o en uno de América Latina. De esta manera, el 
mayor grado de libertad que ofrecen los datos de pa­
nel facilita el estudio de sólo un subconjunto de paí­
ses, lo que hace más plausible el supuesto implícito 
de homogeneidad de coeficientes.

Otra gran ventaja de los datos de panel obedece 
a su dimensión temporal, que provee instrumentos 
válidos por medio de los valores retardados de las 
variables explicativas. Dado que casi toda variable 
explicativa de las regresiones de crecimiento podría 
considerarse endógena, la disponibilidad de instrumen­
tos permite obtener estimaciones consistentes.

Por último, la ventaja fundamental es que los 
modelos de datos de panel son la única manera de 
controlar los efectos individuales y temporales. Cuan­
do no se controlan estos efectos fijos surge el proble­
ma de variables omitidas y los coeficientes estimados 
resultarán sesgados, a menos que utilicemos el su­
puesto inverosímil de ortogonalidad entre los efectos 
y las variables explicativas. La consideración de los 
efectos temporales tiene especial importancia cuando 
se trata de países subdesarrollados, cuyas economías 
dependen en gran medida del entorno económico in­
ternacional, como se ilustró en la sección precedente. 
Por otra parte, también reviste importancia primordial 
el control de los efectos individuales, porque difícil­
mente podemos concebir variables que expliquen el 
crecimiento y no estén correlacionadas con las capa­
cidades económicas y sociales no observables de cada 
país. Más aun, cuando utilizamos como variable ex­
plicativa los valores retardados de la variable depen­
diente, como se hace en la mayoría de los estudios de 
corte transversal, el supuesto inverosímil de ortogo­
nalidad necesariamente es violado, como señalaron 
acertadamente Caselli, Esquivel y Lefort (1996, p. 367).

3 . P ro c e d im ie n to  d e  e s t im a c ió n

donde x¡j es el vector K x 1 de variables explicativas 
que pueden contener la variable dependiente retarda­
da en un período, regresores endógenos pero débil­
mente exógenos (E[xfj = 0 para todo t < s) y 
regresores estrictamente exógenos (E[x ¡̂j = 0 para
todo t,s); ¡3 es un vector íf  x 1 de constantes, rj, y 
son los efectos temporales e individuales no observa­
bles, respectivamente, y es una perturbación alea­
toria no correlacionada serialmente.

Las especificaciones son modelos de efectos fi­
jos en el sentido de que t)̂  y son constantes fijas y 
no una perturbación aleatoria que pueda incorporarse 
en el término de error. La especificación de efectos 
fijos es la adecuada puesto que nos vamos a centrar 
en un conjunto específico de países durante un perío­
do de tiempo determinado y, por lo tanto, los efectos 
no se han extraído al azar de una población numerosa.

Siguiendo a Anderson y Hsiao (1981), controla­
mos los efectos individuales poniendo [1] en primeras 
diferencias.’ Nótese que esta transformación elimina 
también cualquier tendencia temporal de las varia­
bles.^ Para controlar los efectos temporales, éstos se­
rán estimados utilizando variables ficticias que repre­
sentan los diferentes períodos de tiempo. Por último, 
obsérvese que debido a perfecta multicolinealidad la 
especificación de efectos fijos impide la identifica­
ción de los coeficientes de cualquier variable tempo­
ral o individualmente invariante. De esta forma, los 
modelos reales que efectivamente van a estimarse 
poseen la forma general:

^y¡, = t  + (¡) +
i = 1,2,....,N. t = l ,2 , . . . ,T . [2 ]

donde es un vector (T-2) x 1 de variables ficticias 
que representan los períodos 3,4,...., y 0 es un vector 
(T-2) X 1 de constantes. Bajo el supuesto de que no 
está serialmente correlacionada, cualquier valor de y.,

Los modelos de datos de panel que van a estimarse 
(véase el apéndice B) tienen la siguiente forma gene­
ral:̂

y it = x¡t' I  + »), +
i =  1 ,2 ,....,N . t = l , 2 , . . . , T . [I]

 ̂Aunque en realidad usamos paneles desbalanceados, para simpli­
ficar la notación en esta sección, suponemos que se utilizan paneles
balanceados.

 ̂ Nótese que si contiene cualquier retardo de y., el estimador 
intragrupos es inconsistente porque (y,., -  i-y,-.) y (v,-, - v ¡ ) están 
correlacionados puesto que el promedio de esta última contiene v.,
* El modelo en primeras diferencias puede exacerbar la inconsis­
tencia generada por los errores de medición cuando la variable 
explicativa tiene una tendencia temporal, como en el caso de los 
índices de políticas. No obstante, cabe señalar que el sesgo siempre 
tiene el signo contrario al del coeficiente (“sesgo de atenuación” ), 
de modo que los errores de medición pueden generar falta de sig­
nificación estadística, pero no coeficientes con signo errado. Sin 
embargo, en general el uso de variables de política —no de agrega­
dos macroeconómicos— en la construcción de los índices minimi­
za el riesgo de incurrir en errores de medición.
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o de retardado dos o más períodos es un instru­
mento válido para la ecuaeión en primeras diferencias 
y, por ende, con T > 3  podemos hacer una estimación 
consistente de [2].^

Para ganar eficiencia, usamos el estimador gene­
ralizado de momentos (gmm) en dos etapas propuesto 
por Arellano y Bond (1991). Aprovechando un con­
junto de condiciones de ortogonalidad derivadas de 
los supuestos sobre el término de error y los regresores, 
aplicamos la matriz instrumental W  = (Z, d), donde d  
es la matriz de variables ficticias, Z = (Zj' z^')\ y  

h  = diag y,.,.2 ,; x‘¡/, ...,

La estimación se hace en dos etapas. Primero, se rea­
liza una estimación de [2] usando la matriz de instru­
mentos VP.'® Luego, con los residuos de esta primera 
estimación se estima una matriz de covarianza, y se 
realiza nuevamente una estimación de [2] usando la 
matriz de instrumentos IV y la matriz de covarianza 
anteriormente estimada. Por último, efectuamos un test 
de Sargan de restricciones de sobreidentificación para 
verificar la validez de los instrumentos, y calculamos 
el número de eondición de la matriz de variables ex­
plicativas en [2], para verifiear si existen problemas 
de multicolinealidad.

IV
A nálisis de lím ites extrem os

Para verifiear la robustez de la correlación entre refor­
mas estructurales y crecimiento, aplicamos una variante 
del análisis de límites extremos sugerido por Learner 
(1983) y empleado en regresiones de crecimiento por 
Levine y Renelt (1992). El análisis de límites extremos 
es una búsqueda formal de diferentes especificaeiones 
mediante la variaeión sistemática del conjunto de infor­
mación condicionante, para así estimar la dimensión de 
la incertidumbre sobre el verdadero modelo.

Las variables explicativas se clasifican como: la 
variable central, las variables libres (/) y las variables 
dudosas (D). La variable central es aquélla cuyo co­
eficiente (:tP nos interesa. Las variables /  y la central 
están siempre en el conjunto de información, mientras 
que las variables D  pueden combinarse de cualquier 
manera lineal.“

Para un nivel de confianza dado, el límite extremo 
superior (inferior) de es la estimación correspon­
diente al máximo límite superior (mínimo límite infe­
rior) de todos los intervalos de confianza de las dife­
rentes estimaciones de . El vínculo entre la variable

® Nótese que si tenemos y .̂ , j en el lado derecho de [1], existe siempre 
endogeneidad de regresores en [2], dado que E[A y.̂  ¡ AvJ 0 debido 
al hecho de que y v.̂  j están correlacionados.

En esta primera etapa, Arellano y Bond (1991) realizan la estima­
ción usando una matriz de ponderación Hi cuadrada y de dimen­
sión {T  -  1) con doses en la diagonal principal, menos unos en las 
subdiagonales principales y ceros en caso contrario, que representa 
el supuesto provisional de que V|  ̂es homocedástica. Dado que toda 
matriz definida positiva produce una estimación consistente, en vez 
de estamos utilizando la matriz identidad.
' ' Sin embargo, habitualmente sólo se aplican restricciones de ex­
clusión a las variables D.

central y la variable dependiente se considera robusto 
si permanece significativo y con el mismo signo en 
los límites extremos. De otro modo, el vínculo se defi­
ne como frágil.

El análisis de límites extremos es particularmen­
te pertinente cuando nos ocupamos de modelos ad  
hoc que no están avalados por una teoría bien funda­
mentada y, por consiguiente, tienen una mayor incer­
tidumbre acerca del modelo verdadero. Sin embargo, 
el análisis de límites extremos ha recibido críticas 
importantes, concretamente sobre el criterio para defi­
nir una variable como frágil, por el riesgo de introdu­
cir multicolinealidad, y por el riesgo de omisión de 
variables relevantes. Sala-i-Martin (1997) sostiene que 
con el análisis de límites extremos ninguna variable 
será robusta, puesto que basta con hallar una excep­
ción en que Xp tome insignificante para considerar 
que la variable central es frágil. El problema con este 
argumento es que lo opuesto también es cierto: la 
estimación de diferentes especificaciones ad  hoc sue­
le dar un modelo donde Xp es significativo y del signo 
deseado. Por lo tanto, lo que en el fondo se debate es 
cuál es el número de éxitos y de fracasos en materia 
de significación o signo que deberían considerarse para 
determinar si una variable es robusta o frágil. Sala-i- 
Martin responde esta pregunta construyendo una dis­
tribución empírica de probabilidad para Dados los 
problemas prácticos que plantea tal análisis,“  la

Para construir la distribución empírica de probabilidad para Bp, 
Sala-i-Martin realizó dos millones de regresiones.
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pregunta de “cuánto es suficiente” carece de una res­
puesta objetiva. Por ejemplo, en el caso de reformas 
estructurales que cambian países enteros, ¿cuántas 
excepciones deberíamos permitir para concluir que la 
evidencia es robusta o frágil? No obstante, para abor­
dar en parte esta crítica procuramos ser lo más des­
criptivos posibles al dar a conocer los resultados del 
análisis de límites extremos. Por consiguiente, nues­
tro análisis de límites extremos reportará los límites 
extremos; el valor y la significación estadística del 
coeficiente central en la mejor especificación seleccio­
nada según el criterio de información de Akaike ( a i c ) 

y la proporción de coeficientes positivos (negativos) y 
significativos (no significativos) encontrados para cada 
variable central.

Otra crítica de peso al análisis de límites extre­
mos es que éste puede introducir variables irrelevan­
tes correlacionadas con el resto de las variables expli­
cativas, inflando con ello los errores estándares de los 
coeficientes estimados. Sin embargo, mientras los 
canales causales no sean claros, un problema de 
multicolinealidad puede significar simplemente que la 
evidencia es débil (Leamer, 1983, p. 34). No obstante, 
como regla de decisión para controlar este problema

eliminaremos toda variable dudosa (D) con un coefi­
ciente de correlación mayor que 0.5 con respecto a las 
variables centrales, y jamás incluiremos en los mode­
los variables D  con un coeficiente de correlación mutuo 
mayor que 0.5. Por último, conforme a lo menciona­
do en la sección precedente, en todas las regresiones 
verificaremos multicolinealidad usando el número de 
condición de la matriz de regresores. De esta manera, 
el análisis de límites extremos no considerará ningún 
modelo con un número de condición mayor que 20.

Finalmente, la crítica fundamental al análisis de 
límites extremos es que puede omitir variables rele­
vantes, lo que hace que las estimaciones de y de 
Var {ß ß  sean sesgadas. Sin embargo, esta crítica es 
sólo un recordatorio de la debilidad de las inferencias 
extraídas de modelos ad  hoc, y mientras se usen mode­
los plausibles, la metodología ilustra este problema en 
vez de causarlo. No obstante, dado que la mejor manera 
de minimizar el riesgo de omisión de variables relevan­
tes es basarse en una teoría bien establecida, el punto 
de partida de nuestro análisis será el Modelo Aumen­
tado de Solow propuesto por Mankiw, Römer y Weil 
(1992), y las variables I de las regresiones de creci­
miento serán una aplicación empírica de este modelo.

V
Datos, modelos y clasificación de las variables

1. El punto de partida: el Modelo Aumentado de 
Solow

Comenzamos nuestro análisis estimando el modelo

H +  (p -  1) lnGDP¡^_j + S] lnINV¡ 
+ $ ^ ln P O P ./+  r i,+  h^ .+  v .

u

El modelo representa una aproximación empírica 
del Modelo Aumentado de Solow propuesto por 
Mankiw, Römer y  Weil (1992), donde g d p  es el ingreso 
per cápita; p r o t  es la tasa de crecimiento de la ingesta 
media diaria de proteínas y  se usa como aproximación 
a la tasa de acumulación de capital humano;’  ̂in v  re­

presenta el coeficiente de inversión y se usa como 
aproximación a la tasa de acumulación de capital físi­
co, y POP es el crecimiento de la población. Tomando 
primeras diferencias para controlar los efectos fijos in­
dividuales, utilizando variables ficticias para controlar 
los efectos temporales y manejando términos con la 
variable dependiente, el modelo puede estimarse como

5UnGDRj= p X.lnGDP¡,  ̂ + t i  XlnlNV.^
+ ^ 2  XlnPROTj, +' t i  XlnPOP¡ j [5]

+ Zj (¡) j d j + ?Lv¡,

donde d/ son las variables ficticias y  j  = 3,...,T.

Para representar la acumulación de capital humano, elegimos una 
variable nutricional ( p r o t )  en vez de los indicadores de logro esco­
lar usados por la mayoría de los estudios empíricos del crecimiento. 
Esto obedece a dos razones: primero, cuando utilizamos los 
indicadores de logro escolar, los factores de calidad no se conside­

ran, aunque este hecho es crucial para obtener indicadores escola­
res significativos en los países en desarrollo. Segundo, cuando usa­
mos indicadores como años promedio de escolaridad o tasas de 
matrícula, jamás queda claro si representan el nivel o tasa de acu­
mulación de capital humano.
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Nótese que en el modelo de Solow las únicas 
fuentes de crecimiento son la acumulación de factores 
y el crecimiento no observable de la productividad 
total de los factores (g). Por este motivo, nuestro aná­
lisis usa tres diferentes variables dependientes como 
aproximación al crecimiento y sus fuentes: AlnGDP 
que representa el crecimiento, InINV que representa 
la acumulación de factores,*"' y RES, los residuos de 
nuestro modelo de Solow estimado, como aproxima­
ción de la no observable g.

2. Datos y clasificación de ias variables

El apéndice C muestra la lista de las variables emplea­
das en este estudio y describe cada una con su fuente 
respectiva. La principal fuente de los datos es el Ban­
co Interamericano de Desarrollo.

El artículo examina seis variables centrales en 
nuestro análisis de límites extremos: los cinco índices 
de reformas — liberalización comercial (trade), neu­
tralidad tributaria (tax), liberalización financiera (fin), 
privatización (priv) y flexibilización laboral (lab)— ; 
la media aritmética de los índices (spi); su desviación 
estándar (sioma) y la complementariedad de las polí­
ticas representada por spi-sigma (polcom).

El modelo de Solow establece las variables que 
en teoría deben incluirse siempre en las regresiones 
de crecimiento. Por lo tanto, cuando la variable depen­
diente es XlnGDP, las variables 7 son lnGDP_l, 
InPROT, InINV y InPOP. Para las regresiones donde la 
variable dependiente es InINV, las variables I  son 
lnGDP_l, InPROT y InPOP, y cuando la variable depen­
diente es RES no usamos ninguna variable 7.

Se seleccionaron ocho variables dudosas de la 
amplia gama de variables usadas en la literatura: cre­
cimiento anual de la relación de intercambio (tot), 
inflación anual (inf), superávit del gobierno (gov), 
deuda externa pública (debt), desviación estándar de 
los índices de reforma (sigma), flujos financieros de 
las organizaciones internacionales (flows), superávit 
en cuenta corriente (ca) y crecimiento del crédito inter­
no (docre). La mayoría de estas variables suelen usarse 
en la literatura como indicadores de políticas de corto 
plazo (gov y docre), situación externa (ca y debt), 
situación de los mercados internacionales de bienes 
(tot), y estabilidad macroeconómica (inf). flows se

incluyó porque los flujos de capital de las organizacio­
nes financieras internacionales tienen un impacto deci­
sivo sobre el desempeño económico de los países en 
desarrollo. Por último, sigma se seleccionó para contro­
lar la heterogeneidad del proceso de reforma.

3. Los modelos

Cada modelo incluirá las respectivas variables 7, la 
variable central y hasta dos variables dudosas. Por lo 
tanto, incluidas las variables ficticias, tenemos hasta 10 
regresores en las regresiones de AlnGDP, hasta nueve 
en las regresiones de InINV, y hasta tres en las regre­
siones de RES.*  ̂El cuadro 2 muestra la matriz de co­
rrelación de las variables utilizadas en el análisis.

Según lo mencionado en la sección 4, se ha eli­
minado toda variable dudosa con un coeficiente de corre­
lación mayor que 0.5 con respecto a las variables centra­
les. Además, debt y ca, debt y govsur, inf y govsur, 
docre e inf, y docre y govsur no entran jamás en la 
misma regresión, puesto que sus coeficientes de co­
rrelación respectivos son mayores que 0.5.

4. Variables endógenas y exógenas

Suponemos que todas las variables, con la excepción de 
tot y las variables centrales, son endógenas con respecto 
al crecimiento.*^ Dado que INV y RES son fuentes de 
crecim iento, consideramos los supuestos de 
endogeneidad válidos para las regresiones con cualquiera 
de nuestras tres variables dependientes. Nótese que el 
crecimiento de la relación de intercambio (tot) es cla­
ramente exógeno. Sin embargo, consideramos que los 
flujos financieros (flows) son endógenos, puesto que la 
asistencia de las organizaciones financieras internacio­
nales suele llegar en períodos de mal desempeño eco­
nómico. Por último, todas las variables centrales son 
consideradas exógenas, bajo el supuesto de que depen­
den exclusivamente de decisiones de política.

''' Excluimos el crecimiento del capital humano y el crecimiento de 
la población puesto que no hay canales claros a través de los cuales 
las reformas estructurales puedan mejorarlos.

Cuando la variable dependiente es r e s , las regresiones no inclu­
yen variables ficticias.

Nótese que, tal como se demostró en la sección 3, GDP_1 es 
endógeno en el modelo en primeras diferencias, puesto que se 
incluyeron para el cálculo de r e s .
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M atriz de correlación

dlnGDP inim RES InGDP.l InPROT InPOP CA DEBT aows 1.NF TOT GOVSUR DOCRE FIN LAB PRIV TAX

dlnGDP 1.00
InlNV 0.34 I.IM

EES 0.32 ■0.04 1.00
InGDP.l 0.11 ■0.08 0.11 1.00
InPROT 0.20 0.08 0.08 0.01 1.00
InPOP ■0.09 0.21 ■0.02 ■0.49 0.03 1.00
CA 0.09 ■0.23 0.11 0.65 0.12 ■0.33 1.00
DEBT ■0.41 0.01 ■0.16 ■0.47 ■0.16 0.16 ■0.57 1.00
FLOWS ■0.27 ■0.20 ■0J3 ■0.32 ■0.12 0.27 ■0.18 0.41 1.00
INF ■0.46 ■0.09 ■0.02 0.04 ■0.10 0.00 ■0.22 0.40 ■0.04 1.00
TOT 0.07 0.20 ■0.16 ■0.17 ■0.02 0.03 ■0.26 0.13 0.06 ■0.06 1.00
GOVSUR 0.45 0.24 ■0.03 0.17 0.20 ■0.13 0.34 ■0.48 ■0.17 ■0.69 0.22 1.00
DOCRE ■0.41 ■0.12 ■0.09 0.07 ■0.07 0.02 ■0.20 0.38 0.05 0.94 ■0.11 ■0.72 1.00
FIN 0.37 ■0.07 ■0.17 0.11 ■0.01 ■0.31 ■0.02 ■0.11 0.12 ■0.20 0.11 0.10 ■0.10 1.00
LAB 0.18 0.36 ■0.07 0.03 ■0.02 ■0.38 0.04 ■0.10 ■0.36 ■0.18 0.20 0.23 ■0.19 0.12 LOO

PRIV 0.24 0.18 ■0.06 0.18 ■0.02 ■0.17 ■0.06 0.07 0.09 ■0.14 0.11 0.13 ■0.11 0.25 0.03 LOO
TAX 0.33 0.04 ■0.03 ■0.33 0.16 0.12 ■0.13 ■0.03 •0.01 ■0.13 0.06 0.25 ■0.08 0.14 ■0.02 0.03 1.00
TRADE 0.39 0.11 ■0.05 ■0.12 0.06 ■0.07 ■0.19 0.06 ■0.06 ■0.18 0.10 0.13 ■0.15 0.42 0.04 0.37 0.47

SPI 0.51 0.18 ■0.14 ■0.01 0.04 ■0.30 ■0.11 ■0.05 ■0.05 ■0.28 0.19 0.26 ■0.21 0.75 0.37 0.55 0.47

SIGMA 0.06 ■0.05 ■0.09 ■0.31 ■0.04 ■0.19 ■0.11 0.08 ■0.06 ■0.09 0.06 0.05 ■0.10 0.21 0.37 ■0.34 0.43

POLCOM 0.52 0.21 ■0.11 0.14 0.07 ■0.23 ■0.07 ■0.09 ■0.02 ■0.26 0.17 0.26 ■0.18 0.70 0.21 0.76 0.29

TAX TRADE SPI SIGMA POLCOM

1.00
0.78

0.49

1.00
0.38 1.00

■0.08 1.00

VI
Resultados econométricos

1. El modelo de Solow

El cuadro 3 muestra la estimación del modelo de 
Solow. Reportamos aquí las estimaciones de la primera 
y segunda etapas, pero sólo nos referimos a estos últi­
mos resultados.

Todas las variables explicativas tienen el signo 
predicho por la teoría, y todas salvo InPROT son 
significativas al 95% de nivel de confianza. Nótese la 
considerable significación del coeficiente de inver­
sión, que fue la única variable correlacionada robus­
tamente con el crecimiento en el estudio de Levine y 
Renelt (1992), así como la fuerte significación del 
coeficiente negativo del pie per cápita retardado un 
período, lo que comprueba la existencia de una con­
vergencia condicional. La rutinaria prueba F  de sig­
nificación conjunta rechaza con firmeza la hipótesis 
nula. Además, el valor crítico para la prueba de 
Sargan, utilizando un nivel de confianza de 95%, es 
’í 2̂o =31.41 y por ende no podemos rechazar la hipó­
tesis nula de validez de los instrumentos. Por último, 
el número de condición de la matriz de variables

explicativas no muestra problemas de multicoli- 
nealidad.

2. Matriz de correlación

La matriz de correlación del cuadro 2 ya ilustró algu­
nos resultados. En ella, todos los índices muestran la 
correlación prevista con el crecimiento y la inversión, 
con la excepción de sigma (signo equivocado con res­
pecto al crecimiento) y fin (signo equivocado con res­
pecto a la inversión). Nótese asimismo la elevada co­
rrelación entre crecimiento y spi antes de controlar las 
tendencias temporales.

Un resultado sorprendente en esta etapa es la co­
rrelación negativa de los índices y la complementariedad 
de políticas con respecto a res, nuestra aproximación al 
crecimiento no observable de la productividad total de 
los factores. La única variable central cuyo coeficiente 
de correlación con respecto a res muestra el signo pre­
visto es SIGMA. Estos resultados son más sorprendentes 
si se considera que la manera más natural en que las 
políticas de libre mercado puedan fomentar el creci­
miento es mejorando la asignación de recursos.
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3. Resultados del análisis de iímites extremos

El cuadro 4 muestra los límites extremos de para 
cada variable central, y el valor de J  en la respectiva

mejor especificación según el criterio de información 
de Akaike (aic). El apéndice D describe con mayor 
detalle los modelos correspondientes y los resultados 
econométricos.

CUADRO 3
Estim ación  dei m odelo  de Soiow  
V ariab le  dependiente: X InGOP

Primera etapa Segunda etapa

^InGDP_l d -0.811 0.161 -5.034 -0.811 0.101 -8.070
^InPROT 0.157 0.170 0.922 0.134 0.084 1.607
^InlNV 0.276 0.093 2.962 0.305 0.029 10.608
^InPOP -0.020 0.062 -0.313 -0.040 0.017 -2.345
Variable fict. 87-89 0.014 0.019 0.744 0.002 0.008 0.183
Variable fict. 90-92 0.004 0.026 0.159 0.011 0.013 0.837
Variable fict. 93-95 0.023 0.025 0.944 0.025 0.009 2.696

N° de observaciones 57 57
R2 0.420 0.403
F(6, 50) 3.12 62.10
Sargan 17.12
N° de condición 2.199 2.199

CUADRO 4
A nális is  de lím ites extrem os^

Crecimiento Inversión Residuos^
Alto 1Optimo Bajo Alto Optimo Bajo Alto Optimo Bajo

fin; liberalización financiera 0.0306 -0.0500 -0.2086 0.2771 -0.0284 -0.1947 -0.0351 -0.0782' -0.0763
0.0913 0.0452 0.1068 0.1995 0.0406 0.1784 0.0451 0.0193 0.0396

LAB: flexibilización laboral -0.0708 -0.4487 -1.0691 2.6815 0.7962 -0.5184 -0.3752' -0.4932' -0.5306'
0.6592 0.3642 0.6490 1.5789 0.6296 1.2935 0.0403 0.0266 0.0475

PRIV: privatización 0.1986 0.0559 -0.2646 -0.3065 0.0309 -0.4752 0.0400' -0.1658' -0.1626'
0.2014 0.0522 0.1398 0.4362 0.0641 0.4748 0.0191 0.0060 0.0154

tax: neutralidad tributaria 0.1215 0.0927 0.0110 0.2099 -0.0901 -0.3488' 0.0889' 0.0813' -0.0547'
0 .0779 0.0493 0.1230 0.2329 0.095J 0.1394 Q . o m 0.0Í62 0.0158

TRADE: liberalización comercial 0.1441 -0.0325 -0.1023 0.1791 0.1093 -0.2531 0.0641' -0.0347' 0.0078'
0.1566 0 .0440 0.1418 0.3338 0.0941 0.1950 0 .0290 0.0079 0.0160

SPI: promedio de los índices 0.2421 -0.2262 -0.5974 1.071P -0.3351 -0.7132 -0.1271 -0.3256' -0.2260'
de políticas 0.2658 0.1942 0.4161 0.3578 0.3398 0.5054 0.0997 0.0552 0.1095

SIOMA: error estándar 0.1576 -0.5455 -0.7131 0.4938 -0.1212 -0.9358' -0.2389 -0.4693' -0.5180'
de los índices de políticas 0.4115 0.2425 0.3666 0.5869 0.3725 0.4037 0.1524 0 .0340 0.0836

POLCOM: complementariedad de políticas 0.1713 0.0914 -0.0581 0.9284' 0.1359 -0.4311 0.0326 -0.0723 -0.0877
(SPI-SIGMA) 0.3123 0.2267 0.2606 0.4628 0.0852 0.4504 0.0849 0.0373 0.0770

“ Las cifras en cursivas corresponden a errores estándares.
Alto /3p ; Coeficiente central correspondiente al máximo límite superior (¡5f + dos e.e.)
Optimo Pp \ Coeficiente central correspondiente a la mejor regresión de acuerdo con el criterio de información de Akaike. 
Bajo Pp : Coeficiente central correspondiente al mínimo límite inferior (Pp - dos e.e.)
Con la excepción de SIGMA, el signo previsto de los coeficientes es positivo.
Residuos del modelo de Solow estimado.
Coeficiente significativo al 5% de nivel de significancia.
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El análisis de límites extremos muestra que nin­
guna variable central se correlaciona robustamente y 
de la manera teóricamente prevista con el crecimiento 
o sus fuentes. Esta falta de robustez incluye el prome­
dio de los índices de políticas (spi) y la complemen- 
tariedad de políticas (polcom=spi-sigma). Nótese que 
las regresiones con polcom representan la versión res­
tringida de los modelos que utilizan spi y sigma, pues­
to que imponen Sin embargo, los mode­
los sin restringir también dan fragilidad. De hecho, el 
límite mínimo del coeficiente del spi en las regresio­
nes de crecimiento incluye a sioma como variable 
dudosa (véase el apéndice D).

La única relación robusta es la de lab con los 
residuos del modelo de Solow, pero la correlación es 
negativa, lo que indicaría que la flexibilización laboral 
está en realidad perjudicando el crecimiento de la pro­
ductividad. Aunque frágil, la variable central de mejor 
desempeño es sigma, cuyo coeficiente siempre tiene el

signo previsto en las regresiones de residuos; esto indi­
caría que la dispersión de políticas reduce el crecimien­
to al disminuir la productividad total de los factores.

El cuadro 4 indica también que fin, lab, trade y 
SPI en el caso de las regresiones de crecimiento, fin, 
TAX y SPI en el caso de las regresiones de inversión, y 
FIN, PRiv, TRADE y SPI en el caso de las regresiones de 
residuos, entran en la mejor especificación respectiva 
con signo negativo. Por tanto, en una búsqueda siste­
mática y objetiva de la especificación óptima, debe­
ríamos concluir que estas reformas están reduciendo 
el crecimiento, la inversión y el crecimiento de la 
productividad, respectivamente.

El cuadro 5 presenta la distribución de confor­
me al signo y significación. Los resultados muestran 
que la fragilidad no se debe sólo a unas pocas excep­
ciones. Más bien, fin, lab y spi en laS regresiones de 
crecimiento, y hn y spi en las regresiones de residuos, 
muestran casi siempre una correlación negativa con las

S igno y  sign ificación  de ios coefic ientes centraies^
(Porcentajes)

Crecimiento Inversión Residuos'’
Pf

S'̂
positivo

NS''
Pf

NS
negativo

S
Pf

s
positivo

NS
Pf

NS
negativo

S
Pf

s
positivo

NS
Pf

NS
negativo

S

f in :
Liberalizacíón financiera

0 14 75 9 28 59 9 3 0 0 38 63

l a b :

Flexibilización laboral
0 0 44 5 28 63 9 0 0 0 0 100

p r iv :

Privatización
13 66 16 6 0 59 4 0 13 38 2 28

t a x :

Neutralidad tributaria
3 66 31 0 0 31 4 25 22 6 31 41

t r a d e :
Liberalizacíón comercial

0 53 47 0 3 59 38 0 19 6 33 38

s p i:

Promedio de los índices de 
políticas

0 19 72 9 9 56 34 0 0 0 16 84

s ig m a :

Error estándar de los 
índices de políticas

0 13 75 13 4 50 33 13 0 0 4 96

p o l c o m : s p i-s ig m a 0 54 46 0 8 54 38 0 4 33 46 17

“ Los coeficientes centrales son significativos o no significativos al 5% de nivel de significación. Número de modelos; f in , l a b , p r iv , t a x , 

TRADE y s p i: 32 modelos, s ig m a  y p o l c o m : 24 modelos.
Residuos del modelo de Solow.
S = Significativo.
NS= No significativo.
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variables dependientes. Con respecto a la inversión, las 
variables centrales son generalmente insignificantes.

4. ¿Mala suerte o malas políticas?

Puesto que estamos controlando los efectos tempora­
les, los resultados del análisis de límites extremos 
arrojan serias dudas sobre la eficacia de las reformas 
de políticas, sean los factores internacionales positi­
vos o negativos. No obstante lo anterior, Easterly, 
Loayza y Montiel (1997), representando la opinión

general sobre el tema, argumentaron que el mal des­
empeño económico de América Latina, a pesar de las 
reformas, se debía a un entorno económico interna­
cional adverso.

Sin embargo, la estimación del modelo de Solow 
en el cuadro 3 presenta variables ficticias positivas, lo 
que indica que el período en consideración, si de algo 
puede ser calificado, es de favorable en lo internacio­
nal para América Latina. Este resultado es compatible 
con el comportamiento de la tasa de interés interna­
cional, como se destacó en la sección

VII
C onclusiones

Este artículo ha sostenido implícitamente que el con­
trol de efectos fijos, endogeneidad, correlación espu­
ria e incertidumbre del modelo, así como el estableci­
miento de procedimientos objetivos en la selección de 
modelos para evitar los sesgos del investigador, deben 
ser procedimientos estándares en las regresiones de cre­
cimiento, sobre todo cuando los resultados tienen gran­
des implicaciones de política.

Considerando todas estas premisas, el estudio 
muestra que la evidencia del impacto positivo de las 
reformas estructurales sobre el crecimiento latinoame­
ricano dista de ser concluyente. De hecho, nuestro 
análisis arroja serias dudas sobre la eficacia de las 
reformas, puesto que ninguna se correlaciona robusta­
mente y con el signo previsto con el crecimiento o sus 
fuentes; las reformas frecuentemente entran con signo 
negativo en las respectivas mejores especificaciones 
del crecimiento y sus fuentes, y no es difícil hallar 
especificaciones en que los índices de reformas tienen 
coeficientes negativos y significativos.

Es más, la única relación robusta encontrada en 
nuestro análisis es una correlación negativa entre la 
flexibilización laboral (lab) y los residuos del modelo 
de Solow (res), lo que indicaría que la flexibilización 
laboral está perjudicando la productividad. La libera- 
lización financiera (fin) y el promedio de los índices 
de políticas (spi) también muestran sólo coeficientes 
negativos en las regresiones res, lo que indicaría que 
estarían perjudicando la productividad. Dado que las 
reformas del Consenso de Washington deberían fo­
mentar el crecimiento, sobre todo a través de la mejo­
ra en la asignación de recursos, estos resultados su­
gieren serias dudas en cuanto a la eficacia de las re­
formas en América Latina.

La falta de robustez de la correlación positiva 
entre reformas y crecimiento no mejora al controlar 
por la dispersión de las políticas (sigma), ya sea utili­
zando un índice de complementariedad de políticas 
(polcom=spi-sigma) o regresiones sin restricciones. Sin 
embargo, en general el coeficiente de sigma muestra 
el signo previsto cuando entra en las regresiones con 
RES, lo que indicaría que la disparidad en el nivel de 
reformas afecta a la productividad.

Por último, aunque las conclusiones precedentes 
no se vean afectadas por la dirección de los efectos 
temporales durante el período, estos efectos, si algo, 
han sido positivos, lo que indicaría que el mal desem­
peño económico de América Latina no se debió a un 
entorno internacional adverso. Este resultado es con­
sistente con el comportamiento de la tasa de interés 
internacional durante el período, la cual es una varia­
ble decisiva para el crecimiento regional.

Este estudio ha utilizado los mismos índices de 
reformas que aquéllos usados por la mayor parte de la 
evidencia cuestionada, y, aunque perfectibles, dichos 
índices representaron una importante mejora para 
medir las reformas estructurales latinoamericanas.

Como se mencionó en la sección III, la especificación de efectos 
fijos impide identificar los coeficientes de cualquier variable tem­
poral o individualmente invariante. Por lo tanto, técnicamente no 
podemos descartar que “los buenos tiempos” se hayan producido 
por un spi regional más elevado por período. Sin embargo, dados 
los resultados del análisis de límites extremos, es improbable que 
mientras los cambios en el spi por países no están correlacionados 
robustamente con el crecimiento, los cambios del promedio regio­
nal sí lo estén.
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puesto que incorporaron explícitamente variables de 
política y no supuestos resultados de dichas reformas.

Finalmente, en el futuro la disponibilidad de se­
ries temporales más largas y tal vez mejores índices 
pueden echar más luz sobre el verdadero impacto de 
las reformas de mercado en el crecimiento latinoame­
ricano. Sin embargo, de verificarse las conclusiones

del presente estudio, sería prioritario investigar cómo 
políticas destinadas a mejorar la asignación de recur­
sos de hecho pueden perjudicar la productividad. En 
esta tarea, los estudios de casos podrían ser más 
esclarecedores que las regresiones econométricas.

Mientras tanto ¿puede alguien sugerir que se 
aceleren las reformas?

APENDICE A

Medición de ias reformas estructuraies

L o s  c o m p o n e n te s  d e  lo s  í n d i c e s  d e  p o l í t i c a s  s o n :

Liberalización financiera:
a )  L i b e r t a d  d e  ta s a s  d e  in t e r é s  d e  d e p ó s i t o s

b )  L i b e r t a d  d e  ta s a s  d e  in t e r é s  d e  l o s  c r é d i to s

c )  N iv e l  e f e c t iv o  d e  e n c a j e  d e  lo s  d e p ó s i t o s  b a n c a r io s
d )  C a l id a d  d e  la  s u p e r v i s ió n  b a n c a r i a  y  f i n a n c i e r a

Flexibilización laboral:
a )  F l e x i b i l i d a d  d e  c o n t r a t a c ió n

b )  C o s to s  d e  d e s p id o  a l  a ñ o  d e  t r a b a jo

c )  C o s to s  d e  d e s p id o  a  lo s  1 0  a ñ o s  d e  t r a b a jo
d )  S o b r e c o s to s  p o r  j o r n a d a s  e x t r a o r d in a r i a s
e )  C o n t r i b u c io n e s  a  l a  s e g u r id a d  s o c ia l

Privatización:
M o n to s  a c u m u la d o s  p o r  p r iv a t i z a c io n e s  d e s d e  1 9 8 8  

Neutralidad tributaria:
a )  T a s a  m a r g in a l  m á x im a  d e  t r i b u ta c ió n  s o b r e  e l  i n g r e s o  d e  la s  s o ­

c i e d a d e s

b )  T a s a  m a rg in a l  m á x im a  d e  tr ib u ta c ió n  s o b re  e l in g re s o  d e  la s  p e rs o n a s

c )  T a s a  b á s i c a  d e l  im p u e s to  a l v a l o r  a g r e g a d o

d )  P r o d u c t i v id a d  d e l  im p u e s to  a l  v a l o r  a g r e g a d o '*

Liberalización comercial:
a )  A r a n c e l e s  p r o m e d io s

b )  D is p e r s ió n  a r a n c e la r ia

S i c u a n t i f i c a m o s  c a d a  o b s e r v a c ió n  d e  la  v a r i a b l e  d e  p o l í t i c a  r e s p e c ­

t i v a  d e  m o d o  q u e  lo s  v a l o r e s  m á s  e l e v a d o s  r e p r e s e n t e n  m á s  n e u t r a ­

l i d a d ,  e l  v a lo r  d e  c a d a  ín d i c e  R d e l  p a í s  j  e n  e l a ñ o  t e s t á  d a d o  p o r  

la  f u n c ió n

. 1 n  y J  -  v " “ "

« i=ix':I I

d o n d e  n  e s  e l  n ú m e r o  d e  v a r i a b l e s  d e  p o l í t i c a s  i n c lu id a s  e n  e l  í n d i ­

c e  R, e s  l a  o b s e r v a c ió n  d e  la  v a r i a b l e  i p a r a  e l  p a í s  j  e n  e l  a ñ o

t, y  X ™ '”  ( e s  e l  v a l o r  m í n im o  ( m á x im o )  o b s e r v a d o  d e  la  v a ­

r i a b l e  i e n  to d o s  lo s  p a í s e s  y  a ñ o s .

APENDICE B

Aspectos econométricos

a )  Estimación consistente de X
S u p o n ie n d o  p o r  s i m p l i c i d a d  n o ta c io n a l  p a n e l e s  e q u i l ib r a d o s ,  

lo s  m o d e lo s  q u e  v a n  a  e s t i m a r s e  t i e n e n  la  f o r m a  g e n e r a l :

y i, = K  í  + 0. +'-»'■ + p¡,
i =  1 ,2 ......... N .  t  =  2 ........ T . [ B . l ]

d o n d e  x¡, e s  e l  v e c to r  d e  v a r i a b l e s  e x p l i c a t i v a s  K y. \ q u e  p u e d e  

c o n t e n e r  l a  v a r i a b l e  d e p e n d ie n t e  r e t a r d a d a  e n  u n  p e r ío d o ,  r e g r e s o r e s  

e n d ó g e n o s  ( E [ x 'n  y 0  p a r a  t  =  s ) ,  y  r e g r e s o r e s  e s t r i c t a m e n te  

e x ó g e n o s  (E [x ^ u  v j  =  0  p a r a  to d o s  lo s  t,s)\ J  e s  e l  v e c to r  d e  

c o n s ta n te s  AT x  1 ; y  I-» ; s o n  lo s  e f e c to s  t e m p o r a l e s  e  in d iv id u a l e s  
n o  o b s e r v a b l e s ,  r e s p e c t iv a m e n te ;  e s  e l  t é r m in o  d e  e r r o r ;  y  e n  
g e n e r a l  E[D¡ \ X|,] y  0,

T o m a n d o  p r im e r a s  d i f e r e n c i a s  p a r a  b a r r e r  lo s  e f e c to s  i n d i v i ­
d u a l e s ,  e  i n t r o d u c ie n d o  v a r i a b l e s  f i c t i c ia s  p a r a  e s t i m a r  lo s  e f e c to s  
te m p o r a l e s ,  te n e m o s

Xy¡, =  Xx¡, 

i =  1 ,2 , . .

I  + d, ' 0 + Xv.j
..,N. t = 2,...,T. [B .2 ]

d o n d e  d , e s  u n  v e c to r  d e  v a r i a b l e s  f i c t i c i a s  ( T - 2 )  x  1 r e p r e s e n t a n d o  

io s  p e r í o d o s  3 ,4 , . . . ,  y  0  e s  u n  v e c to r  d e  c o n s t a n t e s  (T -2 )  x  1. S i 
t e n e m o s  y |,  j e n  e l  l a d o  d e r e c h o  d e  [ B . l ] ,  la  e s t i m a c ió n  M co  d e  J  e n

[B .2 ]  e s  i n c o n s i s t e n te .  E n  e s t e  c a s o ,  t e n e m o s  e n d o g e n e id a d  d e  

r e g r e s o r e s  p u e s to  q u e  E [ A y . , ,  A v J  y  0  d e b id o  a l h e c h o  d e  q u e  y., j y  
v-i_¡ e s tá n  c o r r e l a c i o n a d o s .  U n  p r o b le m a  s im i l a r  s e  p r e s e n t a  s i  c o n ­

s id e r a m o s  a lg u n a s  v a r i a b l e s  x-, c o m o  e n d ó g e n a s .  S in  e m b a r g o ,  si 
s u p o n e m o s  q u e  n o  e s t á  c o r r e l a c i o n a d a  s e r i a lm e n t e  y  q u e  lo s  
r e g r e s o r e s  e n d ó g e n o s  ta m b ié n  s o n  d é b i lm e n te  e x ó g e n o s  e n  e l  s e n ­

t i d o  d e  q u e  E[x'.^ v¡^] = 0  p a r a  t < s, c u a lq u ie r  v a l o r  d e  y¡̂  o  d e  xL̂  
r e t a r d a d o  e n  d o s  o  m á s  p e r í o d o s  s o n  in s t r u m e n to s  v á l id o s  p a r a  

[ B .2 ] ,  p u e s to  q u e  E[y.̂  2 B y  £ '[ x * ¡,.2  Xv¡j] =  0 . P o r  e n d e ,  b a jo  
lo s  s u p u e s to s  d e  i d e n t i f i c a c i ó n  p r e c e d e n te s  y  t e n i e n d o  T / t i  e x i s t e n  

in s t r u m e n to s  p a r a  h a c e r  u n a  e s t i m a c ió n  c o n s i s t e n t e  d e  J .

b )  El e s tim a d o r  gm m  en  d o s  e ta p a s
E l e s t im a d o r  g m m  e n  d o s  e t a p a s  p r o p u e s to  p o r  A r e l l a n o  y  B o n d  

(1 9 9 1 )  u s a  l a  m a tr iz  in s t r u m e n ta l  W“'  =  (Z", d), d o n d e  d e s  la  m a tr iz  

d e  v a r i a b le s  f i c t i c ia s ,  Z ''“ = (Z“/  Z '" ^ ’) ’ , y  =  d ia g  (y¡j,---,y/¡.2 >‘
xL¡’, ..., xL^2 ’’ É s ta  m a t r iz  in s t r u m e n ta l  a p r o v e c h a
ó p t i m a m e n te  la  o r to g o n a l id a d  c o n  r e s p e c t o  a  Xv.^ d e  lo s  v a l o r e s  d e  
y-t y  x ' r e t a r d a d o s  e n  d o s  o  m á s  p e r í o d o s  y  d e  to d o s  lo s  v a l o r e s  d e

'*  D e f in i d o  c o m o  la  r e l a c ió n  e n t r e  l a  t a s a  b á s i c a  y  l a  r e c a u d a c ió n  

e x p r e s a d a  e n  p o r c e n t a j e  d e l  piB,
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En la estimación real usamos un subconjunto de las condicio­
nes de ortogonalidad precedentes, eligiendo la matriz instrumental 
W = ( Z  ,d), donde Z = (z/ z„’)’, y z, = diag (y
•••’<■,-2 ’; ^ , / ......’

La estimación se hace en dos etapas. Primero, se realiza la 
estimación de [B.2] con variables instrumentales usando la matriz 
W. Esta estimación es consistente, pero ineficiente si %v.̂  no es 
homocedástica. Con los residuos de esta primera estimación se 
estima una matriz de covarianza simple para Xv.̂  y se realiza una 
estimación de [B.2], usando nuevamente la matriz IVy la matriz de 
covarianza anteriormente estimada.

Definiendo AX = [AX,d], el estimador g m m  en dos etapas 
tiene la forma:

P = [(aX' w )An(w  Ax )]"‘ [(ax ' w )An(W AY)] [B.3]

XW^'(Av,)(A v,.)'W< y donde Av,- es el vector de

residuos de la estimación de la primera etapa, es decir, omitiendo 
Af, en [B.3].

c) Test de Sargan de restricciones de sobreidentificación
Dado que tenemos más instrumentos que parámetros por es­

timar, los modelos están sobreidentificados. Con estas restricciones 
de sobreidentificación podemos verificar la validez de los instru­
mentos mediante el estadístico

í  = Aü'ÍV EM^'(Av,)(Av,)'W^. W  Av [B.4]

donde Av es el vector de residuos de la segunda etapa. Bajo la 
hipótesis nula de validez de los instrumentos, el estadístico s se 
distribuye asintóticamente como donde r es el número de res­
tricciones de sobreidentificación, o sea, la diferencia entre las co­
lumnas de W y el número de coeficientes estimados. El rechazo de 
la hipótesis nula sugiere, por ejemplo, que uno de nuestros supues­
tos —residuos no autocorrelacionados en [B.l] y/o regresores 
endógenos pero débilmente exógenos— no es verdadero.

APENDICE C

a) Indices de políticas

Variab les y fuentes

FIN
LAB
PRIV
TAX
TRADE
SPI
SIGMA
POLCOM

índice de liberalización financiera. Fuente', bid. 
índice de flexibilización laboral. Fuente: bid. 
índice de privatización. Fuente: bid. 
índice de neutralidad tributaria. Fuente: bid. 
índice de liberalización comercial. Fuente: bid.
índice de política estructural, definido como la media aritmética de los cinco índices de políticas. Fuente: bid. 
dispersión de los índices, definida como la desviación estándar de los cinco índices de políticas, 
compìementariedad de políticas, definida como spi-sigma.

b) Otras variables

CA : superávit de la cuenta corriente no factorial en dólares constantes como porcentaje del producto interno bruto. Fuente:
bid.

DEBT : d e u d a  e x t e r n a  p ú b l i c a  y  c o n  g a r a n t ía  p ú b l i c a  e n  d ó la r e s  c o n s ta n t e s  c o m o  p o r c e n t a je  d e l  p r o d u c t o  i n te r n o  b r u to .  Fuente:
BID.

DOCRE : l o g  d e  ( 1 -f  c r e c i m i e n to  d e l  c r é d i to  in te r n o  a l  f in a l  d e l  p e r ío d o ) .  Fuente: b id .

FLOWS : flujos financieros netos en dólares corrientes de las organizaciones financieras internacionales como porcentaje del pro­
ducto interno bruto. Fuente: Banco Mundial y Fondo Monetario Internacional (f m i).

GDP : piB p e r  c á p i t a  e n  d ó la r e s  c o n s ta n t e s .  Fuente: b id .
GOVSUR : superávit en cuenta corriente —ingreso corriente menos gasto corriente—  del gobierno, en moneda local corriente, como

porcentaje del producto interno bruto. Fuente: b id .

INF : log de (1-F inflación anual promedio). Fuente: fmi.
INV : inversión bruta en moneda local constante como porcentaje del producto interno bruto. Fuente: bid.

POP : tasa de crecimiento anual de la población total. Fuente: bid.

PROT : ( 1 - F  tasa de crecimiento anual de la ingesta diaria promedio de proteínas). Fuente: bid.
r e s : residuos del modelo de Solow estimado.
t o t : log de (1-F tasa de crecimiento de la relación de intercambio). Fuente: Banco Mundial.
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APENDICE D

Variable dependiente 
Variables /:

A nális is  de lím ites extrem os^

A InGDP
lnGDP_l, InPROT, InINV y InPOP

Variable central B ee*’ t r 2 AlC’ Variables D Ohs'* Sargan N° de cond.

FIN: alto: 0.0306 0.0913 0.3348 0.4571 -5.4092 DEBT, FLOWS 57 = 28.61 3.95
Liberali zación óptimo: -0.0500 0.0452 -1.1053 0.5188 -5.5297 DEBT, DOCRE 57 S =  9.35 4.64
financiera bajo: -0.2086 0.1068 -1.9538 0.3245 -5.1906 TOT, DOCRE 57 5235 = 24.18 3.44

LAB: alto: -0.0708 0.6592 -0.1074 0.3708 -5.2616 FLOWS, DOCRE 57 5235 = 32.2 3.76
Flexibilización óptimo -0.4487 0.3642 -1.2320 0.5487 -5.5940 DEBT, DOCRE 57 5235 = 10.58 3.95
laboral bajo: -1.0691 0.6490 -1.6473 0.4347 -5.3687 DEBT, FLOWS 57 5235 = 28.53 3.45

PRIV: alto: 0.1986 0.2014 0.9861 0.3351 -5.2069 DEBT, SIGMA 52 5235= 7.17 5.87
Privatización óptimo: 0.0559 0.0522 1.0724 0.4901 -5.4719 DEBT, FLOWS 57 & 5 = 9.85 4.07

bajo: -0.2646 0.1398 -1.8921 0.4069 -5.3212 SIGMA, GOVSUR 52 5235 = 20.28 4.46

TAX: alto: 0.1215 0.0779 1.5609 0.3689 -5.2585 FLOWS, DOCRE 57 5235= 2.83 4.02
Neutralidad óptimo: 0.0927 0.0493 1.8806 0.5013 -5.4940 DEBT, TOT 57 & =  4.14 7.02
tributaria bajo: 0.0110 0.1230 0.0891 0.4187 -5.3413 SIGMA, GOVSUR 52 5235= 8.04 4.88

TRADE: alto: 0.1441 0.1566 0.9200 0.3798 -5.2765 DEBT, INF 52 5235 = 20.14 5.39
Liberalización óptimo: -0.0325 0.0440 -0.7389 0.4525 -5.4396 DOCRE 52 5230= 18.33 4.61
comercial bajo: -0.1023 0.1418 -0.7214 0.4622 -5.4190 DEBT, DOCRE 52 5235 = 24.79 5.48

SPI: alto: 0.2421 0.2658 0.9110 0.2300 -5.0986 INF 52 5230= 34.41 6.41
Promedio índices óptimo: -0.2262 0.1942 -1.1645 0.4687 -5.4313 FLOWS, DOCRE 52 19.54 7.19
sect, de políticas 
estmcturales

bajo: -0.5974 0.4161 -1.4357 0.3326 -5.2031 SIGMA, GOVSUR 52 5235= 14.38 6.66

SIGMA: alto: 0.1025 0.4386 0.2318 0.4344 -5.3686 DEBT, TOT 52 5235 = 29.10 3.65
Desviación estándar óptimo: -0.5455 0.2425 -2.2493 0.4441 -5.4244 DOCRE 52 5230= 24.37 3.70
de los índices de 
políticas estructurales

bajo: -0.7131 0.3666 -1.9448 0.3052 -5.1629 TOT 52 2.32

POLCOM: alto: 0.1713 0.3123 0.5484 0.3518 -5.2709 GOVSUR 52 5230= 32.28 4.47
SPI-SIGMA óptimo: 0.0914 0.2267 0.4029 0.4615 -5.4180 DEBT, DOCRE 52 5 35 = 25.15 6.55

bajo: -0.0581 0.2606 -0.2231 0.3386 -5.2121 TOT, GOVSUR 52 5235 = 26.28 6.19

Alto Pp : coeficiente central de la regresión con el límite máximo (Pp = dos e.e.).
Óptimo Pp\ coeficiente central de la regresión con el valor mínimo del criterio de información de Akaike (AlC).
Bajo Pp : coeficiente central de la regresión con el límite mínimo Pp - dos e.e.).
ee: error estándar.
AIC: Criterio de información de Akaike.
Número de observaciones.
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APENDICE D (Continuación)

Variable dependiente : IniNV
Variables I  : lnGDP_l, InPROT y InPOP.

V a ria b le  cen tra l B e e ’’ t r 2 AIC*^ V a ria b le s  D Ohs'* S a rg an N “ d e  co n d .

FIN: alto ; 0 .2 7 7 1 0 .1 9 9 5 1 .3886 0 .1 0 9 2 -3 .4 9 0 1 T O T , D O C R E 57 =  1 3 .80 3 .0 3

L ib e ra liz a c ió n ó p tim o : -0 .0 2 8 4 0 .0 4 0 6 -0 .7 0 0 0 0 .6151 -4 .3 2 9 3 CA, DOCRE 57 ^^30 =  14 .69 2 .8 2

f in a n c ie ra bajo : -0 .1 9 4 7 0 .1 7 8 4 -1 .0 9 1 4 0 .2 4 2 6 -3 .6 5 2 3 FLOWS, INF 57 f t o  =  iS .4 2 3.33

LAB: alto : 2 .6 8 1 5 1 .5 7 8 9 1.6983 -0 .1 1 6 8 -3 .2 6 4 0 FLOW S, DOCRE 57 =  16 .38 2 .5 0

F le x ib iliz a c ió n ó p tim o 0 .7 9 6 2 0 .6 2 9 6 1 .2646 0 .6 3 8 5 -4 .3 9 2 1 CA, DOCRE 57 ^ ^ 3 0 =  9 .81 2 .2 4
laboral bajo : -0 .5 1 8 4 1 .2935 -0 .4 0 0 8 -0 .1 0 6 3 -3 .4 7 7 4 SIGMA, GOVSUR 5 2 f t o  =  14 .72 2.41

PRIV: alto : -0 .3 0 6 5 0 .4 3 6 2 -0 .7 0 2 7 0 .0 2 8 9 -3 .6 0 7 8 SIGMA, GOVSUR 52 ^7 = 1 3 .1 2 4 .0 5

P riv a tiz a c ió n ó p tim o : 0 .0 3 0 9 0 .0 6 4 1 0 .4 8 1 8 0 .6 5 7 7 -4 .4 4 6 6 CA, DOCRE 57 ^^30 =  25 .31 3.18

bajo : -0 .4 7 5 2 0 .4 7 4 8 -1 .0 0 0 7 0 .0 1 4 2 -3 .5 9 2 7 DEBT, SIGMA 52 ^ '3 0  =  13 .97 5 .0 9

TAX; alto : 0 .2 0 9 9 0 .2 3 2 9 0 .9 0 1 2 0 .2 6 7 3 -3 .6 8 5 5 DEBT, FLOWS 57 5 ^ 0  =  2 3 .2 4 6,01

N e u tra l id a d  tr ib u ta ria ó p tim o : -0 .0 9 0 1 0 .0 9 5 3 -0 .9 4 5 5 0 .6671 -4 .4 7 4 3 CA, DOCRE 57 ^ 23^ =  2 8 .6 6 2.43

bajo : -0 .3 4 8 8 0 .1 3 9 4 -2 .5 0 1 4 -0 .0 1 0 1 -3 .5 6 8 4 SIGMA, GOVSUR 5 2 ^ ' 3 0 =  3 .9 7 4 .7 5

TRADE: alto : 0 .1791 0 .3 3 3 8 0 .5 3 6 7 0 .1 1 5 4 -3 .7011 DEBT, SIGMA 52 4 2  =  13 .29 7 .9 4

L ib e ra liz a c ió n ó p tim o : 0 .1 0 9 3 0 .0 9 4 1 1 .1616 0 .5181 -4 .3 0 8 4 CA, DOCRE 5 2 4 2 3 0  =  2 6 . 5 8 3.65
co m erc ia l bajo : -0 .2 5 3 1 0 .1 9 5 0 -1 .2 9 8 0 0 .0 2 7 9 -3 .6 0 6 8 FLOW S, SIGMA 52 4 2 3 0  =  1 0 .2 1 6.71

SPI: alto : 1 .0711 0 .3 5 7 8 2 .9 9 3 7 0 .0 2 9 5 -3 .6 4 6 8 DEBT 5 2 4 2 3 5  =  17.31 4 .1 2

P ro m e d io  ín d ices ó p tim o : -0 .3 3 5 1 0 .3 3 9 8 -0 .9 8 5 9 0 .5 1 5 5 -4 .3 0 3 1 CA, DOCRE 5 2 4 2 3 0 = 1 1 .7 4 5 .2 7

sec t, d e  p o lític a s  

e s tru c tu ra le s

b a jo : -0 .7 1 3 2 0 .5 0 5 4 -1 .4 1 1 2 0 .4 0 7 0 -4 .1 0 1 0 CA, GOVSUR 52 4 2 3 0  =  12 .30 5 .1 9

SIGMA: alto : 0 .4 9 3 8 0 .5 8 6 9 0 .8 4 1 2 0 .1 1 2 6 -3 .6 9 8 0 FLOWS, INF 52 4 2 3 0  =  2 1 .2 6 4 .6 4

D e sv ia c ió n  e s tá n d a r ó p tim o : -0 .1 2 1 2 0 .3 7 2 5 -0 .3 2 5 5 0 .5 5 6 6 -4 .3 9 1 8 CA, DOCRE 5 2 4 2 3 0  =  2 0 ,7 1 3.51

d e  lo s  ín d ic e s  d e  
p o lític a s  e s tru c tu ra le s

bajo : -0 .9 3 5 8 0 .4 0 3 7 -2 .3 1 7 8 0 .4 8 8 8 -4 .2 4 9 5 CA, TOT 52 4 2 3 0  =  15 .63 5 .3 3

P O L C O M : alto : 0 .9 2 8 4 0 .4 6 2 8 2 .0 0 1 0 0 .3 2 5 9 -3 .9 7 2 8 CA, GOVSUR 52 £ 2 3 0  =  13.71 4 .4 0
S P I-S IG M A ó p tim o : 0 .1 3 5 9 0 .0 8 5 2 1 .5956 0 .4 9 9 4 -4 .2 7 0 0 CA, FLOWS 52 “  14.^1 5.31

bajo : -0 .4311 0 .4 5 0 4 -0 .9 5 7 2 -0 .0 4 5 6 -3 .5 3 3 9 DEBT, DOCRE 52 £ 2 3 0  =  2 3 .1 1 5 .9 8
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APENDICE D (Conclusión)

V a r ia b l e  d e p e n d ie n t e  : RES 
V a r ia b l e s  I  : n in g u n a

V a ria b le  ce n tra l B ee '’ t r 2 A IC “: V a ria b le s  D O b s‘‘ S a rg a n  N ° de  co n d .

FIN; a lto : 0 .0351 0 .0451 -0 .7 7 7 8 0 .1 2 6 8 -5 .6 9 5 5 DEBT 57 11.44 1.74

L ib e ra lizac ió n ó p tim o : -0 .0 7 8 3 0 .0 1 9 3 -4 .0 5 9 4 0 .1 8 3 5 -5 .7 2 7 5 DEBT, DOCRE 57 ^2 ,5  =  17 .92 2 .8 9

fin a n c ie ra b a jo : -0 .0 7 6 3 0 .0 3 9 6 -1 .9 2 7 4 0 .0 7 4 3 -5 .6 3 7 1 DOCRE 57 ^ ^ 0  =  10-50 1.74

LAB: alto : -0 .3 7 5 2 0 .0 4 0 3 -9 .3 0 7 2 0 .1 6 5 7 -5 .6 3 6 0 TOT, SIGMA 52 1.62

F le x ib iliz a c ió n ó p tim o -0 .4 9 3 2 0 .0 2 6 6 -1 8 .5 3 6 4 0 .2 0 1 4 -5 .7 4 9 8 DEBT, DOCRE 57 & 5  =  17-45 2.47

lab o ra l bajo : -0 .5 3 0 6 0 .0 4 7 5 -1 1 .1821 0 .1 7 1 8 -5 .6 4 3 3 DEBT, SIGMA 52 ^7 ,5  =  17-94 2 .8 2

PRIV: alto : 0 .0 4 0 0 0 .0 1 9 1 2 .1005 -0 .1 4 3 2 -5 .4 2 6 1 DOCRE 57 ^7 ,0  =  10.53 2 .6 5

P riv a tiza c ió n ó p tim o : -0 .1 6 5 8 0 .0 0 6 0 -2 7 .8 0 0 0 0 .1 8 5 3 -5 .6 5 9 8 TOT, SIGMA 52 2.83
bajo : -0 .1 6 2 7 0 .0 1 5 4 -1 0 .5 3 0 2 0 .0 5 5 8 -5 .5 1 2 3 CA, SIGMA 5 2 =  18-43 1.53

TAX: alto : 0 .0 8 8 9 0 .0 1 7 0 5 .2 2 8 0 0 .1 3 0 5 -5 .6 6 4 7 DEBT, TOT 57 ^2 =  15 .12 5 .3 0

N e u tra lid a d  tr ib u ta r ia ó p tim o : 0 .0 8 1 3 0 .0 1 6 2 5 .0 1 8 2 0 .1 0 8 5 -5 .6 7 4 8 DEBT 57 ^ ! o =  7 .9 5 5.13

bajo : -0 .0 5 4 8 0 .0 1 5 8 -3 .4 5 4 4 0 .0 2 1 1 -5 .5 4 6 2 FLOW S, TOT 57 ^2 ,5  =  17 .86 1.53

TRADE: alto : 0 .0 6 4 1 0 .0 2 9 0 2 .2 1 0 3 0 .0731 -5 .5 6 9 1 SIGMA 52 4 .6 0
L ib e ra lizac ió n ó p tim o : -0 .0 3 4 7 0 .0 0 7 9 -4 .4 1 7 7 0 .1 2 2 4 -5 .5 8 5 4 DEBT, TOT 52 ¿2 =  16 .60 2 .3 8

co m erc ia l bajo : -0 .0 7 8 5 0 .0 1 6 0 -4 .9 1 0 0 0 .0 1 9 8 -5 .4 7 4 8 CA, FLOWS 52 ^2 ,5  =  18.05 2 .3 7

SPI: a lto : -0 .1 2 7 1 0 .0 9 9 7 -1 .2 7 4 8 0 .0 4 8 7 -5 .5 0 4 8 FLOWS, GOVSUR 52 ^2 =  18 .08 4 .21

P ro m e d io  ín d ices ó p tim o : -0 .3 2 5 6 0 .0 5 5 2 -5 .9 0 1 2 0 .2 1 6 2 -5 .6 9 8 4 TOT, DOCRE 52 ^ 2 ,J  =  18 .46 3 .9 2

sect, d e  p o lític a s  

e s tru c tu ra le s

bajo : -0 .2 2 6 0 0 .1 0 9 5 -2 .0 6 4 8 0 .1 3 5 7 -5 .6391 DOCRE 52 =  1 6 .70 3.21

SIGMA: alto : -0 .2 3 8 9 0 .1 5 2 4 -1 .5 6 7 3 0 .1 1 3 7 -5 .6 1 4 0 DEBT 52 ? 1 0  =  14-41 2 .5 9

D e sv ia c ió n  e s tá n d a r ó p tim o : -0 .4 6 9 3 0 .0 3 4 0 -1 3 .8 2 2 5 -0 .0 5 7 5 -5 .3 9 8 9 CA, INF 52 ^2 =  18.45 2 .2 4

d e  los ín d ices  de  

p o lític a s  e s tru c tu ra le s

b a jo : -0 .5 1 8 0 0 .0 8 3 6 -6 .1 9 4 5 -0 .0 5 0 4 -5 .4 4 4 2 FLOWS 5 2 4^10 -  11 .34 1.40

P O L C O M : alto : 0 .0 3 2 6 0 .0 8 4 9 0 .3 8 4 6 0 .0 0 3 8 -5 .4971 GOVSUR 52 4 2 , 0  =  14.17 3.21

S P I-S IG M A ó p tim o : -0 .0 7 2 3 0 .0 3 7 3 -1 .9 3 7 0 0 .1 2 6 9 -5 .5 9 0 5 DEBT, DOCRE 52 4 2 ,5  =  18.65 4 .8 9

bajo : -0 .0 8 7 7 0 .0 7 7 0 -1 .1 3 8 4 0 .0 0 1 9 -5 .5 2 9 8 n o n e 52
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En los últimos años, especialmente desde principios de los 

años noventa, el aumento de la demanda de transporte y del 

tránsito vial han causado, particularmente en las ciudades 

grandes, más congestión, demoras, accidentes y problemas 

ambientales. Ese aumento explosivo surge de un mayor acceso 

al automóvil — al elevarse el poder adquisitivo de las clases de 

ingresos medios— , más acceso al crédito, reducción de los 

precios de venta, más oferta de autos usados, crecimiento de la 

población, menos habitantes por hogar y escasa aplicación de 

políticas estructuradas en el transporte urbano. Este transporte 

insume, en las ciudades mayores, alrededor de 3.5% del p ib  

regional, en lo cual incide la congestión de tránsito, que afecta 

tanto a automovilistas como a usuarios del transporte colectivo 

y que acarrea pérdida de eficiencia económica y otros efectos 

negativos peû a la sociedad. Sin pretender plantear solueiones 

específicas, este artículo analiza qué es la congestión y cuáles 

las consecuencias de este flagelo moderno de las zonas urba­

nas que amenaza la calidad de vida de sus habitantes.
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I
¿Q ué es la congestión?

1. El uso popular y la definición según el diccio­
nario

La palabra “congestión” se utiliza frecuentemente en 
el contexto del tránsito vehicular, tanto por técnicos 
como por los ciudadanos en general. El diccionario de 
la Lengua Española (Real Academia Española, 2001) 
la define como “acción y efecto de congestionar o 
congestionarse”, en tanto que “congestionar” significa 
“obstruir o entorpecer el paso, la circulación o el mo­
vimiento de algo”, que en nuestro caso es el tránsito 
vehicular.

Habitualmente se entiende como la condición en 
que existen muchos vehículos circulando y cada uno 
de ellos avanza lenta e irregularmente. Estas definicio­
nes son de carácter subjetivo y no conllevan una pre­
cisión suficiente.

2. Una explicación técnica

La causa fundamental de la congestión es la fricción 
entre los vehículos en el flujo de tránsito. Hasta un cier­
to nivel de tránsito, los vehículos pueden circular a una 
velocidad relativamente libre, determinada por los lí­
mites de velocidad, la frecuencia de las intersecciones, 
etc. Sin embargo, a volúmenes mayores, cada vehícu­
lo adicional estorba el desplazamiento de los demás, 
es decir, comienza el fenómeno de la congestión. En­
tonces, una posible definición objetiva sería: “La con­
gestión es la condición que prevalece si la introduc­
ción de un vehículo en un flujo de tránsito aumenta el 
tiempo de circulación de los demás”.

A medida que aumenta el tránsito, se reducen cada 
vez más fuertemente las velocidades de circulación. El 
gráfico 1 presenta, mediante la función t=f(q), el tiem­
po (t) necesario para transitar por una calle, a diferen­
tes volúmenes de tránsito (q). La otra curva, 5(q t)/ 
5q = t + q f ’(q), se deriva de la anterior. La diferencia 
entre ambas curvas representa, para cualquier volumen 
de tránsito (q), el aumento del tiempo de viaje de los 
demás vehículos que están circulando, a causa de la 
introducción del vehículo adicional.

Puede observarse que las dos curvas coinciden 
hasta el nivel de tránsito Oq^, hasta allí, el cambio en 
el tiempo de viaje de todos los vehículos es simple-

Representación esquem ática  del concepto  
de la congestión de tránsito

mente el tiempo empleado por el que se incorpora, 
porque los demás pueden seguir circulando a la mis­
ma velocidad que antes. Por el contrario, de ahí en 
adelante, las dos funciones divergen, estando 5(qt)/5q 
por arriba de t. Eso significa que cada vehículo que 
ingresa experimenta su propia demora, pero simultá­
neamente aumenta la demora de todos los demás que 
ya están circulando. En consecuencia, el usuario indi­
vidual percibe sólo parte de la congestión que causa, 
recayendo el resto en los demás vehículos que forman 
parte del flujo de ese momento. En el lenguaje especia­
lizado se dice que los usuarios perciben los costos me­
dios privados, pero no los costos marginales sociales.

En estricto rigor, los usuarios tampoco tienen una 
acabada noción de los costos medios privados, puesto 
que, por ejemplo, pocos automovilistas tienen una idea 
clara de cuánto les cuesta realizar un viaje adicional, 
en términos de mantenimiento, desgaste de neumáti­
cos, etc. Por otra parte, sí perciben los costos carga­
dos por el gobierno — particularmente el impuesto 
sobre los combustibles— , que son simples transferen­
cias del automovilista al Estado, todo lo cual distor­
siona su forma de tomar decisiones.
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Otra conclusión, que por lo demás se puede co­
rroborar por simple observación, es que a bajos nive­
les de congestión, un incremento del flujo no aumenta 
significativamente el tiempo de viaje, pero a niveles 
mayores el mismo aumento absoluto incrementa con­
siderablemente las demoras totales.

De acuerdo con la definición entregada, la con­
gestión empieza con un volumen de tránsito Oq^. Sin 
embargo, en general ello sucede a volúmenes relativa­
mente bajos, lo cual no coincide con la interpretación 
popular del concepto.

3. Hacia una definición práctica en ei caso dei
tránsito

Algunos textos especializados no ofrecen definiciones 
muy rigurosas de la congestión. Dos renombrados es­
pecialistas en el tema del modelaje de transporte con­
sideran que “surge la congestión en condiciones en que 
la demanda se acerca a la capacidad de la infraestruc­
tura transitada y el tiempo de tránsito aumenta a un 
valor muy superior al que rige en condiciones de baja 
demanda” (Ortúzar y Willumsen, 1994). Si bien refle­
ja la percepción de la ciudadanía, esta definición no 
propone límites exactos para el inicio del fenómeno.

Un intento de definir el término en forma precisa 
y concordante con la percepción habitual fue el que se 
hizo en un proyecto de ley chileno tal como fue apro­

bado por la Cámara de Diputados, destinado a implan­
tar la tarificación vial. Como se pretendía evitar la 
discrecionalidad de las autoridades, la definición fue 
muy taxativa. Se declaraba congestionada aquella vía 
que en más de la mitad de su extensión total, conside­
rando tramos no necesariamente consecutivos, la ve­
locidad media espacial del flujo era inferior a 40% de 
la velocidad en régimen libre. Esta condición debería 
verificarse al menos durante cuatro horas diarias entre 
martes y jueves, mediante mediciones hechas en cua­
tro semanas seguidas entre marzo y diciembre. Tam­
bién se consideró una definición exacta para zonas 
congestionadas.' La definición fue quizás demasiado 
precisa y de difícil aplicación práctica, aunque hasta 
ahora no ha sido necesario aplicarla, pues el proyecto 
no ha recibido aprobación legislativa.

Sin ser tan minuciosos y manteniendo la aspira­
ción de objetividad, el término congestión podría defi­
nirse como “la condición que prevalece si la introduc­
ción de un vehículo en un flujo de tránsito aumenta la 
demora de los demás en más de x% ”. Una definición 
objetiva, aunque todavía arbitraria de la congestión, 
sería el volumen de tránsito en que ófqt)/5t = at, sien­
do por ejemplo a = 1.50. Es decir, la congestión co­
menzaría en el momento en que el cambio en la de­
mora de todos los vehículos ya presentes en el flujo 
fuese igual a la mitad del tiempo de viaje que tendría 
un vehículo adicional.

II
Causas de la congestión

1. Características del transporte urbano que pro­
vocan la congestión

El sistema de transporte, incluyendo la provisión de 
suelo urbano para infraestructura de transporte, se des­
envuelve bajo características propias muy particulares, 
entre las cuales se pueden mencionar las siguientes: 
—  La demanda de transporte es “derivada”, es decir, 

pocas veces los viajes se producen por un deseo 
intrínseco de desplazarse; generalmente, obedecen 
a la necesidad de acceder a los sitios en que se 
llevan a cabo las distintas actividades (como el 
trabajo, las compras, el estudio, la recreación, el 
descanso, etc.), todas las cuales se realizan en 
lugares diferentes.

La demanda de transporte es eminentemente va­
riable y tiene puntas muy marcadas en las cuales 
se concentran muchos viajes, a causa del deseo de 
aprovechar en buena forma las horas del día para 
realizar las distintas actividades y para tener opor­
tunidad de contacto con otras personas.
El transporte se efectúa en limitados espacios 
viales, los que son fijos en el corto plazo; como 
es fácil de comprender, no se puede acumular la 
capacidad vial no utilizada para usarla posterior­
mente en períodos de mayor demanda.

' Proyecto de ley en Chile que “Dispone el pago de un derecho por 
el uso de vías urbanas afectas a congestión vehicular”.
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—  Las opciones de transporte que presentan las ca­
racterísticas más apetecidas — es decir, seguridad, 
comodidad, confiabilidad, autonomía, como es el 
caso del automóvil—  son las que hacen un ma­
yor uso del espacio vial por pasajero, como se 
explica más adelante.

—  Especialmente en zonas urbanas, la provisión de 
infraestructura vial para satisfacer la demanda de 
los períodos de punta tiene un costo muy eleva­
do.

—  A raíz de todo lo anterior se produce congestión 
en diversos lugares, con sus negativas secuelas de 
contaminación, importante gasto de los recursos 
privados y sociales, y pérdida de calidad de vida. 
Un factor agravante es, como se indicó en la sec­

ción anterior, que el costo de la congestión no es per­
cibido plenamente por los usuarios que contribuyen a 
generarla. Cada vez que esto ocurre, el bien o servicio 
involucrado se consume más que lo que conviene a la 
sociedad. Como los usuarios no experimentan los 
mayores costos de tiempo y operación que causan a los 
demás, sus decisiones sobre ruta, modo, origen, desti­
no y hora de los viajes son tomadas, no sobre la base 
de los costos sociales, sino sólo de los costos propios, 
o mejor dicho, de una percepción frecuentemente par­
cial de esos costos. El resultado lógico es una sobre­
explotación de la vialidad existente, al menos en de­
terminadas zonas y horas.

2. El problema es creado principalmente por los 
automóviles

Algunos vehículos generan más congestión que otros. 
En la ingeniería de tránsito cada tipo de vehículo tie­
ne asignada una equivalencia en una unidad de ve­
hículos de pasajeros denominada peu (passenger car 
unit). Un automóvil tiene una equivalencia de 1 peu, 
y los demás vehículos una equivalencia que correspon­
de a su influencia perturbadora sobre el flujo de trán­
sito, o el espacio vial que efectivamente ocupan, en 
comparación con la de un automóvil. Normalmente, se 
considera que un bus tiene una equivalencia aproxima­
da de 3 peu, y un camión, una de 2 peu. Estrictamen­
te, el factor peu  varía según se trate de una aproxima­
ción a una intersección o de un tramo vial entre inter­
secciones.

Aunque el bus genera más congestión que el au­
tomóvil, generalmente transporta más personas. Si el 
primero lleva 50 pasajeros y el segundo transporta en 
promedio 1.5 persona, entonces cada ocupante del

automóvil produce 11 veces la congestión atribuible a 
cada pasajero del bus. Por lo tanto, a igualdad de otras 
condiciones, la congestión se reduce si aumenta la 
participación de los buses en la partición modal de los 
viajes. Salvo que éstos transporten menos de 4.5 pa­
sajeros causan, en promedio, menos congestión que los 
autos. No es normal que los buses transporten menos 
de 4.5 pasajeros, pero puede ocurrir, como sucedió por 
ejemplo en sectores de Santiago de Chile hacia fines 
del decenio de 1980, en los horarios fuera de punta, o 
en Lima diez años después.

La existencia de un número excesivo de vehícu­
los de transporte público contribuye a agravar la con­
gestión, como se observa en algunas ciudades. Una de 
las características de los modelos económicos en vi­
gor es la desregulación. En el área del transporte ur­
bano de pasajeros, una desregulación amplia normal­
mente se traduce en una acentuada expansión de las 
flotas de buses y taxis y un deterioro del orden y la 
disciplina asociadas con su operación. Este fenómeno 
contribuyó de manera importante al deterioro en la 
congestión en Santiago en el decenio de 1980 y en 
Lima en la década siguiente.

La liberalización de la importación de vehículos 
usados y la desregulación del transporte colectivo tu­
vieron efectos simultáneos particularmente agudos en 
Lima. En Santiago, que a fines de los años ochenta 
tenía unos 4 300 000 habitantes, la importación de 
vehículos usados ocurrió sólo excepcional mente, y la 
flota dedicada al transporte colectivo (buses de todos 
los tipos, más taxis colectivos) no sobrepasó las 16 000 
unidades. Pero a mediados de los años noventa, en 
Lima, ciudad entonces de unos 6 700 000 habitantes, 
la flota había llegado por lo menos a 38 000 unidades 
(aunque algunas fuentes indican que el número real 
luego se aproximó a 50 000). Es decir, a mediados de 
los noventa el número de unidades por habitante en 
Lima fue entre 52% y 101% más alto que el corres­
pondiente a Santiago unos siete años antes, en momen­
tos en que la desregulación chilena producía sus resul­
tados más dramáticos.

3. La condición de las vías y las prácticas de
conducta contribuyen a la congestión

a) La vialidad de las ciudades: problem as de dise­
ño y  conservación
El inadecuado diseño o mantenimiento de la 

vialidad es causa de una congestión innecesaria. En 
muchas ciudades es frecuente encontrar casos de falta
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de demarcación de los carriles de circulación, inespera­
dos cambios en el número de carriles, paraderos de 
buses ubicados justamente donde se reduce el ancho 
de la calzada y otras deficiencias que entorpecen la 
fluidez del tránsito. Asimismo, el mal estado del pavi­
mento, y en especial la presencia de baches, genera 
crecientes restricciones de capacidad y aumenta la 
congestión. En muchas ciudades latinoamericanas, 
como Caracas, la lluvia acumulada sobre las calzadas 
reduce la capacidad de las vías y, por ende, agrava la 
congestión.

b) Algunas conductas causan más congestión que
otras
Hay conductores que muestran poco respeto por 

aquellos con quienes comparten las vías. En algunas 
ciudades, como Lima, muchos automovilistas que in­
tentan ahorrarse algunos segundos de tiempo de viaje 
tratan de imponerse en las intersecciones, bloqueándo­
las y generando para los demás deseconomías muy 
superiores a su propio beneficio. En otras ciudades, 
como Santiago, es tradición que los buses se detengan 
en el punto inmediatamente anterior a una intersección, 
lo que causa congestión (y accidentes). Y en estas ciu­
dades, como en otras que cuentan con una oferta ge­
nerosa de taxis que no acostumbran operar a partir de 
paraderos fijos, éstos circulan a baja velocidad en bús­
queda de pasajeros, lo que también genera congestión.

A las conductas anteriores debe agregarse la fre­
cuente presencia en los flujos de tránsito de vehículos 
antiguos, mal mantenidos, o de tracción animal. Cabe 
tener presente que al reanudarse la marcha después de 
la detención en un semáforo, se genera una suerte de 
congestión debida al atraso que impone a vehículos con 
tasas de aceleración normales la lentitud de otros ubi­
cados más adelante. Por otra parte, un vehículo vara­

do perturba gravemente la fluidez del tránsito, pues 
elimina de hecho una pista de circulación.

c) La información disponible sobre las condiciones
del tránsito es deficiente
Otro factor que aumenta la congestión es el des­

conocimiento de las condiciones de tránsito. Si un 
motorista que dispone de dos rutas, A y B, para llegar 
a su destino, supiera que las condiciones de tránsito 
están deterioradas en la ruta A, podría emplear la B, 
donde su propia contribución a la congestión sería 
inferior. Un estudio de una ciudad hipotética efectua­
do en la Universidad de Texas indica que estar infor­
mado sobre las condiciones de tránsito en las distintas 
partes de la red puede reducir la congestión mucho más 
que la propia tarificación vial (imt, 2000). El desco­
nocimiento básico de la red de calles también podría 
aumentar el kilometraje medio de cada viaje y contri­
buir a la congestión.

d) Como consecuencia, p reva lece  una capacidad
disminuida
En general, tanto la conducta de los motoristas 

como la condición de la vialidad y la de los vehículos 
hacen que una calle o una red urbana en América 
Latina seguramente tenga una capacidad inferior que 
otra de dimensiones geométricas iguales ubicada en 
Europa o Norteamérica. Mediciones realizadas en 
Caracas a principios del decenio de 1970 establecie­
ron que una autopista en ese lugar tenía sólo 67% de 
la capacidad de otra norteamericana de dimensiones 
semejantes.^ Esta diferencia porcentual debe variar de 
una ciudad a otra, aunque no cabe duda de que la pro­
pensión a congestionarse de los sistemas viales de las 
ciudades latinoamericanas es, en general, relativamente 
grande.

III
La invasión del autom óvil

La última década del siglo XX trajo consigo un fuerte 
incremento de la cantidad de automóviles en circula­
ción en América Latina, así como de su uso para los 
más variados propósitos, incluyendo los viajes al lu­
gar de trabajo y al de estudio, con lo que se presiona 
significativamente la red vial. ¿A qué se deben estos 
fenómenos?

1. Las reformas económicas han hecho más ac­
cesible la propiedad de un automóvil

Las reformas económicas de los años noventa en la 
región trajeron consigo, entre otros efectos, tasas de

 ̂Cifras calculadas por los autores sobre la base de datos de Voorhees 
(1973) y Winfrey (1969).
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crecimiento económico más altas y la reducción del 
precio de los automóviles. De tasas de crecimiento por 
habitante casi siempre negativas en los años ochenta, 
se pasó a tasas positivas relativamente elevadas en los 
noventa. Por ejemplo, Uruguay pasó de un crecimien­
to medio anual d e -1%  entre 1981 y 1988 a uno de 4%  
entre 1991 y 1994 (cepal, 1988 y 1995). Esto ha re­
percutido favorablemente en los ingresos personales, 
dejando mayor disponibilidad para la adquisición de 
bienes durables.

Simultáneamente, en muchos casos se redujo la 
carga impositiva sobre los automóviles, particularmen­
te los aranceles aduaneros. Además, en algunos países 
se apreció el tipo de cambio, lo que en definitiva aba­
rató los productos importados. En Colombia, por ejem­
plo, la tasa de cambio real en 1994 equivalía sólo al 
75% de la existente en 1990 (bid, 1995).

Esta tendencia no se traduce necesariamente en 
precios menores, porque al mismo tiempo la calidad de 
los vehículos ha mejorado. Sin embargo, en aquellos 
vehículos cuyas características se mantienen relati­
vamente constantes se observa una reducción real de los 
precios al comprador. Por ejemplo, en 1996 el precio 
de venta de un Volkswagen Escarabajo en el mercado 
chileno era el equivalente de 7 780 dólares; en cambio, 
en 1982 era, a precios de 1996, de 8 902 dólares.

Con toda seguridad, la baja real en los precios de 
venta de autos usados ha sido aun mayor, aunque es 
muy difícil obtener datos confiables sobre la materia. 
La tasa de depreciación de los automóviles se relacio­
na directamente con la tasa de propiedad. En países 
donde hay pocos vehículos por persona, un automóvil 
de segunda mano es un bien relativamente escaso y el 
precio al que se negocia refleja una oferta limitada y, 
a veces, una demanda abundante. El crecimiento de las 
tasas de motorización latinoamericanas en los últimos 
años ha reducido la escasez relativa de automóviles 
usados, tendiendo así a aumentar la oferta, a disminuir 
la demanda (porque una mayor proporción de los ha­
bitantes ya tiene uno) y, por ende, a hacer bajar sus 
precios, poniéndolos al alcance de familias de meno­
res ingresos.

En consecuencia, en el escenario latinoamerica­
no los ingresos reales suben y los precios de los auto­
móviles tienden a bajar.

2. La popularización de la propiedad de automó­
viles

En las ciudades latinoamericanas, la evolución de los 
ingresos de los residentes y de los precios de los auto­
móviles, particularmente los usados, hace que la

propiedad de un vehículo esté dejando de ser un sue­
ño inalcanzable y se transforme en un hecho consuma­
do para muchas familias. El aumento de la tasa de 
motorización es un fenómeno que se repite en casi toda 
América Latina y ha permitido, especialmente a la 
clase media, cosechar uno de los frutos más importan­
tes del avance tecnológico del siglo XX.

En los países en que la reforma económica se 
impuso de una manera rápida, la importación de au­
tomóviles creció en forma igualmente acelerada (cua­
dro 1). La columna correspondiente al Perú en dicho 
cuadro muestra que entre 1990 y 1991 el valor de las 
importaciones de automóviles se multiplicó por 14. El 
Perú liberó la importación no sólo de automóviles 
nuevos, sino también de usados (exceptuando un breve 
período entre febrero y noviembre de 1996). Por lo tan­
to, el precio medio por unidad bajó, lo que indica que 
el número de unidades importadas habría crecido en una 
proporción mayor que los gastos de importación.

E cuador y  Perú; Im portación de  
vehículos de pasajeros^
(Miles de dólares)

Año Ecuador*’ Perú

1989 10 062 6 482
1990 23 432 11 880
1991 23 554 170 668
1992 166 109 213 018
1993 245 895 165 647
1994 374 038 252 421

Fuente'. CEPAL, sobre la base de informaciones oficiales.

“ Las cifras excluyen los buses.
Las cifras se refieren específicamente a vehículos de transporte 
particular dentro del rubro de bienes de consumo.

En algunos países fabricantes de automóviles las 
reformas económicas se tradujeron en un aumento tan­
to de las importaciones de vehículos como de la pro­
ducción nacional. Así ocurrió en Brasil, donde la im­
portación de automóviles estuvo sujeta durante déca­
das a fuertes gravámenes, como parte de una política 
encaminada a fomentar la producción nacional de esos 
bienes. Entre 1990 y 1994, a partir de una base míni­
ma, la importación creció en más de 10 000%. Sin 
embargo, la producción nacional subió también en 
70%. La exportación se frenó, porque los fabricantes 
prefirieron colocar su producción en el creciente mer­
cado interno (cuadro 2). Influyó también, por un pe­
ríodo a partir de mediados de 1994, la apreciación de 
la moneda local. Un resultado concreto es que entre
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CUADRO 2

Año

Brasil: C onsum o aparente de autom óviles^

Unidades
Importadas Producidas

Consumo aparente 
de automóviles“

1990 1 310 602 545 483 084
1991 11 146 615 097 499 090
1992 30 714 667 229 454 817
1993 70 438 929 582 750 413
1994 138 679 1 026 827 890 691
1995 320 261 1 147 897 1 278 437

Fuente'. CEPAL (1997).

“ Producción + importación - exportación.

1990 y 1996 en Sao Paulo la población creció 3.4%, y 
la flota de vehículos, 36.5%.

Sobre la base de datos correspondientes a las 34 
comunas del Gran Santiago, se dedujo la siguiente 
ecuación para determinar la cantidad de automóviles 
por familia:

y = e * (0.2850 - 134.5746/X)

donde y  = automóviles por familia y x = ingreso men­
sual por familia en pesos de 1990.

Esta ecuación tiene la forma esperada, aunque 
podría ser objeto de reparos técnicos.^ A partir de ella, 
se puede estimar la elasticidad o variación unitaria de 
la tasa de propiedad de automóviles respecto del nivel

de ingresos. En el cuadro 3 se observa que la elastici­
dad está relacionada inversamente con el nivel de in­
gresos. Aunque la elasticidad en comunas de bajos in­
gresos (La Pintana) tenga un valor muy alto, un aumen­
to en ingresos de 1% se traduce en un aumento redu­
cido en el número absoluto de autos por familia. Por 
otra parte, un aumento de 1% en los ingresos en una 
comuna de ingresos medianos se traduce en un aumen­
to en el número absoluto de automóviles por familia 
muy semejante al correspondiente a una comuna de 
muy altos ingresos.

La conclusión más importante que se puede deri­
var de este análisis es que un aumento en los ingresos 
eleva significativamente la propiedad de automóviles 
no sólo en los barrios de mayores ingresos sino tam­
bién en los de ingresos medios. Así, el parque de au­
tomóviles en Santiago creció a una tasa anual de 8% 
durante la década de 1990.

3. Donde menos autos hay, parece más difícil
desplazarse

El creciente número de vehículos presiona sin duda al 
aumento de la congestión. En todo caso, las tasas de 
propiedad de los automóviles en las ciudades latinoa­
mericanas siguen estando generalmente muy por de­
bajo de las tasas en los países desarrollados. En 1980, 
en ciudades norteamericanas como Houston, Los An­
geles, Phoenix, San Francisco, Detroit, Dallas, Denver,

CUADRO 3
Santiago de C hile (tres m unicipios): Estim ación del aum ento en la 
propiedad de autom óviles por fam ilia  al aum entar los ingresos m edios

Comuna Ingreso
familiar
mensual

Autos
por

familia

Elasticidad de tasa de autos 
por familia respecto del 

ingreso familiar

Aumento en autos por familia 
si los ingresos familiares 

suben en 1%

Vitacura 589 700 1.71 0.23 0.0039
Santiago
(centro) 126 700 0.311 1.06 0.0033
La Pintana 39 730 0.051 3.39 0.0018

Fuente: Estimación propia, sobre la base de estadísticas de Kain y Liu (1994), cuadro A-7. Los autores no citan la fuente de sus datos; sin 
embargo, seguramente provienen de la encuesta sobre el origen-destino de viajes en el Gran Santiago en 1991, llevada a cabo por la Secre­
taría Ejecutiva de la Comisión de Planificación de Inversiones en Infraestructura de Transporte (SECTRA).

 ̂La ecuación fue ajustada (r = 0.9586) a partir de datos a nivel de 
comunas recopilados en una encuesta de transporte de tipo corte 
transversal, llevada a cabo en 1991. Los cambios que estima la 
ecuación en la tasa de propiedad de automóviles son sólo función 
del cambio en los ingresos familiares; no incorporan la influencia

de cambios en los precios o en la calidad de los automóviles, ya 
que estos factores permanecen constantes en un análisis de tipo 
corte transversal. De hecho, los precios han tendido a bajar y la 
calidad de los vehículos a subir, por lo que los aumentos en las 
tasas de propiedad, a lo largo de los años, son superiores a los 
pronosticados por la ecuación.
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Toronto y Washington, el número de automóviles por 
persona fluctuaba entre 0.55 y 0.85, mientras en urbes 
europeas, como Bruselas, Amsterdam, Copenhague, 
Frankfurt, Hamburgo, Londres, Stuttgart y París, va­
riaba entre 0.23 y 0.43. Diez o quince años más tarde 
algunas ciudades latinoamericanas aún no contaban con 
más de 0.02 auto por habitante (por ejemplo, Chiclayo 
o Huancayo en el Perú). En Lima, a pesar del ya co­
menzado auge de la importación de vehículos, no ha­
bía más de 0.05 por persona. En el Gran Santiago había
0.09. Por otra parte, en un número reducido de ciuda­
des latinoamericanas la tasa de propiedad ya se aproxi­
maba al límite inferior observado en las ciudades eu­
ropeas occidentales. En Curitiba, por ejemplo, ya en 
1995 había alrededor de 0.29 auto por persona.

A pesar de lo indicado, hay evidencias de que es 
más fácil desplazarse en las ciudades grandes del 
mundo desarrollado que en las comparables de Amé­
rica Latina. En Quito, cuya población en 1990 era de 
aproximadamente un millón de habitantes, el viaje 
medio entre el hogar y el lugar de trabajo era de 56 
minutos; en München, con 1.3 millón de habitantes, la 
demora era de 25 minutos. En Bogotá (5 millones de 
habitantes), la demora era de 90 minutos, mientras que 
en Londres (6.8 millones) era de 30 minutos. Muchos 
otros ejemplos indican lo mismo. Está claro que en las 
ciudades del mundo desarrollado hay una mayor ca­
pacidad de convivir con el automóvil, eludiendo sus 
peores consecuencias, lo que en América Latina aún 
no se ha aprendido.

Además, parece más fácil circular en las ciuda­
des latinoamericanas que tienen las mayores tasas de 
propiedad de automóviles que en muchas de ellas don­
de esas tasas son menores. Por ejemplo, Curitiba tiene 
más automóviles por persona que Ciudad de Guatema­
la, que es de un tamaño comparable, pero viajar en la 
capital paranaense en automóvil o en transporte colec­
tivo es una experiencia bastante menos desagradable 
que hacer lo mismo en dicha ciudad centroamericana.

La explicación a estas aparentes incongruencias 
hay que buscarla en la marcada propensión al uso in­
tensivo del automóvil para todo tipo de fines.

4. También influyen factores subjetivos

es considerado superior al que se desplace en un 
Suzuki. Quien llegue a la oficina en un automóvil, en 
lugar de autobús, es considerado un individuo que ha 
escalado en posición social. El prestigio que acarrea 
ser automovilista incide con fuerza en los volúmenes 
de tránsito.

Además de esas razones, relacionadas con la es­
tructura social y características culturales, en América 
Latina influyen, entre otras consideraciones:
—  La deficiente calidad de los autobuses, en relación 

con las aspiraciones de los propietarios de autos.
—  Los altos coeficientes de ocupación de los auto­

buses en horas de punta.
—  La sensación de inseguridad ante formas temera­

rias de conducir de algunos operadores de buses.''
—  La posibilidad, real o supuesta, de ser víctima de 

la delincuencia a bordo de vehículos de transpor­
te colectivo.
La preferencia por desplazarse en automóvil se 

transforma en un problema en las horas punta, cuando 
se concentran los viajes por motivos de trabajo y es­
tudio. Ni siquiera una fuerte demora en los desplaza­
mientos hace que se deje el auto. Enfrentados a la 
opción de llegar a su destino lentamente en vías con­
gestionadas, o un poco más rápido en transporte pú­
blico, no es seguro que muchos automovilistas latinoa­
mericanos opten por la segunda alternativa.

Los habitantes de las ciudades del mundo desa­
rrollado son menos propensos a ocupar sus automóvi­
les para desplazarse a la oficina en las horas punta de 
la mañana. Claramente, se hace una distinción entre la 
propiedad de un auto y su uso en situaciones en que 
se generan dificultades mayores. Un banquero neoyor­
quino o londinense, residente en los suburbios de su 
ciudad, nunca contemplaría viajar diariamente a Wall 
Street o a la City en automóvil, por contar, en ambos 
casos, con un sistema de transporte público de buena 
calidad. Su contraparte paulista o santiaguino no con­
sideraría llegar al centro sino en automóvil.

La preferencia por movilizarse en auto puede traer 
otras consecuencias que trascienden los límites del 
sector transporte propiamente tal, con implicaciones 
macroeconómicas negativas. Considérense, por ejem­
plo, las alzas en los precios de los combustibles para

¿En qué radica o cómo se puede explicar la marcada 
preferencia por usar el vehículo particular?

Un importante aspecto es el status. En América 
Latina, el automóvil todavía es considerado no sólo un 
medio de locomoción, sino un indicador de la ubica­
ción de su dueño en la sociedad. Quien maneje un bmw

Una encuesta telefónica realizada en Santiago de Chile en marzo 
de 2001 revela que 63% de los usuarios del transporte público opina 
que movilizarse en él es inseguro en términos de accidentes de trán­
sito, en tanto que 70% manifiesta que los choferes conducen en 
forma irresponsable (dada a conocer por el diario electrónico El 
Mostrador, 2001).
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automóviles a raíz del aumento de los precios interna­
cionales del petróleo en 1999 y 2000. Probablemente, 
el automovilista latinoamericano típico no redujo mu­
cho el uso de su vehículo, sino el consumo de otros 
bienes y servicios, rebajando así en el corto plazo la

demanda de éstos, muchos de los cuales son produci­
dos por la economía nacional. Al mismo tiempo, en los 
países importadores aumentó la cantidad de divisas 
empleadas en los combustibles, debido a su mayor 
precio y a una demanda inelástica.

IV
¿Cuán grave es el problem a y  
quiénes lo sufren?

1. Diversos indicadores reveian una situación
agravada y que empeora

El transporte urbano en su conjunto es una actividad 
de importante magnitud en el devenir de un país. La 
operación de los vehículos que circulan en las vías de 
ciudades de más de 100 000 habitantes consume alre­
dedor de 3.5% del producto interno bruto (pib) de Amé­
rica Latina y el Caribe, sin considerar los viajes op­
cionales, como los de fines de semana. El valor social 
del tiempo consumido en los viajes equivale a aproxi­
madamente otro 3% del pib. De estas cifras se despren­
de que los recursos dedicados al transporte urbano son 
muy significativos.

Es muy probable que esos porcentajes vayan en 
aumento, por varias razones. Una, es el ya comentado 
aumento de la tasa de motorización y la tendencia al 
uso intensivo del automóvil. Otra, es la expansión de 
las ciudades y la consecuente extensión del largo de 
los viajes (Thomson, 2001).

Es inevitable que una demanda creciente sobre 
una oferta vial relativamente constante redunde en una 
disminución progresiva de las velocidades de circula­
ción. La situación se está deteriorando a tasas acelera­
das, según revela la forma de las ecuaciones, obtenidas 
en forma estadística, que relacionan la velocidad de 
circulación en una calle con el volumen de tránsito.

En las horas punta, una gran parte de la red vial 
en las ciudades latinoamericanas está operando muy 
cerca de su capacidad, lo que significa que pequeños 
aumentos en los flujos de tránsito agravan muy seve­
ramente la congestión. Aunque no hay muchas cifras 
que reflejen concretamente la tendencia de la conges­
tión a lo largo de los años, datos de Sao Paulo mues­
tran que en 1992, en promedio, unos 28 kilómetros de 
la red principal de las vías sufría de congestión aguda

en las mañanas, y 39 kilómetros en las tardes; en 1996, 
los kilómetros afectados habían subido a 80 y 122, res­
pectivamente (Companhia de Engenheria de Tráfego, 
1998).

El caso de Santiago de Chile es interesante por el 
hecho de ser la capital del país latinoamericano en que 
comenzó el proceso de reforma y apertura económica. 
Estudios de simulación indican que el tiempo medio 
de un viaje de diez kilómetros efectuado en automóvil 
en el período de punta subió de 22 a 32 minutos entre 
1991 y 1997 (cepal, 1997). Además, la congestión más 
aguda ya no se observa solamente en las comunas más 
adineradas sino también en algunas de ingresos media­
nos. Los barrios de mayores ingresos se sitúan en el 
noreste de la ciudad. En esa zona hay congestión, y 
además la hay en las avenidas entre ella y el centro de 
la ciudad. Sin embargo, los lugares más congestiona­
dos incluyen avenidas ubicadas en otras partes de la 
ciudad, donde los ingresos familiares son muy inferio­
res y que ni siquiera son zonas de pasada para perso­
nas de ingresos altos.

En cuanto al costo de la congestión causada, para 
las condiciones de Caracas en 1971, cuando la situa­
ción era menos grave que en la actualidad, se calculó 
que cada ocupante de automóvil generó, a precios de 
2000, un costo de congestión de 0.18 dólar por kiló­
metro, y cada ocupante de autobús, uno de 0.02 dólar 
por kilómetro.^

Parece razonable concluir que los costos de con­
gestión son elevados y, a la inversa, que la adopción 
de medidas de costo moderado para rebajarla tendría 
beneficios netos significativos. Cálculos conservado­
res estiman que aumentar, en promedio, las velocidades

* Estimaciones basadas en Thomson (1982).
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de los viajes en auto en 1 km/h y los de transporte 
colectivo en 0.5 km/h implica una reducción de tiem­
pos de viaje y de costos de operación por un valor 
equivalente a 0.1% del pib (Thomson, 2000b).

De todos modos, el solo hecho de medir las ve­
locidades del tránsito o cuantificar los costos de con­
gestión no refleja del todo la profundidad del proble­
ma; en efecto, para limitar los efectos de la congestión, 
hay personas que cambian de conducta, adoptando 
hábitos que, idealmente, no serían de su preferencia, 
como salir de la casa muy temprano para adelantarse 
a los momentos de mayor congestión o residir en las 
cercanías del lugar de trabajo.

A lo señalado cabe agregar otras consecuencias 
serias que afectan severamente las condiciones de la 
vida urbana, entre las que se cuentan la mayor conta­
minación del aire provocada por el consumo de com­
bustibles en vehículos que circulan en un tránsito con­
vulsionado a baja velocidad, los mayores niveles de 
ruido en el entorno de las vías principales, la irritabi­
lidad causada por la pérdida de tiempo y el aumento 
del estrés por conducir inmerso en una masa vehicular 
excesiva. Estos otros resultados de la congestión pue­
den ser difíciles de cuantificar, pero no por ello deben 
ignorarse, ya que son agravantes de una situación seria.

2. ¿Quiénes pagan los costos de la congestión?

En primer lugar, debe decirse que los efectos perjudi­
ciales de la congestión caen sobre todos los habitantes 
de las urbes, en términos de deterioro de su calidad de 
vida en distintos aspectos (mayor contaminación acús­
tica y atmosférica, impacto negativo sobre la salud 
mental, etc.). Por lo tanto, de una forma u otra, nadie 
queda inmune a sus consecuencias.

Enfocando el análisis en quienes deben transpor­
tarse, se pueden analizar los efectos de la congestión 
mediante el desglose de su costo en dos componentes 
fundamentales: el tiempo personal y los costos opera- 
cionales de los vehículos, especialmente el combusti­
ble. Ambos se ven aumentados al viajar bajo condi­
ciones de congestión.

Está fuera de toda discusión que los propios au­
tomovilistas soportan las consecuencias de la conges­
tión. Es decir, experimentan los efectos de lo que ellos 
mismos han originado, es decir, mayores tiempos de 
desplazamiento y costos de operación acrecentados.

Sin embargo, los automovilistas no son los úni­
cos que sufren los efectos de la congestión. En efecto, 
la congestión agrava la condición ya deteriorada del 
transporte colectivo, de modo que también sus usua­

rios se ven afectados seriamente por ella, sin ser los 
causantes. Esta situación es fuente de inequidad social, 
pues el transporte público es empleado mayoritaria- 
mente por personas de menores recursos, que son usua­
rios cautivos.

a) La congestión atrasa a los pasajeros de tu ses
Evidentemente, la congestión obliga a los pasa­

jeros de los buses a demorarse más al efectuar sus 
desplazamientos. El mayor tiempo de viaje es un per­
juicio real, que posiblemente no llame demasiado la 
atención porque los ingresos relativamente bajos de 
estos pasajeros hacen que se asigne un bajo valor 
monetario a su tiempo personal.

En América Latina, especialmente, los usuarios de 
los autobuses urbanos tienen ingresos muy inferiores 
a los de los automovilistas urbanos. En Santiago de 
Chile, un análisis de los datos generados por el estu­
dio sobre origen-destino del año 1991 permite estimar 
el ingreso familiar de los pasajeros de buses en unos 
99 321 pesos chilenos (clp) y el de los usuarios de 
automóviles en unos clp 308 078. Es decir, típicamen­
te, el ingreso de los ocupantes de los automóviles más 
que triplicaba el de los pasajeros de buses. Datos refe­
rentes a Sao Paulo para 1977 afirman que, en princi­
pio, la situación allí no era diferente a la de Santiago 
(cuadro 4), y si existiesen mediciones en otras ciuda­
des de la región, probablemente la conclusión sería 
similar.

S ao Paulo: Ingresos re lativos  
de los usuarios de d iferentes  
m edios de transporte , 1977
(Automóvil = 100)

Medio de transporte Ingreso relativo de viajeros

Sólo bus 55
Sólo automóvil 100
Sólo taxi 91
Sólo metro 89
Sólo tren suburbano 39
Combinación bus + bus 50
Combinación bus + metro 62.5
Combinación bus + tren 50

Fuente: Empresa Metropolitana de Transporte Urbano de Sao Paulo.

b) La congestión alza las tarifas de los autobuses 
Otro factor, que posiblemente muchos pasajeros 

consideren más importante que el mayor tiempo de 
viaje, es la tarifa de los buses. La congestión demora 
no solamente a los ocupantes de los buses sino tam­

LA CONGESTION DEL TRANSITO URBANO: CAUSAS Y CONSECUENCIAS ECONOMICAS Y SOCIALES • lAN THOMSON Y ALBERTO BULL



R E V I S T A  D E  L A  C E P A L  76 • A B R I L  2 0 0 2 1 1 9

bién a los propios buses, por lo tanto, para proveer la 
misma capacidad de transporte se requieren más uni­
dades con sus respectivos conductores, trayendo como 
consecuencia tarifas más elevadas.

Este fenómeno fue analizado por la c e pa l  en 1982, 
estimándose que un incremento en la velocidad de 
circulación de la locomoción colectiva de Santiago de 
15 a 17.5 km/h en las horas punta permitiría reducir 
las tarifas en hasta 5% (Thomson, 1982). Un estudio 
más reciente sobre las mayores ciudades del Brasil 
estimó que la congestión aumenta los costos operado- 
nales del transporte autobusero en hasta 16% (cuadro 
5). Nótese que los valores porcentuales son muy redu­
cidos en los casos de Brasilia, donde la oferta de es­
pacio vial es excepcionalmente generosa, y de Curitiba, 
donde los buses que operan los recorridos radiales cir­
culan sobre vías exclusivas.

En las condiciones del año 2000, después de casi 
veinte años de alzas reales en los precios de las unida-

CUADRO 5
C iudades brasileñas: aum entos de costos  
operacionales  del transporte  co lectivo  
causados por la congestión  veh icu lar
f Porcentajes)

Ciudad Aumento en costo operacional 
de los buses por la congestión

Belo Horizonte 6.2
Brasilia 0.9
Campinas 6.4
Curitiba 1.6
Joao Pessoa 3.7
Juiz de Pora 2.1
Recife 3.5
R io de Janeiro 9.6
Sao Paulo 15.8

Fuente-, ANTP (1999).

des y los ingresos de los choferes, seguramente sería 
factible una reducción de 10%.

V
C óm o enfrentar la situación

La congestión de tránsito, especialmente en las gran­
des ciudades, es una realidad cada vez más difundida 
en todo el mundo. Los enormes y crecientes costos de 
tiempo y operación vehicular que ella implica plantean 
el desafío de diseñar políticas y medidas que contri­
buyan a su moderación y control. El problema es com­
plejo, y las soluciones más indicadas son difíciles de 
diseñar.

Por otra parte, subutilizar el espacio ya disponi­
ble también representa pérdida de beneficios para la 
sociedad.

Por lo tanto, no se trata de eliminar del todo la 
congestión, puesto que ello es imposible o de costo muy 
elevado, y ni siquiera es deseable. Sí hay que mantenerla 
bajo control, pues su exacerbación tiene un impacto 
negativo en la calidad de vida en las grandes ciudades.

1. Un poco de congestión es conveniente Una visión renovada de ias autoridades

En las áreas urbanas, especialmente en los períodos de 
mayor demanda, la congestión es inevitable y, dentro 
de ciertos límites, deseable, pues los costos que impo­
ne pueden ser inferiores a los necesarios para elimi­
narla. Intentar suprimir la congestión implica, entre 
otros, los costos siguientes:
—  Los producidos por el desvío de usuarios a otras 

vías, modos u horarios de viaje.
—  Los asociados a la supresión de viajes.
—  Los relacionados con la inversión necesaria para 

ampliar la capacidad vial, que pueden ser supe­
riores a los causados por niveles moderados de 
congestión.

En casi todas las ciudades de la región, el deterioro de 
las condiciones de circulación ha sido significativa­
mente más grave de lo que podría y debería ser, lo que 
obedece, en parte, a un manejo inapropiado de las au­
toridades pertinentes. Es obvio que la expansión de las 
flotas de vehículos particulares ha superado claramente 
la capacidad institucional para lidiar con esa situación.

Hasta aquí, la reacción de las autoridades ha sido 
parcializada, debido a que, en toda la región latinoa­
mericana, la responsabilidad de la planificación y ad­
ministración del transporte urbano está fragmentada en 
una multiplicidad de entes: distintos ministerios nacio­
nales, gobiernos regionales, municipalidades, empresas
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de trenes suburbanos o de metro, la policía de tránsi­
to, etc. Cada uno hace lo que considera más indicado, 
sin tomar mucho en cuenta las repercusiones sobre los 
intereses de las demás instituciones.

Una municipalidad, por ejemplo, temiendo el 
desvío de actividad económica a otra parte de la ciu­
dad, puede autorizar la construcción de edificios para 
estacionamientos, o permitir el estacionamiento en las 
calles, sin preocuparse del impacto de la congestión 
generada sobre los usuarios de la vialidad que cruzan 
la zona.

Otra situación que refleja consecuencias de deci­
siones separadas, que no prevén repercusiones más 
amplias, puede producirse en el entorno de una vía de 
transporte masivo, como el metro. Por la mayor acce­
sibilidad creada, se densifica el uso del suelo, constru­
yéndose edificios de oficinas; las reglas municipales 
suelen exigir una cantidad mínima de estacionamien­
tos propios a estas edificaciones, con lo que se estimula 
la llegada del personal en automóvil. Este conjunto de 
medidas propicia el aumento de la congestión.

Además, en un área tan sensible como el trans­
porte urbano, se ejercen fuertes presiones que provie­
nen de grupos organizados — por ejemplo, los trans­
portistas—  y también de políticos que plantean sus 
puntos de vista y, en ocasiones, salen en defensa de 
determinados intereses. Todo esto es fuente de dis­
torsiones y hace aun más compleja la situación.

La rapidez con que se agudiza la congestión de 
tránsito en las ciudades de la región hace imperativo 
que las autoridades adopten un nuevo enfoque para 
adaptar los sistemas de transporte urbano a esa condi­
ción, especialmente en lo que se refiere al uso de los 
automóviles en las áreas u horas sujetas a congestión. 
Es necesario que las instituciones mejoren la capaci­
dad y calidad de respuesta y, mejor aun, de previsión. 
También es necesario desarrollar la capacidad de lidiar 
con las presiones que de tantas partes se reciben.

Se necesita entonces, por una parte, una crecien­
te competencia profesional y de especialistas en el 
manejo del tránsito, tanto en las entidades encargadas 
como en las universidades y empresas nacionales de 
consultoría. Por otra, el tránsito debe manejarse en 
forma integral y no separadamente a nivel de cada 
institución.

3. El transporte individual tiene su lugar, pero no
hay que exagerar

Una característica que dificulta el combate contra la 
congestión en América Latina es la marcada preferen­

cia de su población urbana por usar el automóvil. En 
estas circunstancias, aunque las autoridades responsa­
bles del transporte urbano latinoamericano tuviesen 
ideas claras acerca de cómo controlar el tránsito en la 
ciudad (lamentablemente, a veces no las tienen), difí­
cilmente podrían llevarlas a la práctica porque los di­
putados o concejales, preocupados de perder votos 
entre los cada vez más numerosos propietarios de au­
tomóviles particulares, no les darían su visto bueno.

La preferencia por movilizarse en automóvil trae 
varias consecuencias, como las siguientes:
—  La demanda de nuevos sistemas de transporte 

público de calidad corriente entre los automovi­
listas podría ser relativamente reducida de mane­
ra que la gran mayoría de los usuarios de una 
nueva línea de metro provendría de los buses, más 
que del transporte particular;

—  Para interesar a los automovilistas en el transpor­
te público habría que ofrecerles una opción supe­
rior, no sólo en términos de su calidad objetiva 
(tarifa, tiempo de viaje y frecuencia), sino tam­
bién por sus atributos subjetivos (aire acondicio­
nado, asientos reclinables y otros).

—  Aunque se cobraran altos impuestos por el com­
bustible, por el uso de las calles o por los estacio­
namientos, pocas personas se cambiarían del auto­
móvil al transporte público. Por lo tanto, i) estas 
medidas servirían más bien para recaudar dinero 
que para modificar la conducta de los viajeros y
(ii) subir esos impuestos tendría como consecuen­
cia una rentabilidad fiscal alta, pero produciría re­
lativamente pocos beneficios sociales.
Contar con un automóvil para ir a un centro co­

mercial, visitar a parientes o amigos en barrios leja­
nos, o salir de la ciudad, es uno de los frutos del desa­
rrollo económico; sus costos están generalmente inter­
nalizados en gran parte por el dueño del vehículo, en 
la medida en que esos desplazamientos ocurran en 
horas de escasa congestión. Pero usarlo todos los días 
para ir a la oficina en el centro de la ciudad genera cos­
tos externos de congestión y contaminación y causa 
importantes perjuicios a la sociedad.

Lograr un mejor equilibrio entre la propiedad y 
el uso del automóvil constituye uno de los mayores 
desafíos que se plantean hoy en el sector transporte de 
la región. Es probable que en el futuro haya un cam­
bio en la actitud de los automovilistas y, de hecho, en 
algunas ciudades de mayor desarrollo cultural — como 
Buenos Aires, donde la calidad del transporte público 
es también superior al promedio de las ciudades lati-
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noamericanas—  ya se observa una mayor disposición 
que en algunas otras ciudades latinoamericanas a des­
plazarse por medios públicos.

4. Se requiere una aproximación giobal

La congestión es un problema demasiado serio y con­
tundente como para suponer que se puede mitigar con 
medidas unilaterales, erráticas o voluntaristas. Por el 
contrario, para mantenerla bajo control y asegurar un 
mínimo de sostenibilidad de los niveles de vida ur­
banos, urge un esfuerzo multidisciplinario que inclu­
ya el mejoramiento de los hábitos de conducción, la 
provisión de mejor infraestructura (manejo de la ofer­
ta) y medidas de gestión de tránsito (manejo de la de­
manda).

Las vías urbanas latinoamericanas no tienen la 
capacidad suficiente para soportar el uso indiscrimi­
nado del automóvil particular, y no la van a tener 
nunca, aunque se tomen todas las medidas financie­
ras, ambientales y políticamente factibles para am­
pliarla. La sola provisión de más infraestructura vial 
no resuelve el problema; en realidad, puede contri­
buir a empeorarlo, como lo muestra la experiencia de

Caracas y otras urbes grandes que aplicaron esa es­
trategia.

Con todo, el mejoramiento de las vías e incluso 
su ampliación son medidas potencialmente útiles, siem­
pre que vayan acompañadas de otras que eviten su 
pronto atochamiento o que éste se traslade algunas 
cuadras más allá.

Mejores resultados pueden esperarse de la inter­
vención simultánea y progresiva en una amplia gama 
de facetas que componen el sistema de transporte: una 
apropiada demarcación y conservación de las calles, la 
coordinación de los semáforos, el mejoramiento de los 
hábitos de conducción, la racionalización del transporte 
público y de los estacionamientos, la consideración de 
los mayores volúmenes de tránsito generados por la 
construcción de edificios y centros comerciales, y 
muchas otras. Nunca debe perderse de vista que la 
aplicación de una medida puede repercutir en otros 
aspectos de la circulación vehicular, lo que debe anti­
ciparse para prevenir efectos negativos.

En otras palabras, es necesario poner en práctica 
un conjunto de medidas factibles para ampliar la ca­
pacidad mediante el mejoramiento de la gestión y la 
productividad de la infraestructura existente.
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El tema de los puertos pivotes ha adquirido una creciente im­

portancia en América Latina debido al acelerado crecimiento 

de los flujos internacionales de mercancías, propios de la aper­

tura comercial y la globalización económica. Precisamente, el 

propósito del presente trabajo es avanzar en el estudio de los 

puertos pivotes en México desde un enfoque que ubica la uni­

dad de análisis en el ámbito global, donde los cambios tecno­

lógicos, organizativo y geográficos de los puertos y del trans­

porte martítimo regular establecen límites y posibilidades para 

el desarrollo portuario del país. En este aporte inicial se esta­

blecen cinco criterios de análisis para conocer las posibilida­

des y el potencial de los puertos mexicanos con servicios 

marítimos regulares de contenedores dentro del nuevo contex­

to marítimo y portuario internacional. Finalmente, se presen­

tan perspectivas y conclusiones generales dirigidas a los acto­

res, tanto públicos como privados, que se vinculan con el de­

sarrollo de los puertos.
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I
Introducción

Los puertos pivotes se han convertido en el nuevo 
paradigma de desarrollo del transporte y el comercio 
marítimo latinoamericanos. Paradigma débil y poco 
sustentado, sin duda, puesto que proviene principal­
mente de la adaptación de formas operativas, organiza- 
cionales y tecnológicas de los países centrales, pero 
carece de un desarrollo conceptual que pueda dar cuen­
ta, desde disciplinas como la geografía y la economía 
del transporte, de las condiciones, límites y posibili­
dades de desarrollo de este tipo de complejo portuario 
en países periféricos.^

En términos generales, los puertos pivotes (hubs) 
se caracterizan por la capacidad para concentrar carga 
cuyo origen o destino sobrepasa el hinterland o zona de 
influencia tradicional y alcanza lugares distantes dentro 
o fuera del país de pertenencia. La concentración de 
carga se produce a través de dos vertientes principales: 
por vía marítima, cuando se hace un transbordo de car­
ga dirigida hacia otros puertos, y por vía terrestre, me­
diante la ampliación del hinterland para alcanzar vas­
tos territorios, sobrepasando incluso las fronteras na­
cionales.

En América Latina prácticamente no hay país sin 
algún proyecto de puerto pivote en sus litorales. Recu­
rrentemente se habla del desarrollo de megapuertos 
asociados a corredores de transporte bioceánicos. 
Hoffmann (2000) muestra cómo cada uno de los paí­
ses de la costa del Pacífico sudamericano ha plantea­
do la posibilidad de elevar a la categori'a de pivote a 
uno o varios de sus puertos. Mejillones en Chile, Ca­
llao en Perú, Manta y/o Guayaquil en Ecuador, Bue­
naventura en Colombia son algunos de los más men­
cionados. En la misma obra, el autor citado, con un 
enfoque conceptual amplio que rescata las tendencias 
recientes del transporte marítimo internacional y de los 
puertos, advierte acerca de las dificultades y desventa­
jas de implantar pivotes en esta región del continente.

* Los conceptos de centro, semiperiferia y periferia están vigentes 
dentro del campo de la geografía económica y en el debate sobre 
los estudios regionales (véase Benko y Lipietz, 1994). Además, es 
pertinente anotar el carácter multidisciplinario que está adquiriendo 
el estudio del transporte y los puertos. Los enfoques previos, desa­
rrollados casi exclusivamente desde la perspectiva económica o 
ingenieril, se han visto enriquecidos por los aportes de otras disci­
plinas o subdisciplinas de las ciencias sociales, eomo la geografía 
del transporte y la planeación territorial y regional, entre otras.

En Centroamérica también han proliferado pro­
puestas de desarrollo portuario y multimodal. Destaca 
entre ellas la de un canal interoceánico, de Nicaragua: 
se trata de un puente terrestre o canal seco que impli­
caría la construcción de tendidos ferroviarios y puer­
tos concentradores o pivotes en el litoral del Pacífico 
y del Atlántico. En Panamá se ha avanzado en el pro­
yecto de transformación del puerto de Balboa en un 
pivote regional. Sin duda este puerto se verá fortaleci­
do con la modernización del ferrocarril que lo vincula 
con la Terminal Internacional de Manzanillo (Panamá), 
ubicada en la costa del Atlántico.

Por otra parte, en el sur de México se ha plantea­
do la posibilidad de desarrollar el corredor del Istmo 
de Tehuantepec, mediante la reconversión de los puer­
tos de Salina Cruz (Pacífico) y Coatzacoalcos (Golfo 
de México) y la modernización del eje carretero y fe­
rroviario que une estos dos puertos ubicados en la fran­
ja más angosta y plana del país. La finalidad de este 
proyecto es concentrar y redistribuir grandes volúme­
nes de carga internacional. Investigadores y analistas 
destacan también la potencialidad de los puertos de 
Altamira y Veracruz en el Golfo de México, así como 
de Manzanillo y Lázaro Cárdenas en el Pacífico, para 
convertirse en importantes concentradores y redistribui­
dores de carga, aunque el sector público se ha mostra­
do cauteloso en tomo al desarrollo de puertos pivotes.

En definitiva, pretender que cada país tenga un 
puerto pivote remite a enfoques dentro de las ciencias 
sociales que insisten en circunscribir la unidad de aná­
lisis a los límites del Estado-nación (Yocelevzky, 1999) 
y, por lo tanto, neutralizan o diluyen las determinacio­
nes propias del ámbito global o, si se quiere, del “siste­
ma-mundo” (Braudel, 1985; Wallerstein, 1996), crean­
do grandes expectativas con un débil sustento tanto 
conceptual como empírico.

Precisamente, el propósito del presente trabajo es 
avanzar en el estudio de los puertos pivotes en Méxi­
co desde un enfoque que ubica la unidad de análisis 
en el ámbito global, donde las formas tecnológicas y 
de organización del transporte marítimo regular, así 
como el nuevo papel de los puertos como centros 
logísticos de articulación de cadenas productivas 
crecientemente globalizadas y el desarrollo del 
intermodalismo, adquieren un papel decisivo en la via­
bilidad de los puertos pivotes.
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Con este aporte inicial se busca establecer prin­
cipalmente elementos de análisis o indicadores para 
conocer la ubicación y las posibilidades de los puer­
tos mexicanos con servicios marítimos regulares de 
contenedores dentro de lo que hemos denominado 
la red global de puertos. En otras palabras, se trata 
de definir hasta dónde puede llegar cada uno de los 
puertos con líneas regulares dentro de esa red jerár­
quica.

Para tal fin, en la sección II se sintetizan las ten­
dencias recientes del transporte marítimo internacional 
y de los puertos. En la sección III se incluyen cinco 
elementos de análisis para determinar el lugar y las po­
tencialidades de los puertos nacionales en el concierto

global. El primero es el volumen y la evolución del ta­
maño de los flujos de carga en contenedores; el segun­
do es la característica del ámbito espacial donde ob­
tiene la carga cada puerto; el tercero es el nivel de inte­
gración modal de los puertos; el cuarto es la localiza­
ción portuaria en función de los principales ejes del 
comercio marítimo internacional, y el quinto consiste 
en los tipos de servicios con rutas directas e indirectas 
(feeders), así como en la evolución del número de ope­
radores integrados al puerto. Por último, la sección IV 
señala perspectivas y formula conclusiones prelimina­
res dirigidas tanto a autoridades, investigadores y ad­
ministradores portuarios como a los agentes económi­
cos vinculados al desarrollo de los puertos.

II
Tendencias recientes del transporte marítimo 

internacional y de los puertos

A partir de la segunda mitad del decenio de 1990 ha 
habido una abundante producción de trabajos de inves­
tigación y artículos que dan cuenta de la drástica rees­
tructuración de los puertos y los servicios regulares de 
transporte marítimo de contenedores en el mundo.^ 

El transporte marítimo internacional y los puer­
tos son elementos claves para sustentar el proceso de 
globalización económica y la apertura comercial. En 
efecto, buena parte de las innovaciones tendientes a 
integrar los flujos de mercancías pertenecientes a ca­
denas productivas fragmentadas y dispersas sobre el 
planeta se gestaron originalmente “en el mar” y fue­
ron introducidas en el concierto internacional por las 
grandes empresas navieras del mundo. Esto no es ex­
traño si se considera que la mayor parte del comercio 
internacional se realiza por vía marítima.

1. Las tendencias tecnológicas: Del contenedor 
al gigantismo de los buques y  las terminales

Desde el transporte marítimo han emergido los prin­
cipales cambios tecnológicos y organizacionales que

 ̂La mayor parte de ellos proviene de los Estados Unidos y Europa 
(Damas, 1995 y 1996; Kadar, 1996; Fossey, 1997; De Monie, 1998, 
entre otros), aunque hay trabajos recientes generados en América 
Latina (Burkhalter, 1999; Hoffmann, 1998 y 2000).

dieron lugar al desarrollo del intermodalismo y de las 
cadenas de transporte “puerta a puerta”, sin ruptura de 
carga. También se propició la aparición de nuevos 
actores encargados de implantar y coordinar las nacien­
tes redes de transporte intermodal, entre los que des­
taca el operador de transporte multimodal (otm), cuya 
función es cada vez más importante en el diseño, la 
elección y el control de la cadena de transporte.

Desde la perspectiva tecnológica, el hito más sig­
nificativo después del advenimiento del contenedor ha 
sido el acelerado crecimiento del tamaño y la capa­
cidad de carga de los buques. También se ha regis­
trado un progresivo aumento de la velocidad de los 
grandes navios.^ Dado que en el transporte marítimo

 ̂ Aunque desde la década de 1970 se ha experimentado con la 
posibilidad de desarrollar buques muy veloces (de más de 30 nu­
dos), éstos no han tenido viabilidad comercial debido a su escasa 
capacidad de carga. Las nuevas versiones de estos buques rápidos 
(fast ships) tampoco han resuelto ese problema, de modo que sólo 
se utilizarán en rutas muy cortas. Tal es el caso del Tecno Super 
Liner, desarrollado en Japón y puesto a prueba durante el año 2000, 
que alcanza velocidades de 45 nudos, pero que tiene una capacidad 
de carga de sólo 1 400 toneladas métricas (140 Teu, aproximada­
mente). Por otra parte, los buques portacontenedores, cuya opera­
ción en rutas intercontinentales es comercialmente viable, han ex­
hibido un notable aumento de su velocidad media en las últimas 
dos décadas. Según datos de la naviera alemana Hapag-Lloyd, en­
tre 1984 y 1998, la velocidad de los buques de contenedores de 
gran capacidad aumentó de 18 a 25 nudos.
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internacional tienen gran importancia las economías de 
escala y la velocidad con que circulan las mercancías 
y los equipos de transporte, era de esperar que el di­
namismo derivado del uso del contenedor impulsara 
cambios tecnológicos en las características de los bu­
ques. La tendencia al gigantismo no se ha detenido. En 
la última década se duplicó el tamaño máximo de los 
buques portacontenedores, al pasar de 3 500 Teu“* a 
7 000 Teu de capacidad.

Evidentemente, este tipo de buques se desplaza a 
través de los principales corredores de comercio inter­
nacional, ubicados en el hemisferio norte, y para ope­
rar adecuadamente supone una transformación profun­
da del sistema portuario internacional. En efecto, en la 
nueva dinámica del transporte marítimo y multimodal, 
sólo los puertos mayores podrían captar el volumen de 
carga suficiente para que la operación de tales navios 
sea rentable. En esos puertos se han construido mega- 
terminales, dotados con equipo especializado de alto 
rendimiento e instalaciones adecuadas para movimien­
tos masivos. Hasta ahora no se tiene conocimiento de 
que algún buque portacontenedores del tipo Post- 
Panamax transite por rutas norte-sur.

En este momento es difícil establecer el tamaño 
máximo que alcanzarán los buques. Sin embargo, es 
evidente que la tendencia hacia el gigantismo no se 
detendrá en el corto plazo, como lo indican claramen­
te los nuevos pedidos de construcción de buques co­
locados por las principales navieras,^ así como las 
adaptaciones tecnológicas realizadas en puertos y ter­
minales intermodales.

Ahora bien, la posibilidad tecnológica de construir 
buques más grandes y veloces permite a los operado­
res marítimos reestructurar rutas y servicios para cap­
tar mayores segmentos de mercado. En este sentido, 
Hoffmann (1998) ha visualizado otra de las sólidas ten­
dencias recientes en el transporte marítimo de líneas 
regulares: la fuerte concentración que se está produ­
ciendo en el sector.

Teu {twenty equivalent unit) es la unidad de equivalencia que 
corresponde a un contenedor de 20 pies de largo. Es aceptada uni­
versalmente tanto para conocer la capacidad de carga de los buques 
y demás medios de transporte como para medir los volúmenes de 
carga en contenedores que se manejan en puertos y terminales 
intermodales.
 ̂ Baste citar como ejemplo el pedido —hecho en enero del 2001 

por la naviera China Shipping Container Line ( c s c l )  a Samsung 
Heavy Industries— de construcción de dos buques con capacidad 
de 10 000 Teu cada uno, los que entrarían en operación en 2004. 
En los últimos años, la China Shipping Container Line se ha con­
vertido en la segunda naviera de la República Popular China, supe­
rada sólo por la naviera cosco.

2. Alianzas y  fusiones: Hacia la concentración en 
el transporte marítimo internacionai

El proceso de concentración es propio de la economía 
globalizada capitalista, de modo que no constituiría en 
sí mismo una novedad. En estas circunstancias, la ten­
dencia hacia la concentración en el transporte maríti­
mo de líneas regulares parece inevitable.

Quizás lo que llama la atención en esta fase son 
las formas y la magnitud que han adquirido las con­
centraciones. Las principales empresas navieras no sólo 
están aumentando su tamaño y capacidad de partici­
pación en el mercado mediante la introducción de 
buques más grandes que les permiten mover mayor 
volumen de carga a menor costo, sino que también 
recurren a la formación de alianzas estratégicas o a la 
adquisición de —o fusión con— empresas competido­
ras. Sin duda, las alianzas estratégicas y las fusiones 
de los llamados megacarriers (grandes consorcios de 
transporte marítimo y multimodal) representan una 
nueva y sólida tendencia que modifica notablemente 
la organización del transporte marítimo internacional 
y la posición de los puertos.

La proliferación de alianzas parece ser una res­
puesta de los transportistas a las demandas de la pro­
ducción globalizada y a la creciente desregulación del 
sector marítimo. Lo cierto es que, en la actualidad, la 
mayor parte de las navieras con servicios de líneas 
regulares forma parte de una o más alianzas. En los 
años noventa surgieron muchas alianzas de tipo regio­
nal para cubrir rutas específicas que vinculaban puer­
tos de uno o dos continentes, pero sin duda el aconte­
cimiento más espectacular ha sido la constitución de 
las cuatro grandes alianzas de carácter global confor­
madas por las navieras y operadores de transporte 
multimodal más grandes del mundo.®

El aspecto fundamental de las alianzas globales 
es su dimensión geográfica. Son multi-continentales y 
abarcan los principales ejes de transporte marítimo 
internacional. En sus protocolos de constitución pre­
tenden ir más allá de la premisa inicial que fundamen-

 ̂Las cuatro alianzas globales son: i) la Grand Alliance, formada 
por P&O Nedlloyd, Hapag Lloyd, Nippon Yusen Kaisha (NYK), 
Orient Overseas Container Line ( o o c l )  y Malasia International 
Shipping Corp. (MISC); ii) la Unique Global Alliance, de Maerks 
Line y Sea Land, recientemente fusionada en Maersk-Sealand; 
iii) la New Word Alliance, de American President Line ( a p l - n o l ) , 
Mitsui Osaka Line (m o l )  y Huyndai Merchant Marine, y iv) la 
United Alliance, de Hanjin, DRS-Senator y Cho Yang.
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ta cualquier alianza estratégica del transporte maríti­
mo, esto es, la de eompartir espacio en buques. Las 
alianzas globales, en un paulatino proceso de integra­
ción, buscan compartir servicios de rutas alimentadoras 
(feeders) y utilizar conjuntamente las terminales, tan­
to en los puertos como tierra adentro. Además, tratan 
de establecer acuerdos para operar conjuntamente los 
tramos terrestres de las redes de distribución, es decir, 
pretenden controlar la red completa a través de la con­
solidación del intermodalismo.

Entre los usuarios del transporte marítimo inter­
nacional existe preocupación por las consecuencias de 
la tendencia cada vez mayor a concentrar los servicios, 
que se refleja ahora en la proliferación de alianzas y 
fusiones. La constitución de actores poderosos, con 
poder monopólico u oligopólico, sin duda preocupa a 
exportadores e importadores. Sin embargo, en un aná­
lisis sobre el comportamiento de las tarifas del trans­
porte marítimo de contenedores en los principales co­
rredores internacionales se observó que, en los últimos 
siete años, los fletes han mostrado tendencias de cre­
cimiento medio negativas, es decir, tendencias a la 
haja; por lo tanto, la competencia parece ser todavía 
fuerte y no han aparecido actores con poder suficiente 
para influir de manera significativa en el mercado 
(Martner y Moreno, 2001).

Todavía no queda claro hasta dónde llegará el pro­
ceso de concentración en el transporte marítimo ni 
cuántas empresas sobrevivirán a la competencia; sin 
embargo, el desarrollo de las tendencias antes señala­
das está afectando sustancialmente la estructura y las 
características de los puertos a nivel internacional.

3. Hacia una red global de puertos

La aparición de grandes puertos concentradores o 
pivotes fue posible en la medida en que el tamaño de 
los buques creció y los operadores marítimos formaron 
grandes consorcios y/o alianzas. Sin embargo, para con­
centrar carga en un nodo portuario principal es preciso 
redefinir las funciones de varios puertos intermedios 
y a la vez desarrollar una estructura interconectada y 
jerárquica de puertos menores que suministren carga 
a los pivotes. Sólo así se hace viable la existencia de 
los megabuques y de los megapuertos. Bajo este en­
foque se vuelve conceptualmente clara la idea de una 
red global de puertos. El esquema implica que muchos 
puertos quedarán excluidos de los servicios regulares 
directos y, en el mejor de los casos, podrán integrarse 
a la red mediante rutas indirectas o alimentadoras que

conducen la carga, en embarcaciones menores, hacia 
algún nodo portuario principal (puerto pivote), donde 
será transbordada a los grandes buques para ser trans­
portada hasta su destino final.

Según el planteamiento conceptual, en la cima de 
esta red global de puertos se encuentran los “pivotes 
globales”, en virtud de la envergadura de las termina­
les y de los flujos, del tipo de embarcaciones opera­
das y de la cobertura geográfica que supone vínculos 
multicontinentales. Estos pivotes globales se localizan 
generalmente en el hemisferio norte, en las rutas este- 
oeste, donde se eoncentran los prineipales corredores 
y redes de transporte marítimo.

Los pivotes globales, definidos como centros 
logísticos de concentración, procesamiento, consolida­
ción y distribución de mercancías e información, se 
alimentan de flujos que provienen tanto de las redes 
terrestres como de las redes alimentadoras marítimas. 
El desarrollo del intermodalismo ha sido, sin duda, fun­
damental para la concentración de carga en puertos, en 
la medida en que extiende las conexiones terrestres (el 
inland) y expande el hinterland portuario hasta regio­
nes muy distantes.

Ahora bien, en espacios emergentes e histórica­
mente no centrales, dentro de la economía globalizada 
capitalista cuyos flujos comerciales han experimenta­
do fuertes incrementos recientes, la red global de puer­
tos ha necesitado una instancia intermedia entre el gran 
pivote global y los puertos alimentadores. Por eso, una 
nueva tendencia en la formación de esa red global es 
la constitución de “pivotes regionales”, cuya dimen­
sión, capacidad de earga y cobertura geográfica no es 
tan grande como la de los pivotes globales (cuadro 1) 
ni tan pequeña como la de los puertos alimentadores. 
La mayoría de los pivotes regionales se encuentran en 
la intersección de las rutas este-oeste con las rutas 
norte-sur.

En América Latina, un ejemplo de pivote regio­
nal es la terminal internacional de Manzanillo, en Pa­
namá. Este puerto, inaugurado en 1995, recibe buques 
portacontenedores de tamaño medio (2 000 a 4 000 
Teu) procedentes del corredor transpacífico y del trans­
atlántico y articula los flujos de carga en contenedo­
res utilizando embarcaciones menores (500 a 1 500 
Teu) procedentes de la Cuenca del Caribe y Sudamé- 
rica. Así, la actividad principal de Manzanillo-Panamá 
es el transbordo y la interconexión marítima con las 
regiones del continente americano antes señaladas.

Precisamente, un elemento eonsustancial a la for­
mación de la red global de puertos es la proliferación
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CUADRO 1

M undo: P rincipales puertos p ivotes globales y  regionales, 
por región geográfica, 1999

Pivotes globales Pivotes regionales

Asia Millones de Teu Asia Millones de Teu

Hong Kong (China) 16.1 Port Klang (Malasia) 2.5
Singapur (Singapur) 15.9 Tanjung Priok (Indonesia) 2.3
Kaohsiung (Taiwàn) 7.0 Manila (Filipinas) 2.1
Busan (Rep. de Corea) 6.4 Laem Chabang (Tailandia) 1.8
Shanghai (China) 4.2 Colombo (Sri Lanka)) 1.7
Tokio (Japón) 2.7 Yantian (China) 1.6

Europa Millones de Teus Europa Millones de Teus

Rotterdam (Holanda) 6.4 Gioia Tauro (Italia) 2.3
Hamburgo (Alemania) 3.8 Algeciras (España) 2.0
Amberes (Bélgica) 3.6 Marsaxlokk (Malta) 1.0
Felixtowe (Inglaterra) 2.7 Pireo (Grecia) 1.0

La Spezia (Italia) 0.8

Norteamérica Millones de Teus El Caribe Millones de Teus

Long Beach (EE.UU.) 4.4 Manzanilllo (Panamá) 1.0
Los Angeles (EE.UU.) 3.8 Kingston (Jamaica) 0.7
Nueva York/ N.Y. (EE.UU.) 2.9 Freeport (Bahamas) 0.5

Medio Oriente Millones de Teus Medio Oriente Millones de Teus

Dubai (Arabia Saudita) 2.8 Damietta (Egipto) 1.2

Fuente: Elaboración propia con base en datos de Containerization International.

del transbordo. La segmentación de rutas y, por lo 
tanto, la proliferación de los servicios marítimos indi­
rectos entre los diversos niveles jerárquicos de la red 
de puertos es condición indispensable para concentrar 
carga en los pivotes y llenar buques cada vez más gran­
des. Entonces, el transbordo se constituye en el “pe­
gamento”, en el elemento unificador de las cadenas de 
transporte mantimo. En otras palabras, con el transbor­
do se pretende articular a la red global de puertos un 
conjunto de concentradores menores (pivotes regiona­
les) y puertos alimentadores que, mediante la sustitu­
ción de las rutas directas poco densas por rutas indi­
rectas, contribuyan a aportar carga y alimentar a los 
grandes puertos concentradores (pivotes globales).

Actualmente hay puertos que viven casi exclusi­
vamente del transbordo. Muchos pivotes regionales, 
localizados en puntos geográficos claves de intersec­

ción de rutas, tienen esta característica. Sin embargo, 
se necesita un análisis minucioso para establecer el 
potencial de cada lugar, así como la forma de inser­
ción adecuada en las redes globales de transporte y 
distribución física de las mercancías. Además, hay que 
cotejar las características económicas, geográficas, tec­
nológicas y logísticas de la reglón o país donde se 
pretende constituir el pivote con las grandes tenden­
cias en la organización del transporte marítimo e inter­
modal internacional.

De hecho, es materia primordial de este trabajo 
establecer la viabilidad de los puertos mexicanos en el 
ámbito de las nuevas tendencias del transporte maríti­
mo internacional, así como detectar sus potencialida­
des para constituirse en puertos pivotes por medio del 
transbordo o la articulación intermodal con regiones de 
tierra adentro.
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III
Los puertos mexicanos en el 

contexto global

En México, el proceso de reestructuración y privatiza­
ción portuaria de la década de 1990 propició mejoras 
notables en la infraestructura, el equipo y la operación 
de carga y descarga de mercancías. Nuevas inversio­
nes estuvieron aparejadas con la aparición de opera­
dores portuarios privados y con el reacomodo de las 
líneas regulares. En efecto, la reestructuración define 
una nueva geografía portuaria y, en algunos casos, pro­
picia formas de integración regional y global descono­
cidas en períodos anteriores.

Esta sección apunta a establecer cinco elementos 
de análisis relevantes y sugerir posibles indicadores que 
ayuden a determinar las potencialidades y límites de 
los puertos mexicanos en un contexto liderado por la 
formación de una red global de puertos pivotes. El 
esquema propuesto no sólo retoma indicadores típicos 
en la evolución de un puerto, como la tasa de creci­
miento de los flujos de carga y de los servicios de trans­
porte marítimo, sino que incorpora algunos nuevos 
relacionados con la geografía del transporte y la arti­
culación marítimo-territorial de los puertos. Por tal 
razón, aquí se resalta el papel de la conexión territo­
rial del puerto como fuente de obtención de carga y, 
por ende, la problemática de la integración modal co­
bra mayor relevancia. También se incorporan análisis 
de la posición de los puertos en función de los princi­
pales ejes del comercio marítimo internacional y de la 
combinación de servicios directos e indirectos de líneas 
regulares, aspectos ambos sumamente necesarios para 
determinar las posibilidades de los puertos nacionales 
a nivel global.

1. Evolución y  dinamismo de la carga en conte­
nedores en los puertos mexicanos

Durante los años ochenta en el Pacífico mexicano había 
todavía un equilibrio relativo en el manejo de conte­
nedores entre, al menos, cuatro puertos del litoral. En 
1988, los contenedores del Pacífico se repartieron en­
tre Guaymas (con el 21.6%), Manzanillo (27%), Lázaro 
Cárdenas (28%) y Salina Cruz (18.5 %). Estos puer­
tos atendían sus hinterlands cautivos tradicionales: 
Guaymas cubría las ciudades del noroeste. Manzanillo

y Lázaro Cárdenas abarcaban la zona del Bajío y el 
centro del país, y Salina Cruz servía el sur y el sureste.

En el Golfo de México se observaban tendencias 
similares, pero en magnitudes distintas. Aquí también 
la mayoría de los puertos se caracterizó por los esca­
sos vínculos y la limitada integración territorial con 
regiones interiores. Sin embargo, el relativo equilibrio 
de flujos era menos evidente en este litoral por la exis­
tencia previa de puertos y ciudades históricamente 
relevantes en el país, como Veracruz y Tampico, cuya 
relación con Europa y el Atlántico americano se re­
monta a la época de la Colonia.

En todo caso, a pesar del predominio histórico de 
Veracruz, a finales de la década de 1980 todavía se 
observaba una di versificación de los flujos de conte­
nedores en al menos cinco puertos del litoral del Gol­
fo de México (cuadro 2). En el noreste, Altamira y 
Tampico tenían una participación de 14% y 19.6%, 
respectivamente. Tuxpan y Veracruz manejaban los 
flujos de la zona centro y sur del país y participaban 
con el 17.3% y 44.4% de los contenedores. Por últi­
mo, Coatzacoalcos movía contenedores de empresas 
del sureste y de la península de Yucatán.

Sin embargo, este relativo y frágil equilibrio de 
los flujos de carga no podía resistir por mucho tiempo 
las condiciones y exigencias de un contexto marítimo y 
portuario muy competitivo, cuyo cambio tecnológico y 
de organización, representado principalmente por la 
emergencia de enormes embarcaciones, grandes termi­
nales y puertos pivotes, así como por el nacimiento de 
las alianzas globales y los megaportadores (megaca- 
rriers) de transporte marítimo y multimodal, propició 
fuertes tendencias a la concentración y la especializa- 
ción.

Durante la década de 1990 estas tendencias glo­
bales, junto con la creciente apertura comercial y la 
reestructuración portuaria realizada en México, dieron 
lugar a un cambio sustantivo tanto en la evolución de 
los flujos de carga en contenedores como en la geo­
grafía portuaria nacional. El primer aspecto que cabe 
destacar es el acelerado crecimiento de la carga gene­
ral en contenedores en ambos litorales. Entre 1988 y 
2000, en el litoral mexicano del Golfo y el Caribe, el
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Puertos m exicanos: Carga en contenedores, por litoral, 1988-2000
(Participación porcentual y tasas de crecimiento medio anual)

Pacífico 1988
%

2000
%

TCMA“
%

Golfo de México 1988
%

2000
%

TCMA
%

Ensenada 0 5.7 _ Altamira 14.0 21.8 20.7
Guaymas 21.6 0 - Tampico 19.6 5.9 5.3
Mazatlán 2.5 3.6 19.4 Tuxpan 17.3 0 -

Manzanillo 27.0 89.3 27.8 Veracruz 44.4 64.4 20.0
L. Cárdenas 28.0 0.2 -24.7 Coatzacoalcos 4.1 0 -

Acapulco 2.2 0 - Puerto Progreso 0.4 7.1 48.8
Salina Cruz 18.5 1.2 -8.2 Resto 0.2 0.8 -

Resto 0.2 0 -

Total 100.0 100.0 15.7 Total 100.0 100.0 16.4

Movimiento en 1988 = 81 328 Teu*’ Movimiento en 1988 = 135 714 Teu
Movimiento en 1999 = 469 808 Teu Movimiento en 1999 = 838 523 Teu

Fuente: Elaboración propia con base en datos de la Coordinadora General de Puertos y Marina Mercante.

“ TCMA = Tasa de crecimiento medio anual (%).
 ̂ Teu: Unidad equivalente a un contenedor de 20 pies.

movimiento de contenedores creció a una tasa media 
anual de 16.4%. En el litoral del Pacífico el ritmo 
medio de crecimiento anual fue de 15.7% (cuadro 2).

El segundo aspecto es la reorganización de los 
flujos y la nueva jerarquía portuaria. En el año 2000, 
en el litoral mexicano del Golfo y del Caribe se ob­
servaba una concentración importante de los flujos de 
contenedores en sólo dos puertos: Veracruz y Altamira 
(mapa 1). El primero movió el 64.4% de los contene­
dores (medidos en Teu) y el segundo el 21.8%. Entre 
ambos concentraron el 86.2% de este tipo de carga en 
el litoral del Golfo. El resto de los puertos de ese lito­
ral, salvo Puerto Progreso en Yucatán, se han estanca­
do y han perdido presencia como nodos de desarrollo 
regional y de articulación de cadenas productivas. En 
efecto, Tuxpan y Coatzacoalcos desaparecieron del mo­
vimiento de contenedores y sus flujos fueron absorbi­
dos por Veracruz. A su vez, Tampico perdió partici­
pación a favor de Altamira.

El Pacífico mexicano presenta una reordenación 
de flujos con índices de concentración todavía más 
pronunciados en el movimiento de contenedores. En 
el año 2000, un puerto por sí solo atrajo el 89.3% de 
los contenedores del litoral (mapa 2). Se trata del puer­
to de Manzanillo, ubicado en las costas del Estado de 
Colima. Los otros puertos cuya participación en este 
rubro de carga fue relevante durante los años ochenta 
han caído estrepitosamente: las líneas de servicios re­
gulares han dejado de recalar en ellos y se han con­
centrado en Manzanillo.

En este contexto, Guaymas dejó de mover conte­
nedores en los años noventa, Lázaro Cárdenas y Sali­
na Cruz sufrieron una fuerte caída y sólo Mazatlán 
logró aumentar su participación relativa, aunque ésta 
representa una porción todavía pequeña. En fechas 
recientes se ha incorporado al movimiento de conte­
nedores el puerto de Ensenada, en Baja California; su 
participación es limitada, aunque se espera que pueda 
crecer a buen ritmo si logra mover insumos a gran 
escala para las empresas maquiladoras de Tijuana, 
Mexicali y el propio Ensenada.

El indicador tradicional para medir la evolución 
de la carga ha sido la tasa de crecimiento medio anual 
(tcma). Este puede ser analizado y comparado duran­
te períodos de tiempo establecidos conforme a acon­
tecimientos socioeconómicos relevantes.^ Es evidente 
que por sí solo no arrojará suficiente luz sobre la ubi­
cación de los puertos en la red global; sin embargo, 
permite observar algunos indicios nada despreciables 
para el análisis posterior. Por lo pronto, en el litoral 
del Pacífico se observa la presencia de dos puertos 
pequeños (Ensenada y Mazatlán) ubicados en los últi­
mos escalones de la red global (como alimentadores) 
y un puerto que va adquiriendo un tamaño intermedio 
y tiene potencial para ocupar escalones más altos en

’ En este caso, los hitos importantes que cortan o marcan la 
periodización son principalmente la apertura comercial y la rees-
tructuración portuaria.
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Puertos del Golfo de México: movimiento de carga en contenedores, 2000
(Teu)

Fuente: Elaboración propia con base en información de la Dirección General de Puertos y Marina Mercante.

Puertos dei Pacífico mexicano: movimiento de carga en contenedores, 2000
(Teu)
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la jerarquía portuaria internacional. Se trata de 
Manzanillo, cuya impresionante tasa de crecimiento 
medio anual en el movimiento de contenedores fue de 
27.8% en el período 1988-2000 (es decir, la más alta 
del país).

Asimismo, en el litoral del Golfo-Caribe hay dos 
puertos dinámicos y concentradores de flujos que tien­
den a adquirir un tamaño intermedio en el concierto 
internacional: son Veracruz y Altamira, cuyo creci­
miento medio anual superó el 20% entre 1988 y 2000. 
También es notable la presencia de un puerto peque­
ño —Puerto Progreso— con gran dinamismo en el 
flujo de carga en contenedores basada en los vínculos 
regionales e internacionales de corto alcance. Ahora 
bien, como estos datos no explican la forma en que 
concentran carga los puertos nacionales ni sus posibi­
lidades de adquirir mayor relevancia en el ámbito in­
ternacional, es necesario incluir elementos adicionales 
de análisis geoeconómico.

2. Ambito espacial en la obtención de carga de
ios puertos

Tradicionalmente, los puertos obtenían la totalidad de 
la carga de la reglón contigua a ellos; es decir, los flu­
jos de mercancías eran atraídos o generados mayori- 
tariamente por las localidades y centros urbanos cer­
canos al puerto. La zona de influencia territorial o hin- 
terland estaba muy acotada por la cercanía física, de­
bido a la escasa eficiencia operativa de los puertos, a 
las barreras regulatorias y a las dificultades de acceso 
del transporte terrestre. En este sentido, los expertos 
en temas portuarios ( u n c t a d , 1992) decían que los 
puertos latinoamericanos tenían hinterland cautivo, 
puesto que las limitaciones señaladas de acceso y 
manejo operativo constituían trabas muy costosas para 
que un puerto compitiera por el mercado ubicado den­
tro de la acotada zona de influencia de otro puerto.

Pero con el desarrollo del intermodalismo y la 
superación de trabas legales, administrativas y operati­
vas, el ámbito espacial para atraer o generar carga se 
amplió notablemente. Asimismo, las zonas de influen­
cia territorial cautivas se rompieron a favor de un hin­
terland común que puede ser disputado y compartido 
por varios puertos simultáneamente, siempre y cuan­
do la integración de los modos de transporte lo permi­
ta. Por ejemplo, los puertos estadounidenses del Pací­
fico y del Atlántico han expandido notablemente su 
hinterland gracias al desarrollo de los sistemas de 
transporte intermodal. Ahora incluso disputan la zona 
de influencia tradicional de los puertos mexicanos y

canadienses. Por eso, en la actualidad una de las prin­
cipales formas para concentrar carga y transformar a 
un puerto en pivote regional o global es ampliar su 
zona de influencia territorial mediante la integración 
multimodal.

Otra forma de concentrar carga desde ámbitos 
espaciales lejanos es el desarrollo del transbordo ma­
rítimo. Como se señaló en las secciones anteriores, es 
creciente el número de puertos en el mundo que se han 
convertido en pivotes de transbordo, e incluso algunos 
viven casi exclusivamente de esta actividad, tan pro­
pia del reciente esquema de red global de puertos. 
Ejemplos notables los encontramos en casi todos los 
continentes: Singapur en Asia, Algeciras y Goia Tau­
ro en Europa, Manzanillo-Panamá en América y 
Dammietta en el norte de Africa, entre otros.

Ahora bien, para conocer el potencial de los puer­
tos mexicanos y sus probabilidades de insertarse y 
escalar posiciones dentro de la red global de puertos 
es preciso, en cada caso particular, analizar el ámbito 
espacial desde el cual obtienen su carga.^ Los que 
mantengan como ámbito espacial de influencia su hin­
terland tradicional difícilmente ascenderán en la red 
global. En cambio, aquéllos que amplíen su zona de 
influencia territorial y/o incorporen actividades de 
transbordo podrán concentrar carga y alcanzar posicio­
nes más sólidas en la red.

Por lo pronto, hay que señalar que la mayor par­
te de los puertos nacionales obtienen su carga del hin­
terland tradicional, formado por el estado de pertenen­
cia (o provincia o departamento, en otros países) y los 
estados vecinos. Aquí la cercanía y continuidad geo­
gráficas mantienen un papel preponderante y las posi­
bilidades de concentrar carga disminuyen.

Un número menor de puertos obtiene la carga del 
hinterland ampliado, compuesto por diversos estados 
en los cuales la cercanía física no es tan relevante. Se 
trata de una estructura de vinculación multirregional y 
diversificada que, eventualmente, permite al puerto 
concentrar elevados volúmenes de carga. En este gru­
po destacan los puertos de Manzanillo, en el Pacífico, 
y de Veracruz y Altamira en el Golfo de México.

La concentración de agentes de carga especiali­
zados, de operadores de transporte multimodal, de

* Un arreglo paretiano que permita analizar la evolución entre el 
hinterland primario, donde se concentra el 80% del volumen y/o 
valor de la carga manejada por el puerto, y el hinterland secunda­
rio, que incluye el 20% restante, puede constituir un indicador nu­
mérico relevante y de fácil implementación para los administrado­
res portuarios.
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servicios logísticos para el manejo justo a tiempo de 
insumos manufacturados, así como la formación de 
corredores de transporte terrestre y, en el mejor de los 
casos, el desarrollo de un puente terrestre con trenes 
de doble estiba de contenedores conectados a termina­
les intermodales interiores ha permitido, en años re­
cientes, la expansión y diversificación del hinterland 
de esos tres puertos.

3. Integración modal de los puertos nacionales

El desarrollo del intermodalismo es fundamental para 
concentrar carga y reforzar la posición competitiva de 
los puertos mexicanos, sobre todo cuando la mayor 
parte de la carga es generada o atraída por ciudades y 
regiones del interior del país. Sin embargo, la interco­
nexión marítimo-terrestre presenta todavía problemas 
de integración modal y de coordinación de las diver­
sas actividades vinculadas a la distribución física in­
ternacional de las mercancías.

En trabajos anteriores del Instituto Mexicano del 
Transporte ( i m t , 1997, 1998, 1999 y 2000) se ha seña­
lado el problema que representa el protagonismo des­
medido que ocupa el circuito de revisiones de la mer­
cancía, en desmedro de la fluidez de las cadenas de 
comercio exterior. Una mejor coordinación y coope­
ración entre las instituciones que intervienen en esa 
fase, sin duda conduciría a reducir los tiempos muer­
tos de inmovilización de las mercancías en las termi­
nales portuarias, pero también las opciones de trans­
porte terrestre tendrán que modernizarse, tanto en su 
operación como en la incorporación de estrategias 
logísticas de distribución y en la actualización tecno­
lógica.

La aplicación de los llamados indicadores para la 
evaluación del transporte nacional propuestos por el 
Instituto Mexicano del Transporte ( i m t , 2001b) contri­
buirá notablemente al análisis pormenorizado de los 
problemas de interconexión marítimo-terrestre en el 
país. En efecto, indicadores como la tasa de espera, la 
tasa de atención al vehículo, el indicador de estadía del 
contenedor en terminal, la tasa de utilización de servi­
cios intermodales y el indicador de la capacidad de oferta 
de servicio intermodal por ferrocarril,® entre otros, apor-

’ Los indicadores para la evaluación del transporte nacional pro­
puestos por el Instituto Mexicano del Transporte ( im t , 2001b) su­
ponen operaciones sencillas y datos que los administradores y au­
toridades reguladoras del sector transporte pueden obtener con fa­
cilidad. Por ejemplo, la tasa de espera significa que t e  = Te/Ta, 
donde Te = tiempo de espera para atracar o entrar a zona de carga

tarán datos para afinar el estudio de la integración 
modal en cada puerto.

Por lo pronto, un indicador significativo de la 
interconexión mantimo-terrestre es el elevado tiempo 
de estadía de los contenedores en las terminales por­
tuarias nacionales, que prácticamente duplica la mar­
ca {benchmarking) internacional“’ y que, si no logra 
una disminución significativa en el mediano plazo, li­
mitará la posibilidad de concentrar mayores volúme­
nes de carga y de desarrollar cadenas justo a tiempo a 
través de los puertos. Otro dato importante se refiere 
a los servicios de trenes de doble estiba de contenedo­
res. Baste decir que los dos grandes puertos concen­
tradores del litoral del Golfo (Veracruz y Altamira) 
cuentan con el volumen suficiente de carga en conte­
nedores como para afianzar su posición competitiva 
frente a los puertos estadounidenses del Golfo mediante 
el uso de esta tecnología, que duplica la cantidad de 
cajas movidas por un tren y genera ahorros notables 
en los costos totales de la cadena de transporte.

En la actualidad, el único puerto mexicano que ha 
consolidado el servicio de trenes de doble estiba es 
Manzanillo y su penetración ha sido creciente. Duran­
te el año 2000, alrededor del 40% de los contenedores 
movidos se manejaron por ferrocarril. Así, este puerto 
cuenta con una ventaja competitiva adicional que le 
permitirá en el largo plazo ir ascendiendo dentro de la 
red global.

Por otra parte, un hecho notable en este análisis 
es que los puertos mexicanos no obtienen carga por 
transbordo marítimo. Los porcentajes de transbordo son 
poco significativos, cuando no del todo inexistentes; 
por lo tanto, sólo se alimentan por vía terrestre. Hay 
que señalar que la legislación vigente, lejos de estimu­
lar esta actividad, la limita. En efecto, el Reglamento 
de la Ley de Navegación (Gobierno Federal de Méxi­
co, 1998) señala que las embarcaciones extranjeras de 
altura sólo podrán transportar contenedores vacíos entre 
puertos mexicanos, con el propósito de utilizar dicho 
equipo para la exportación de mercancías (artículo 71). 
Esto significa que entre puertos nacionales las líneas

y descarga y Ta = tiempo atracado en muelle o en zona de carga y 
descarga de terminales interiores. La tasa de atención al vehículo 
significa que t a v  = Toe/Ta, donde Toe = tiempo de operación efec­
tiva y Ta = tiempo atracado en muelle o en zona de carga y descar­
ga de terminales interiores. El indicador de estadía significa que 
iE =  tiempo/contenedores.

En México, el indicador de estadía es de 10 días en promedio, 
frente a una marca internacional de cinco días y una estadouniden­
se de siete días.
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regulares de tráfico de altura no pueden realizar trans­
bordo de contenedores llenos.

Además, el artículo 72 del citado reglamento 
prohíbe a los barcos de cabotaje efectuar transbordo de 
personas o mercancías hacia otra embarcación que 
efectúe navegación de altura. Así, el transbordo queda 
circunscrito a contenedores llenos o vacíos que proce­
dan de otros países y a los contenedores vacíos, en el 
caso de las líneas de altura que recalan en más de un 
puerto mexicano.

Por lo tanto, este dinámico factor de obtención de 
carga en la era de la red global de puertos, por limita­
ciones reglamentarias, no puede ser explotado en ple­
nitud como elemento de concentración de carga. Sin 
embargo, éste no es el único factor que interviene. Sin 
duda, otra explicación importante de la ausencia de 
transbordo es la ubicación de los litorales mexicanos 
respecto a los principales corredores de transporte 
marítimo internacional.

4. La ubicación de los puertos en relación con
los principales ejes marítimos

Según el análisis realizado en los capítulos previos, 
la ubicación geográfica de los puertos en función de 
los principales ejes de transporte marítimo determina 
en buena parte las posibilidades de constituir pivotes 
regionales o globales dentro de la red. Por ejemplo, 
Hoffmann (2000) muestra claramente las dificultades 
para establecer puertos pivotes en la costa sudameri­
cana del Pacífico, entre otras razones por su lejanía 
de los principales ejes de transporte marítimo inter­
nacional.

Invariablemente, los pivotes globales se encuen­
tran ubicados en las rutas este-oeste del hemisferio 
norte. Esto tiene una relación directa con la presencia 
de los ejes más importantes y densos del comercio 
internacional, constituidos por las conexiones entre 
Europa, el noreste de Asía y Norteamérica. Los pivotes 
regionales, en cambio, tienden a desarrollarse con 
mayor facilidad en las zonas donde se cruzan o conec­
tan los principales ejes este-oeste con las rutas norte- 
sur. En el continente americano esto sucede sobre todo 
en la zona del Caribe y en Panamá. Hoffmann (2000) 
señala el impresionante crecimiento del transbordo en 
algunos puertos de esta región, como Manzanillo-Pa­
namá, Kingston en Jamaica y Free-Port en Bahamas. 
La explicación de este fenómeno está en la prolifera­
ción de servicios indirectos (feeders) en las rutas me­
nos densas y, por lo tanto, en la necesidad implícita 
de realizar transbordo en los lugares de cruce de ru­

tas. Precisamente, en el Caribe se cruzan las rutas 
norte-sur del continente americano con los corredores 
o ejes de transporte marítimo internacional que enla­
zan Norteamérica, Asia y Europa. En el Pacífico del 
continente existe otro punto de cruce de rutas: se trata 
de los puertos de Long Beach y Los Angeles, en Cali­
fornia, donde se interceptan las embarcaciones meno­
res del Pacífico sudamericano con las embarcaciones 
mayores del eje Norteamérica-Asia.

En este contexto geográfico cabe considerar dón­
de se hallan los puertos mexicanos. Dada su ubicación 
geográfica, ¿existe la posibilidad de constituir pivotes 
regionales o globales en las costas mexicanas? En pri­
mera instancia parecería que no se encuentran muy 
distantes de la zona de cruce o intersección de rutas. 
Principalmente, el Pacífico mexicano estaría ubicado 
sobre el eje de intersección constituido por Long 
Beach/Los Angeles en California y los puertos de 
transbordo del Canal de Panamá. Por el contrario, en 
el eje de intersección constituido por la costa atlántica 
de Panamá, los países islas del Caribe y La Florida 
alejan relativamente a los puertos mexicanos del Gol­
fo de la zona de conexión entre las rutas norte-sur y 
las rutas este-oeste (mapa 3).

Así, un puerto del Pacífico mexicano como Man­
zanillo, que se encuentra en el eje de intersección se­
ñalado previamente y que se caracteriza por haber 
ampliado notablemente su hinterland nacional, al con­
centrar cada vez más flujos de carga en contenedores 
generados o atraídos por múltiples regiones de produc­
ción y consumo del país, podría aumentar de manera 
exponencial el número de contenedores movidos me­
diante la realización de funciones de conexión y trans­
bordo entre las rutas norte-sur y las rutas este-oeste. 
En otras palabras, estaría en condiciones de escalar 
posiciones dentro de la red global de puertos hasta 
constituirse en un pivote regional que obtiene carga no 
sólo de su hinterland ampliado, sino también de la in­
terconexión marítima y las operaciones de transbordo.

En un estudio de Zohil y Prijon, citado por Jan 
Hoffmann (2000), se analizó la relación entre el volu­
men de tráfico portuario generado por el hinterland 
portuario, la ubicación geográfica del puerto en cues­
tión y el volumen de tráfico de transbordo para el Mar 
Mediterráneo. Los autores “concluyen que los volúme­
nes de tráfico de transbordo en un puerto son una fun­
ción lineal del volumen de tráfico portuario [generado 
por el hinterland], y una función lineal inversa de la 
distancia de la línea [ruta] principal de tránsito. En otras 
palabras, los barcos tienden a preferir a los puertos para 
los cuales ellos tienen carga local y aprovechan que ya
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Los puertos mexicanos en el contexto de los ejes marítimos interoceánicos

CoTOflfor mar/í/mo esíe-oesfe Corrador marítimo oeste-esíe

Fuente: Elaboración propia, febrero de 2001.

están allí para realizar movimientos de transbordo. 
Cuanto menos desvío de la mta principal implique la es­
cala, más alta es la probabilidad de que se la elija como 
centro de transbordo...” (Hoffmann, 2000, p. 129).

El puerto de Manzanillo cumple en buena medi­
da con estos preceptos. Obtiene carga del hinterland y 
está prácticamente encima de un cruce entre rutas prin­
cipales y alimentadoras. Por lo tanto, las ventajas com­
parativas están presentes, en especial las de tipo geo­
gráfico. Ahora falta que esa potencialidad se concrete 
mediante la acción y visión de los actores públicos y 
privados vinculados al puerto en cuestión. Una visión 
estratégica y la planeación del desarrollo para antici­
parse a los acontecimientos son elementos fundamen­
tales para aprovechar tal potencialidad. En este caso, 
hay que establecer objetivos de planeación para ganar 
posiciones ante la fuerte competencia de otros puertos 
de Norteamérica y Centroamérica que buscan concen­
trar carga.

Sin duda, el principal nodo de competencia está 
representado por los puertos estadounidenses del sur 
de California. Long Beach y Los Angeles continúan

superando limitaciones técnicas para ganarle terreno al 
mar y desarrollar megaterminales de contenedores. 
La función de pivote global de ambos puertos se man­
tendrá por largo tiempo. Sin embargo, en los últimos 
años Manzanillo ha expandido su hinterland hasta 
absorber mercados de carga mexicana en el norte y 
centro del país que estaban siendo atendidos por Long 
Beach y Los Angeles. Además, ha logrado elevar el 
número de transbordos de las rutas que vinculan el 
Pacífico sudamericano con Asia, aunque en este últi­
mo rubro el nodo de competencia se sitúa en los puer­
tos del Canal de Panamá.

En los puertos del Golfo de México, la fortaleza 
para avanzar dentro de la red global de puertos reside 
sobre todo en las posibilidades de expansión de su

"  En 1997, la naviera American President Line (a p l )  inauguró en 
el puerto de Los Angeles la Global Gateway South, la terminal de 
contenedores más grande de los Estados Unidos (265 acres). Cuatro 
años después, en 2001, Maersk-Sealand inició la construcción en el 
mismo puerto de la megaterminal de contenedores más grande de 
Norteamérica, cuyo tamaño (484 acres) casi dobla el de la anterior.
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hinterland. En este caso sólo se estaña cumpliendo con 
la primera premisa de Zohil y Frijón (citados en 
Hoffmann, 2000), pero no con la segunda, puesto que 
las principales rutas marítimas este-oeste no ingresan 
al Golfo (mapa 3). En otras palabras, la mayor lejanía 
con respecto al eje de intersección de las rutas princi­
pales limita considerablemente la posibilidad de que 
los operadores marítimos se interesen por realizar ac­
tividades de transbordo en los puertos mexicanos del 
Golfo. Así, el potencial de Veracruz y Altamira des­
cansa básicamente en la posibilidad de expandir su 
zona de influencia territorial y captar mayores flujos 
de contenedores desde y hacia el interior del país. 
Ambos pueden aspirar a convertirse en concentradores 
de carga nacional en la medida en que fortalezcan sus 
conexiones intermodales.

5. Servicios directos e indirectos^^ de iíneas re­
gulares en puertos nacionales

Este es un elemento novedoso y a la vez clave para 
determinar la ubicación de los puertos en la red glo­
bal. Es más o menos claro que un puerto que ofrece 
servicios a embarcaciones pequeñas y recorridos indi­
rectos entre el lugar de origen y de destino se ubicará 
en la parte baja de la jerarquía de la red, como puerto 
alimentador. La posición no es tan clara cuando coexis­
ten rutas alimentadoras y rutas directas. Habría que 
analizar sobre todo las características de estas últimas. 
Muy distinto es el resultado cuando se trata de rutas 
directas tradicionales que efectúan largos recorridos en 
embarcaciones de capacidad limitada, con altos costos 
por unidad de carga movilizada, que cuando se trata 
de rutas directas con embarcaciones grandes o media­
nas, las cuales circulan por los ejes principales del 
transporte marítimo internacional.

En México, la mayor parte los puertos que mue­
ven contenedores se caracterizan por pocos servicios 
de líneas regulares, poca frecuencia de arribo y pre­
dominio de buques pequeños y rutas cortas que ali­
mentan a puertos mayores del extranjero, desde los 
cuales se redistribuye la carga por vía marítima o te-

'^En el servicio directo la carga no realiza transbordo alguno hacia 
otro buque en su trayecto marítimo. Por el contrario, el servicio 
indirecto supone necesariamente el transbordo de la carga en algún 
puerto intermedio. Por ejemplo, entre México y Asia hay servicios 
directos en buques portacontenedores de tamaño medio (2 000 a 
4 000 Teu) y servicios indirectos con embarcaciones pequeñas (500 
a 1 000 Teu) que transbordan la carga en los puertos estadouniden­
ses del Pacífico a buques mayores que la conducen al continente 
asiático.

rrestre hacia el destino final. Dentro de este universo 
de puertos pequeños, algunos están en fase de expan­
sión y han ido incorporando nuevos servicios con rutas 
de mayor importancia, como Ensenada en el Pacífico 
y Puerto Progreso en el Golfo de México. Otros han 
mantenido cierta estabilidad en el volumen y los ser­
vicios ofrecidos, como Mazatlán, Tampico y Puerto 
Morelos. Finalmente, hay puertos en evidente retro­
ceso que más bien tienden a quedar excluidos de la 
red global, como Lázaro Cárdenas y Salina Cruz, en 
el Pacífico, y Coatzacoalcos y Tuxpan, en el Golfo.

Diferente es la situación de los tres puertos más 
importantes en el movimiento de contenedores del país. 
Durante los años noventa, los puertos de Manzanillo, 
Altamira y Veracruz no sólo concentraron mayores 
flujos de carga en contenedores, sino también un ele­
vado número de operadores marítimos de líneas regu­
lares (cuadro 3).

Sin escapar a las tendencias globales, estos acto­
res han formado alianzas estratégicas para ofrecer de­
terminados servicios y atender rutas conjuntamente. En 
todo caso, el resultado es que en los muelles de tales 
puertos arriban embarcaciones cada vez más grandes, 
con mayor frecuencia. Además, se combinan servicios 
indirectos de alimentación con rutas directas que se 
incorporan a los grandes ejes marítimos internaciona­
les este-oeste.

Ahora bien, para matizar las diferencias y poten­
cialidades de cada uno de los tres puertos en cuestión 
es preciso efectuar un análisis más detallado de las 
características de estos servicios directos. En primer 
término, cabe señalar que los servicios directos de 
Veracruz y Altamira se incorporan al eje o corredor 
marítimo Norteamérica-Europa. Los tres servicios más 
importantes por frecuencia, tamaño de buques y velo­
cidad de rotación incluyen a los dos puertos del Golfo 
en la misma secuencia. Esto quiere decir que siempre 
arriban primero a Veracruz y después a Altamira. 
Obviamente no es una coincidencia; la lógica de rota­
ción está dada por la dirección de los flujos y las ca­
racterísticas del hinterland de cada puerto. En Veracruz 
predominan las importaciones destinadas a la región 
de consumo más grande del país, constituida por la 
zona metropolitana de la Ciudad de México y los es­
tados de la zona centro. También ingresan bienes in­
termedios para empresas que trabajan con inventarios 
mínimos y el sistema de aprovisionamiento justo a 
tiempo, principalmente en las ramas automotriz y elec­
trónica. Estas razones explican que Veracruz tenga 
prioridad de entrada en las rutas provenientes de Eu­
ropa.
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CUADRO 3

Puerto de Manzanillo, México: Evolución de los operadores marítimos 
de líneas regulares,1985-2000

Naviera 1985 1990 1995 1997 2000

T M M  (ahora T M M  Lines) < V vi

Ned Lloyd V V V V
Delta Steamship Line V
K Line V V vi <
Nippon Yusen Kaisha V V V V V
F. M. Grancolombiana V V V V V
Mitsui O. S. K. Line V V V V

Cía. Sudamericana de Vapores V V V V
Lauritzen V V V V
American President Line V V V
Sea Land V V V
Maersk Line V V V
Australian New Zealand Line V V V
Maruba Line V V
Pacific Start Line (C O S C O ) V ^/

Cía. Chilena de Navegación Interoceánica V V
Lykes Line V
Hanjin Shipping Line V

D R S  Senator V
Cho Yang V
P&O Nedlloyd V

Columbus Line V
Toka Kaiun Kaisha V

Total de navieras 6 8 12 15 21

Fuente'. Elaboración propia con base en datos de la Coordinación General de Puertos y  Marina Mercante y  de la a p i  d e  Manzanillo.

Por el contrario, en Altamira predomina el flujo 
de exportaciones. Atiende a zonas eminentemente pro­
ductoras de bienes manufacturados, como el estado de 
Nuevo León y el propio corredor industrial Tampico- 
Altamlra, en el estado de Tamaulipas. Por tal razón, 
es lógico esperar que Altamira se convierta en el puerto 
de salida para las rutas a Europa.

Dos de las tres rutas directas se dirigen a puertos 
del norte de Europa, entre los que destacan Amberes, 
Bremerhaven y Le Havre (cuadro 4). Las alianzas es­
tratégicas entre las navieras han propiciado un creci­
miento de los flujos en la ruta del norte de Europa, por 
lo cual ellas han mejorado el servicio con la incorpo­
ración de buques más grandes y veloces. La tercera ruta 
se dirige hacia los puertos del Mediterráneo, como 
Valencia y Barcelona, en España, y La Spezia y Gioia 
Tauro, en Italia. Esta última ruta exhibe una frecuen­
cia menor, aunque recientemente se anunciaron planes 
para reforzarla mediante la incorporación de buques 
más grandes con mayor frecuencia de arribo.

Adicionalmente, Veracruz tiene otro servicio di­
recto a Europa que incluye a Tampico en lugar de 
Altamira. Se trata de una ruta de menor frecuencia, con

embarcaciones pequeñas, que incorpora en su itinera­
rio a algunos puertos del Caribe. Por su estructura e 
itinerario parece funcionar más como una ruta directa 
de tipo tradicional, con recalada en algunos puertos 
sin terminales especializadas donde combina el mane­
jo de carga general suelta con el de carga en contene­
dores.

Por otra parte, las rutas indirectas o alimentadoras 
en Veracruz y Altamira son muy numerosas. Las más 
extensas vinculan la costa este de los Estados Unidos 
con la costa este de Sudamérica, haciendo escala en 
los puertos mexicanos del Golfo. Este servicio es pres­
tado por las alianzas estratégicas de navieras brasile­
ñas, europeas y norteamericanas, que mueven buques 
cuya capacidad fluctúa alrededor de los 1 500 Teu. 
Aquí se considera que tales servicios son indirectos o 
alimentadores porque tienen conexiones hacia Europa, 
Asia y Africa en los pivotes de transbordo de la costa 
este de los Estados Unidos y en algunos pivotes del 
Caribe. Además, existe un bloque de rutas de corto 
alcance constituido por los servicios entre el Golfo de 
México, Centroamérica y la Cuenca del Caribe. En 
Veracmz y Tampico hay arribos constantes de este tipo
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CUADRO 4
Puerto del Golfo de México: R utas de servicios d irectos de con tenedores

Naviera o alianza Ruta Frecuencia Buques (en Teu)

Hapag Lloyd/ TMM /Lykes/ 
Evergreen/ CMA-CGM

Veracruz - Altamira - Charleston - Amberes - Thamesport - 
Bremerhaven - Le Havre - Houston - Veracruz

Semanal en 
día fijo

2 800 
a

2 400

Mediterranean Shipping Co. Veracruz - Altamira - Houston - Nola - Miami - Freeport - 
Charleston - Amberes - Hamburgo - Bremerhaven - Felixtowe 
- Le Havre

Semanal en 
día fijo

2 700

TMM / Lykes /  Contships Veracruz - Altamira - Houston - Nueva Orleans - Valencia - 
Barcelona - Gioia Tauro - La Spezia - Miami- Veracruz

Cada 9 días 2 400 
a

2 100

Melbrige C.I7 H. Stinnes Veracruz - Tampico - La Guaira - Pto. Cabello - Río Haina - 
San Juan - Amberes - Hamburgo - Bilbao - San Juan - Río 
Haina - Veracruz

Cada 15 días 1 100

F u en te :  E laboración  propia, 2001.

de servicios que operan con embarcaciones cuya ca­
pacidad fluctúa entre los 600 y los 1 100 Teu.

En el Pacífico, la afluencia de rutas regulares di­
rectas e indirectas está mucho más concentrada en un 
solo lugar. El puerto de Manzanillo constituye el prin­
cipal imán para ambos tipos de rutas. Pero ésa no es 
la única diferencia con los puertos del Golfo. Aquí los 
servicios directos, que se conectan principalmente con 
el corredor Norteamérica-Asia, son más numerosos y 
operan con embarcaciones de mayor tamaño (cuadro 5).

Además, dos de las rutas con servicios directos 
forman parte de las alianzas globales de transporte 
marítimo internacional y de hecho no sólo conectan a 
Manzanillo con el principal eje transpacífico (es decir, 
con el corredor Norteamérica-Asia), sino que también 
lo hacen con el principal eje transatlántico, constitui­
do por el corredor Norteamérica-Europa. Efectivamen­
te, el servicio de la United Alliance (Hanjin Shipping, 
Cho Yang y oRS-Senator) proviene de Asia, recala se­
manalmente en Manzanillo y prosigue su ruta por el 
Canal de Panamá para llegar a la costa este de los Es­
tados Unidos y posteriormente a Europa.

A fines del año 2000 se incorporó a Manzanillo 
una ruta de la alianza global, ahora convertida en fu­
sión, llamada Maersk-Sealand. Este servicio también 
vincula Asia con las costas del Pacífico y del Atlánti­
co norteamericano y es operado con los buques de 
contenedores más grandes que han arribado a puerto 
mexicano alguno (4 300 Teu de capacidad).

Además, se han incorporado tres rutas directas de 
largo recorrido que circulan desde el Pacífico sudame­
ricano hasta el Lejano Oriente y viceversa. La de 
mayor frecuencia está conformada por la alianza es­

tratégica entre la Compañía Sudamericana de Vapo­
res ( c s v a ) ,  de origen chileno, y Nippon Yussen Kaisha 
( n y k ) ,  de origen japonés. Este servicio opera con em­
barcaciones de tamaño mediano (1 700 a 2 200 Teu) 
que semanalmente arriban a Manzanillo. Los otros dos 
servicios procedentes de Sudamérica con destino a 
Asia tienen menor frecuencia. Los buques de P&O 
Nedlloyd, con capacidad superior a los 2 150 Teu, y 
de la alianza estratégica entre t m m , Lykes Line y 
Maruba, con capacidad máxima de 1 730 Teu, recalan 
en Manzanillo cada 15 días.

Por otra parte, los servicios indirectos o alimen- 
tadores también han crecido. Las rutas cortas de ali­
mentación entre el Pacífico centroamericano y norte­
americano, así como las rutas norte-sur entre Sudamé­
rica y los puertos estadounidenses de la costa oeste, 
tienen mayor presencia en Manzanillo. Empresas 
navieras como la Compañía Chilena de Navegación 
Interoceánica ( c c n i ) ,  t m m , Lykes Line, Mamba y Pacific 
Star Line, entre otros, ofrecen estas rutas en embarca­
ciones pequeñas, de 1 000 Teu o menos.

En definitiva, la presencia de los buques de gran 
capacidad de dos de las cuatro alianzas globales de 
transporte marítimo internacional, la vinculación tan­
to con el corredor transpacífico como con el trans­
atlántico y el desarrollo de nuevos servicios alimenta- 
dores muestra que Manzanillo está “montado” sobre 
el eje en el que se interceptan y conectan las rutas este- 
oeste con las rutas norte-sur. Por lo tanto, podría de­
sarrollar la concentración de carga en contenedores no 
sólo mediante el crecimiento de los flujos provenien­
tes del hinterland, sino también por un aumento de su 
participación en el transbordo marítimo internacional.
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Puertos del Pacífico mexicano: Rutas de servicios directos de contenedores

Naviera o alianza Ruta Frecuencia Buques (en Teu)

Maersk-Sealand Hong Kong - Kaohsiung - Kobe- Nagoya - Yokohama - 
Oakland - Long Beach-Manzanillo (M éxico) - Balboa - 
Manzanillo (Panamá) - Miami - Charleston - Newark -Halifax

Semanal en 
día fijo

4 300

TMM/Lykes Lines/ APL M anzanillo (México) - Yokohama - Kobe - Hong Kong - 
Kaohsiung - Pusan - Kobe - Yokohama - Los Angeles - 
Ensenada (M éxico) ■ Manzatiillo (México)

Semanal en 
día fijo

3 266

Hanjin/Cho Yang/ 
DRS-Senator

Yantian - Hong Kong - Kaohsiung - Pusan - M anzanillo  
(M éxico) - Manzanillo (Panamá) - Savannah -Norfolk - 
New York - Felixstowe - Bremerhaven - Rotterdam - 
Le Havre - New York - Norfolk Manzanillo (Panamá) - 
M anzanillo (M éxico) - Long Beach - Pusan - Yantian

Semanal en 
día fijo

2 700

CSVA/NYK Yakohama-Nagoya - Kobe - Pusan - Keelung - Hong Kong - 
Los Angeles - M anzanillo (M éxico) - Guayaquil - Callao - 
Iquique - San Antonio - Antofagasta - Callao - M anzanillo  
(M éxico) - Yokohama

Semanal en 
día fijo

2 225 
a

1 726

P&O Nedlloyd Singapore - Hong Kong - Keelung - Pusan - Kobe - 
Yokohama - M anzanillo (M éxico) - Buenaventura - 
Callao - Iquique - Valparaiso

Cada 15 días 2 169

TMM/Lykes Lines/ 
Maruba

Kaohsiung - Hong Kong - Shanghai - Pusan - Los Angeles - 
M anzanillo (M éxico) - Puerto Quetzal - Puerto Caldera - 
Callao - Iquique - San Antonio

Cada 15 días 1 730 
a

1 493

F u en te :  E laboración  prop ia , 2001.

IV
Perspectivas y conclusiones preliminares

La concentración de la carga en contenedores en pun­
tos específicos de la costa mexicana es una tendencia 
sólida que se mantendrá durante los próximos años. 
Obtener economías de escala y crear un mercado con 
una amplia gama de servicios logísticos especializados 
sólo es posible mediante la aeumulación de carga en 
puertos concentradores o pivotes. Por lo tanto, es muy 
recomendable que ante la eventual saturación de ter­
minales portuarias (el caso de Veracruz) se realicen 
ampliaciones en las zonas de reserva de los mismos 
puertos o en lugares coreanos. La creación de nuevos 
puertos en lugares distintos conduciría a la dispersión 
de flujos y se perderían las ventajas de la aglomeración.

La mayoría de los puertos nacionales tendrán 
funciones alimentadoras dentro de la red global de 
puertos. Sin embargo, hay alimentadores en una situa­
ción de franco declive (Lázaro Cárdenas, Salina Cruz, 
Tampico, Coatzacoalcos, Tuxpan) que podrían quedar

excluidos de la red, de no encontrar mercados especí­
ficos en los que puedan ser competitivos o de no rees­
tructurar sus planteamientos estratégicos de integra­
ción, sus servicios y sus conexiones marítimo-terres- 
tres. Otros alimentadores, como Ensenada y Puerto 
Progreso, están encontrando sus nichos de mercado y 
operadores eficaces para estructurar las redes intermo­
dales requeridas. En este sentido, tienen una perspec­
tiva más clara de consolidar su posición.

Hay al menos tres puertos que pueden adquirir 
una jerarquía mayor dentro de la red global de puer­
tos. Por la presencia de rutas directas e indirectas, el 
mayor tamaño de las embarcaciones y la frecuencia 
hacia los principales destinos, tanto Altamira como 
Veracruz y Manzanillo podrían alcanzar un nivel in­
termedio como pivotes nacionales de concentración y 
distribución de carga en contenedores en los litorales 
del Golfo y el Pacífico mexicano. En los tres casos la
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generación de carga viene dada por las diversas regio­
nes interiores del país.

Es muy recomendable reforzar las conexiones 
terrestres (el inland) de los principales puertos que 
manejan carga en contenedores en el país. Tal como se 
observó en el análisis de las secciones previas, casi toda 
la carga de los puertos con aptitudes para la concentra­
ción de flujos proviene de su respectivo hinterland o 
zona de influencia territorial, por lo cual el tema de la 
integración modal debe ser considerado prioritario. 
Hasta el año 2001 la participación del ferrocarril en el 
manejo de carga en contenedores es casi inexistente en 
puertos como Veracruz y Altamira. A pesar de contar 
con la ventaja potencial que implica la presencia de 
más de un operador ferroviario, los servicios de doble 
estiba aún no entran en funcionamiento, por la eseasa 
captación de carga de este modo de transporte. El fe­
rrocarril no puede seguir ausente de este proceso, ya 
que sus ventajas en materia de costos para las cargas 
de grandes volúmenes y largas distancias podrían for­
talecer notablemente la posición competitiva de los 
puertos mexieanos del Golfo.

En este momento el puerto con mayores poten­
cialidades para convertirse en pivote regional es 
Manzanillo. Hay varios elementos que apoyan esta 
afirmación. En órimer lugar, se encuentra en el eje de 
intersección de las rutas del corredor marítimo este- 
oeste con las rutas norte-sur. En segundo lugar, y 
como efecto de ío primero, se observa en él una pre­
sencia mayor de rutas directas vinculadas al corredor 
transpacífico y también al transatlántico. En tercer lu­
gar, han comenzado a recalar allí los buques de con­
tenedores más grandes registrados en las costas nacio­
nales. La combinación de estos tres elementos da a 
Manzanillo la posibilidad de ir desarrollando progre­
sivamente actividades como centro de transbordo re­
gional para las rutas y líneas alimentadoras de 
Centroamérica y Sudamérica que requieren una ma­
yor gama de conexiones con Asia y Europa.

El ascenso de Manzanillo a pivote regional no está 
asegurado y dependerá tanto del contexto de compe­

tencia internacional como de las políticas y acciones 
de los sectores público, privado y social vinculados al 
desarrollo del puerto. Pero para aprovechar su poten­
cialidad es indispensable incorporar, en una visión 
estratégica, elementos de planeación de largo plazo 
para responder adecuadamente a las demandas que 
implica tal jerarquía portuaria. No sólo se trata de 
determinar anticipadamente zonas de reserva para nue­
vas terminales de contenedores, sino también de pre­
ver las conexiones con los sistemas de transporte te­
rrestre, la infraestructura de acceso y salida de la car­
ga, las zonas de reserva para el desarrollo de termina­
les intermodales y plataformas logísticas de consoli­
dación de carga y distribución y, en general, de 
shipping districts o distritos de negocios. En definiti­
va, la constitución de un pivote supone una concep­
ción estratégica con elementos de planeación de largo 
plazo que sobrepase el ámbito del recinto portuario e 
involucre crecientemente al antepuerto y sus actores, 
a la ciudad portuaria y a las conexiones con el hinter­
land.

Por último, para fomentar el transbordo de con­
tenedores llenos y vacíos entre puertos mexicanos y 
para lograr que se integre al cabotaje esta actividad 
cada vez más importante en el contexto de las redes 
intermodales de transporte, se recomienda reformar los 
artículos 71 y 72 del Reglamento de la Ley de Nave­
gación (Gobierno Lederai de México, 1998), cuyas 
reservas en tomo al posible vínculo entre el transporte 
de cabotaje y de altura de contenedores sólo ha inhi­
bido la actividad marítimo-portuaria en el país. Con la 
supresión de tales limitaciones reglamentarias se ob­
tendrían muchos más beneficios que perjuicios. Los 
puertos mexicanos podrían concentrar y mover mayo­
res volúmenes de carga al quitar los “candados” en 
torno a este tema. Asimismo, el cabotaje marítimo 
encontraría un nuevo nicho de mercado, hasta ahora 
no explotado, en los litorales nacionales; el movimiento 
de contenedores entre puertos mexicanos con posibi­
lidad de articularse, mediante el transbordo en un puer­
to nacional, a las rutas de transporte internacional.
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La expansión dinámica de las exportaciones ha sido un rasgo 

distintivo de la economía chilena en el último cuarto de siglo. 

El liderazgo exportador, sin embargo, ha ido acompañado por 
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I
Introducción

La expansión dinámica de las exportaciones ha sido un 
rasgo distintivo de la economía chilena del último cuarto 
de siglo. Con escasos retrocesos (la excepción princi­
pal fue a inicios de los años ochenta), las exportaciones 
de bienes y servicios han liderado el crecimiento eco­
nómico, mostrando una tendencia ascendente como pro­
porción del piB y elevándose desde 15% en los setenta 
a cerca de 30% a principios del actual decenio.

El liderazgo exportador, sin embargo, ha ido acom­
pañado por un crecimiento medio modesto del p i b . El 
aumento del volumen de exportaciones de 10% anual 
entre 1974 y 2001 convivió con un crecimiento del pro­
ducto interno bruto de 4.3%. El auge exportador, bas­
tante persistente, ha estado acompañado de un p ib  con 
notables altibajos; crecimientos de 8 a 10% varias veces 
y profundas recesiones de 14 y 15%, que han afectado 
significativamente el crecimiento económico medio.

La temprana liberalización comercial llevada a 
cabo en los setenta, el acelerado ritmo de crecimiento 
de las exportaciones y la recuperación del p ib  que anotó 
la economía chilena tras la crisis de 1975 parecerían 
dejar de manifiesto una exitosa reforma comercial. Sin 
embargo, tal conclusión resulta equívoca. El sesgo pro 
importaciones de la primera reforma comercial, intro­
ducida en los setenta, la apreciación cambiaria que tuvo 
lugar en el segundo lustro de ese período y la errónea 
secuencia e intensidad impresa a los cambios termina­
ron generando a inicios de los años ochenta un enor­
me déficit externo y un escenario desfavorable para las

exportaciones. Aunque los efectos fueron inicialmen­
te favorables (Ffrench-Davis, 2001, cap. III), hacia 
1981 el quantum y el valor de la mayor parte de las 
exportaciones estaba decreciendo.

Superada la crisis de la deuda de 1982 se registró 
un segundo despegue exportador al configurarse un 
nuevo contexto Este se caracterizó por la vigencia de 
un tipo de cambio real depreciado significativamente 
durante los ochenta y por políticas públicas proactivas, 
incluida una nueva y más pragmática reforma comer­
cial que reintrodujo cierto grado de protección a los 
bienes importables e incentivos a las exportaciones no 
tradicionales. Luego, en los noventa, un tercer episo­
dio de dinamismo exportador se vio estimulado por una 
política más integral, que buscó conjugar los principios 
de una economía abierta con procesos de integración 
selectiva hacia algunos socios comerciales estratégicos, 
particularmente en América Latina; todo esto se desa­
rrolló en un nuevo ambiente, caracterizado por una 
elevada inversión interna y una creciente productivi­
dad general hasta 1998. En los años más recientes 
(1999-2001) hubo cierta reversión de esa tendencia.

Varios estudios interesantes han aparecido recien­
temente sobre el desempeño de las exportaciones en 
Chile.' Aquí nos concentraremos en destacar las dife­
rencias entre los tres episodios (especialmente el se­
gundo y tercero), en analizar la interrelación de ese 
desempeño con el crecimiento global de la economía 
chilena y en los desafíos para el futuro.

II
Política comercial en los años ochenta: 

una desviación de la ortodoxia neoliberal

En respuesta a la profunda recesión de 1982, Chile se 
vio obligado a ajustar sus políticas para enfrentar la

□  Una versión abreviada de este artículo se publicará en Ffrench- 
Davis (en prensa). El autor agradece la valiosa colaboración de 
Heriberto Tapia en la investigación, así como los comentarios de 
Carla Macario.

severa restricción extema y estimular la recuperación 
interna. Así, hubo un cambio desde el modelo muy or­
todoxo o neoliberal, implementado principalmente en 
los años setenta e inicios de los ochenta, hacia un enfo-

* Véase, por ejemplo, Agosin (2001); Meller y Sáez, eds. (1995); 
Meller, ed. (1996) y Sachs, Larraín y Warner (1999).
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que más pragmático, que incluyó la reversión parcial 
de algunas de las primeras reformas (Ffrench-Davis, 
2001, cap. VI; Moguillansky, 1999). En este nuevo con­
texto, era prioritario generar un superávit comercial para 
servir la elevada deuda externa acumulada entre 1977 
y 1982. La estrategia empleada implicó tanto la reduc­
ción de las importaciones como la promoción de las ex­
portaciones, a través de tres vías; un aumento del aran­
cel uniforme de 10% a 35%, el uso de una batería de 
instrumentos para estimular las exportaciones —don­
de resaltó un novedoso sistema de reintegro simplifi­
cado para las exportaciones no tradicionales o subsidio 
de 10%— y una política cambiaría activa que apuntó a 
fortalecer la competitividad externa de la economía 
chilena y su capacidad de generar divisas.

1. Promoción de exportaciones y  la segunda re­
forma comercial

La liberalización comercial chilena es la más antigua 
y de aplicación más persistente en América Latina. En 
1973, antes de la iniciación de las reformas, el comer­
cio exterior chileno estaba altamente intervenido.^ A 
fines de 1973 se inició una audaz reforma de la polí­
tica comercial, que comprendió la eliminación de to­
das las restricciones no arancelarías, un abrupto proce­
so de reducción de los aranceles y la unificación de los 
tipos de cambio múltiples en una tasa única. Aunque no 
fue una meta inicial del programa, en junio de 1979 
se llegó a un arancel parejo y bajo de 10% (Ffrench- 
Davis, 2001, cap. III).

El cuadro 1 muestra la evolución histórica del 
arancel medio para las importaciones y del tipo de 
cambio real.

En la primera liberalización comercial, las fuer­
tes rebajas arancelarias y el desmantelamiento de los 
controles cuantitativos habrían tenido un impacto fuerte 
sobre el dinamismo exportador, mediante la reducción 
del costo de insumos importados (Agosin, 2001). El 
punto de partida fue un contexto en el cual la gran ma­
yoría de los precios internos de los bienes importables 
corrientes (de consumo e intermedios) estaban des-

 ̂Esta era la situación en 1973. Sin embargo, en la segunda mitad 
de los años sesenta se había llevado a cabo una reforma que inclu­
yó la racionalización gradual del régimen de importaciones, el 
mejoramiento de los mecanismos de promoción de exportaciones y 
la implementación sistemática de una política de miniajustes del 
tipo de cambio (Ffrench-Davis, 1973). Es la experiencia pionera de 
lo que después John Williamson bautizaría como crawling-peg (tasa 
reptante o miniajustes) y, más tarde, evolucionaría a crawling-bands 
(bandas reptantes).

Chile: Arancel promedio y tipo 
de cambio real, 1973-2001

Año Arancel promedio^ 
(%)

Tipo de cambio reaf 
(1986=100)

1973 94,0“" 65, rt
1974-79 35,3 73,2
1980-82 10,1 57,6
1983-85 22,7 79,1
1986-89 17,6 106,6
1990-95 12,0 99,5
1996-98 11,0 80,3
1999-2001‘‘ 9,0 88,4

Fuente: Banco Central de Chile y Ffrench-Davis (2001).

 ̂ Promedio simple, excluyendo franquicias y tratamientos prefe- 
renciales negociados con países de América Latina y Canadá. 
Promedio anual. El tipo de cambio nominal fue deflactado por el 
IPC chileno (debidamente corregido en 1973-1978) e inflado por 
un índice de precios externos. Este índice se construyó sobre la 
base del índice de precios al por mayor, ponderado por la parti­
cipación de Alemania, Argentina, Brasil, Canadá, España, Esta­
dos Unidos, Francia, Italia, Japón, Perú, República de Corea y 
Reino Unido en el comercio chileno, desde 1986 en adelante; se 
obtuvo del Banco Central de Chile. Para los años hasta 1985, la 
información se tomó de Ffrench-Davis, Leiva y Madrid (1991), 
e incluye Alemania, Estados Unidos, Francia, Japón y Reino 
Unido.
Diciembre de 1973.

** Cifras provisionales para 2001.

vinculados de los precios internacionales; por lo tan­
to, el “espacio” existente para reducir costos mediante 
la sustitución de insumos nacionales por importados y 
aumentar la productividad era enorme. Además, a fi­
nes de 1973 había una significativa subutilización de 
la capacidad instalada en el sector exportador, debido 
a las marcadas distorsiones que prevalecían entonces 
en la economía chilena. Esta fue la principal determi­
nante del crecimiento espectacular de las exportacio­
nes en 1974, que se dio abruptamente pocos meses 
después del golpe de 1973, junto con una notoria di­
versificación. Sin embargo, por el marco recesivo en 
que se efectuó la reforma, lo abrupto de ella, el des­
empeño del tipo de cambio que se rezagó notablemente 
a partir de 1975 y las tasas de interés desmesuradamen­
te altas (una media de 38% real entre 1975 y 1982), el 
dinamismo del sector exportador se transmitió muy 
débilmente al resto de la economía. Los bancos (y por 
consiguiente sus préstamos) sufrieron una crisis espec­
tacular, la inversión productiva fija estuvo muy por 
debajo de sus niveles históricos y la economía exhi­
bió una abrupta desindustrialización (Ffrench-Davis, 
2001, cap. II).
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Recuadro 1
I n c e n t iv o s  t r ib u t a r io s  a  l a s  e x p o r t a c io n e s  a  f in e s  d e  l o s  a ñ o s  o c h e n t a

Exención del impuesto al valor agregado ( iv a )  por exportaciones y recuperación de impuestos pagados 
por insumos incorporados a la exportación. Este instrumento fue diseñado para evitar la doble tributación 
de los productos finales o “exportación de impuestos” (Decreto-Ley N° 825, que rige desde 1974). 
Devolución simplificada de impuestos a las exportaciones menores (productos no tradicionales) mediante 
la devolución del 10 o del 5% del valor fob exportado (Ley N° 18.480, que rige desde 1985). 
Suspensión del pago del arancel y del iv a  por insumos importados para ser utilizados en la producción de 
bienes para la exportación, dentro de un recinto declarado para el efecto (Decreto del Ministerio de Ha­
cienda N° 224, que rige desde 1986).
Pago diferido de derechos de aduana por la importación de bienes de capital. Este instrumento es de apli­
cación general y no exclusivo para los exportadores (Ley N° 18.634, que rige desde 1987). 
Recuperación de gravámenes aduaneros pagados por insumos importados incorporados a productos ex­
portados (Ley N° 18.700, que rige desde 1988).

Fuente: Ffrench-Davis, Leiva y Madrid (1991), y Macario (2000).

La apertura comercial abrupta, acompañada de una 
apreciación cambiaría significativa entre mediados de 
los setenta e inicios de los ochenta, llevó a un gran des­
equilibrio externo que multiplicó los efectos de los 
shocks muy adversos que estuvieron asociados a la 
crisis de la deuda externa de América Latina. En efec­
to, para enfrentar la crisis interna y de balanza de pa­
gos que sobrevino en Chile en 1982 —como consecuen­
cia de la combinación de errores en el manejo econó­
mico y de un triple shock externo^ que hizo descender 
la demanda agregada en 30% y el p ib  en 17% entre 1981 
y 1983— se procedió a varias devaluaciones discretas 
a partir de mediados de 1982 y, luego, a la reinstau- 
racíón de un tipo de cambio reptante. Al mismo tiem­
po, se alzó el arancel uniforme en etapas sucesivas hasta 
35% en septiembre de 1984 (con promedios anuales de 
24% y 26% en 1984 y 1985, respectivamente). Con 
posterioridad, a medida que la aguda escasez de divi­
sas fue menguando, hubo sucesivas rebajas del arancel, 
a 30% en marzo de 1985, a 20% en junio del mismo 
año, a 15% en 1988 y a 11% a mediados de 1991.

Después de la crisis de 1982, la política comer­
cial se flexibilizó en varios sentidos. El gobierno em­
pezó a hacer uso activo de medidas antidumping para 
proteger a la economía de prácticas comerciales des­
leales. Para esto se recurrió a elevar el arancel total (el 
uniforme más sobretasas compensatorias) hasta un

 ̂ Deterioro de los términos del intercambio, alza de las tasas de 
interés de la deuda externa y corte abrupto de los préstamos de 
bancos externos (Ffrench-Davis, 2001, cap. VI).

máximo de 35% —nivel consolidado por Chile en el 
Acuerdo General sobre Aranceles Aduaneros y Comer­
cio ( g a t t )  en 1979— para aquellas importaciones en 
las que se podía comprobar dumping. Además, se adop­
tó un sistema de bandas de precios análogos a los in­
ternacionales de mediano plazo para tres productos 
agrícolas principales (trigo, azúcar y oleaginosas), lo 
que tuvo efectos significativos en favor de la agricul­
tura. Evidentemente, también constituyó una desvia­
ción del arancel parejo, aunque se asoció más bien a 
la idea de un mecanismo estabilizador del precio de las 
importaciones afectas. En lo que se refiere a las expor­
taciones, los sistemas de reintegro (dmwback) fueron 
perfeccionados y se adoptó un sistema de reintegros 
simplificados para exportaciones menores, las que ob­
tuvieron un reembolso de hasta un 10% de su valor 
cuando el conjunto de los exportadores de la respecti­
va partida arancelaría no sobrepasase un cierto monto 
máximo anual (Macario, 2000). En 1996, según ante­
cedentes del Banco Central, el 16% de las exportacio­
nes se benefició de este incentivo y el reintegro fue en 
promedio de 8.7% del valor de estas exportaciones. El 
recuadro 1 resume los principales mecanismos de pro­
moción a las exportaciones.

Una de las iniciativas más destacadas de apoyo 
al sector exportador fue desarrollado por la Fundación 
Chile, una institución semipública. Los proyectos ini­
ciales de la Fundación estaban orientados principal­
mente a dar asistencia técnica a ciertos sectores. Sin 
embargo, fueron pocos los que llegaron más allá de la 
etapa exploratoria. En vista de esos problemas, la
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Fundación se decidió a ganar experiencia iniciando 
proyectos empresariales ella misma. La idea era deter­
minar qué actividades podrían beneficiarse de nuevas 
tecnologías, para luego adquirirlas y adaptarlas. Una 
vez asimilada una tecnología, la Fundación se haría 
cargo de la producción comercial y su comercialización 
a través de una subsidiaria. Cuando la subsidiaria fue­
se rentable sería vendida, completándose entonces el 
proceso de transferencia de tecnología.

Un ejemplo muy exitoso fue el del cultivo de 
salmones. En 1981 la Fundación decidió llevar a cabo 
un proyecto piloto sobre el cultivo del salmón en jau­
las en agua dulce. La primera producción comercial 
ocurrió en 1986-1987, duplicándose en el período si­
guiente. En 1988 el proyecto empezó a generar utili­
dades, y el ciclo de transferencia se completó ese año, 
cuando la Eundación vendió el proyecto a una compa­
ñía japonesa de pescados y mariscos comestibles. El 
proyecto salmonícola de la Fundación dio un claro 
estímulo a la producción de salmón en Chile, que en 
los años noventa llegó a ser una de las mayores ex­
portaciones chilenas y la más importante entre los pro­
ductos no tradicionales ( c e p a l , 1998).

En síntesis, a partir de 1983 se llevó a cabo una 
“segunda reforma comercial”, con una mezcla de res­
tricciones, libera]izaciones e intervenciones (cuadro 1). 
Si bien es cierto que las características básicas de la po­
lítica comercial —la derogación de barreras no aran­
celarias y la adopción de un arancel uniforme— no se 
habían modificado desde 1979, el nivel del arancel ha­
bía vuelto a ser relativamente alto en 1984, además de 
ir acompañado por medidas antidumping y por bandas 
de precios. De hecho, el arancel promedió 20% en 
1984-1989, duplicando el promedio registrado en 1979- 
1982. Pero la diferencia fundamental residió en que 
durante la primera liberalización el tipo de cambio se 
apreció progresivamente en la segunda mitad de los 
años setenta y a comienzos de los ochenta. En la déca­
da de los ochenta, por el contrario, la reducción del 
arancel desde un máximo de 35% en septiembre de 
1984 a un 15% en 1988 fue acompañada de una fuerte 
devaluación real (asociada a la crisis de la deuda), que 
dio señales fuertemente positivas a los exportadores y 
a la vez impulsó la producción de bienes competitivos 
con las importaciones. Así, a diferencia de la primera 
experiencia, en la segunda se registró también una sig­
nificativa recuperación de la producción de sustitutos 
de importación (rubros importables), principalmente en­
tre 1984 y fines de los años ochenta.

Al extraer algunas conclusiones sobre los proce­
sos de apertura comercial en Chile, es indudable que

la segunda reforma arroja resultados netos más positi­
vos que la primera ( c e p a l , 1998, cap. V).

2. La trayectoria de la política cambiarla

La política cambiaría ha variado mucho a través del 
tiempo. A partir de 1976, se empezaron a utilizar reva­
luaciones esporádicas del tipo de cambio real para 
combatir la inflación (Efrench-Davis, 2001, cap. IV). 
Se procedió así por la rebeldía de la inflación a reac­
cionar pese a una profunda recesión, la que generó un 
superávit en cuenta corriente en 1976. La revaluación 
real se reforzó en 1979, cuando se fijó el precio del 
dólar en 39 pesos, paridad nominal que se mantuvo 
hasta la crisis de mediados de 1982; durante esos años 
se acumuló una notoria apreciación real. Después de 
la crisis cambiaría vino un período de experimentación 
con sucesivos cambios de política durante algunos 
meses. En 1983 se adoptó nuevamente una paridad rep­
tante, política que se mantuvo, aunque con variantes, 
hasta 1999. Fundamentalmente, el Banco Central fija­
ba en el mercado oficial un precio de referencia para el 
dólar (llamado tipo de cambio acuerdo, t c a ) ,  con una 
banda de flotación inicialmente pequeña, que fue 
ampliándose cada cierto tiempo. El tipo de cambio 
“oficial” se devaluaba diariamente, de acuerdo con el 
diferencial entre la inflación interna y una estimación 
de la inflación externa. A ello se sumaron, en varias 
ocasiones, devaluaciones discretas, las que permitieron 
la notable depreciación real que se registró después de 
la crisis de 1982 (130% entre 1982 y 1988).

Puesto que diversos controles cambiarlos se man­
tuvieron vigentes por muchos años (salvo por unas 
pocas semanas de libertad cambiaría total en 1982), 
operó en forma no legal un mercado cambiarlo para­
lelo (abiertamente tolerado). Este se legalizaría como 
mercado cambiarlo informal ( m c i )  recién en abril de 
1990, en virtud de las disposiciones de la ley de auto­
nomía del Banco Central dictada por el gobierno de 
Pinochet a fines de sus 16 años en el poder.

Durante 1988 tuvieron lugar revaluaciones acom­
pañadas de rebajas tributarias y arancelarías (véase la 
sección siguiente) que lograron conciliar una baja de 
la inflación con una fuerte reactivación económica. En 
1989 se completó la recuperación de la actividad eco­
nómica, ascendiendo así hasta la frontera de produc­
ción (gráfico 1).“* Esto se alcanzó con un acelerado

’ Véase Ffrench-Davis (2001, cap. I).
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Chile: pib por habitante, efectivo y potencial, 1974-2001
(P!B per capita de 1974=100)

PIB potencial PIB efectivo

Fuente: Basado en Ffrench-Davis (2001, cap. 1).

incremento de la demanda agregada, sustentada en las 
rebajas tributarias y la apreciación cambiaria en 1988 
y el ingreso generado por un notable aumento del pre­
cio del cobre en 1987-1989: la mejora de los términos 
del intercambio en 1988 con respecto a 1986 equiva­
lió a 6 %  del p i b  (según las Cuentas Nacionales del 
Banco Central, con ponderaciones de 1986). Un fuer­
te incremento de las importaciones y del déficit exter­
no (si se recalcula la cuenta corriente usando el precio 
“normalizado” del Fondo de Compensación del Cobre) 
y una aceleración abrapta de la inflación llevaron al 
Banco Central a revertir sucesivamente anteriores re­
bajas de tasas de interés.

A mediados de 1989 se amplió la banda de flota­
ción del dólar a ± 5%. La acción del Banco Central 
fue acompañada de un cambio de expectativas del mer­
cado cambiario, que llevó a que éste se situase rápida­

mente en el tope de la banda (el extremo depreciado). 
Así se logró, sin mayor traumatismo, una significati­
va depreciación sin modificar el tipo de cambio “ofi­
cial”. Durante aproximadamente un año —que inclu­
yó el retomo a un régimen democrático, con eleccio­
nes presidenciales (en diciembre de 1989) y la asun­
ción del presidente Aylwin (en marzo de 1990)—, el 
tipo de cambio observado se mantuvo en el tope de la 
banda, pese a que en enero de 1990 se acentuó un 
proceso de ajuste macroeconómico para frenar un ace­
lerado aumento de la inflación, que alcanzó un 31% 
anualizado en los cinco meses precedentes. El ajuste 
descansó exclusivamente en un alza marcada de las 
tasas de interés, encabezada por pagarés del Banco 
Central, que éste ofreció a la elevada tasa real de 9.7% 
anual, a un plazo de 10 años.

EL IMPACTO DE LAS EXPORTACIONES SOBRE EL CRECIMIENTO EN CHILE • RICARDO FFRENCH-DAVIS



R E V I S T A  D E  L A  C E P A L  76 > A B R I L  2 0 0 2 149

III
Políticas comerciales a partir de 1990

E1 equipo económico que asumió en 1990 mantuvo los 
principios básicos de la anterior política comercial.^ La 
excepción principal la constituyó la suscripción de 
acuerdos de intercambio recíproco con diversos socios, 
principalmente de América Latina. La economía siguió 
abierta al comercio y hubo continuidad en la preser­
vación de un arancel aduanero uniforme para el resto 
del mundo. La tasa de 11% vigente en 1991 se man­
tuvo invariable hasta 1999, año en que se inició un pau­
latino descenso que al cabo de cinco años debiera lle­
varla a 6% en 2003. Sin embargo, las políticas 
macroeconómicas fueron objeto de sustanciales modi­
ficaciones, en una significativa “reforma de las refor­
mas” (Ffrench-Davis, 2001, caps. I y IX). El resulta­
do más importante fue el vigoroso crecimiento de las 
exportaciones, logrado en forma paralela a un creci­
miento dinámico del p i b .

1. Hacia una política com ercial de “ aperturas re­
c íp ro ca s”

Sin lugar a dudas, el rasgo más sobresaliente de la 
política comercial de Chile en la década de 1990 fue 
la búsqueda de negociaciones para ampliar su acceso 
a nuevos mercados de exportación. El nuevo escena­
rio político nacional dio cabida a un marcado giro en 
el enfoque de Chile, pasando desde una apertura uni­
lateral e indiscriminada, insertada en una perspectiva 
de “adiós a América Latina” y una preferencia por 
políticas neutrales, hacia una estrategia que incluía 
acuerdos preferenciales de libre comercio sujetos a 
reciprocidad (de hecho, con muchos países de la re­
gión) y políticas más activas de promoción.

Como ya a la sazón la economía chilena mostra­
ba un alto grado de liberalización comercial, se esti­
mó que en un mundo en que las áreas comerciales y

 ̂El nuevo enfoque es consistente con la crítica fundada a las fallas 
registradas en el proceso de apertura, que había inducido la fuerte 
desindustrialización observada en los años setenta y las numerosas 
quiebras de empresas, pero también es compatible con la concien­
cia de que la reforma neoliberal ya se había iniciado 16 años atrás 
y culminado en 1979. Lo hecho ya estaba consolidado. No cabía 
borrón y cuenta nueva. En Agosin y Ffrench-Davis (1998) plantea­
mos propuestas de “reforma de las reformas” comerciales y de 
desarrollo productivo para el caso de Chile.

los bloques económicos cobraban creciente importan­
cia, los beneficios atribuibles a una mayor apertura 
unilateral serían pequeños (Ffrench-Davis, 1999, cap. 
VIII. 1). El avance de América Latina hacia la integra­
ción económica era visualizado como una forma de 
regionalismo abierto.

En virtud de una política deliberada se suscribie­
ron acuerdos de complementación económica con paí­
ses de la Comunidad Andina, vale decir Bolivia (1993), 
Venezuela (1993), Colombia (1994), Ecuador (1995) 
y Perú (1998), y con el Mercado Común Centroameri­
cano (1999). En el caso del Mercosur (Mercado Co­
mún del Sur) —el principal mercado de América La­
tina, que incluye a Argentina, Brasil, Paraguay y Uru­
guay— se firmó un acuerdo en 1996, estipulándose que 
en el año 2004 estaría funcionando un área de libre co­
mercio.

Con México (1991 y 1999) y Canadá (1997) se 
logró una profunda integración, merced a acuerdos de 
libre comercio de amplio alcance. Por ejemplo, el 
acuerdo con Canadá contempla una cláusula especial 
para permitir el uso, por parte de Chile, de controles 
sobre los flujos de capital, particularmente con la apli­
cación del encaje para estos flujos establecido en Chi­
le en 1991 y dirigido a moderar la elevada oferta de 
fondos observada entonces y a sesgar su composición 
contra el corto plazo y la volatilidad.

La intensificación de los vínculos con otras regio­
nes constituyó otro de los ingredientes de la política 
internacional chilena. Ella redundó en el inicio de ne­
gociaciones con la Unión Europea, Estados Unidos y 
países del Asia-Pacífico.

En el ámbito nacional, las políticas comerciales 
debieron encarar durante los años noventa un contex­
to por completo distinto al de la década anterior. Las 
rondas de negociaciones del g a t t  y las normas defini­
das con posterioridad por la Organización Mundial de 
Comercio ( o m c )  restringieron la utilización de subsi­
dios a las exportaciones en los países en desarrollo. Por 
lo tanto, el uso de esquemas simplificados de devolu­
ción de impuestos y los pagos diferidos de aranceles 
aduaneros sobre las importaciones de bienes de capi­
tal —^instrumentos de gran eficacia y eficiencia en los 
ochenta y a comienzos de los noventa— quedó sujeto
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a fuertes restricciones y debería ser abolido en enero 
de 2003.

Así, en el decenio de 1990 las autoridades cen­
traron sus esfuerzos de fomento de las exportaciones 
en la utilización de instrumentos que apuntaban a co­
rregir más directamente algunas distorsiones del mer­
cado. El principal programa, administrado por el ente 
nacional encargado del fomento de las exportaciones 
( p r o c h i l e ) ,  suministra información a los potenciales 
exportadores y apoyo en las actividades de promoción 
de productos nacionales en nuevos mercados. Tales 
políticas tuvieron éxito en facilitar el acceso al merca­
do de las empresas participantes (Alvarez y Crespi,
2000), pero estuvieron lejos del vigor exhibido por la 
estrategia exportadora un tanto heterodoxa que se im­
pulsó durante los años ochenta (como el establecimien­
to del reintegro simplificado y el uso de incentivos 
como la conversión de deuda externa y su subsidio 
implícito de 46%).® Ello sin duda fue reforzado de 
manera decisiva por la devaluación real de 130%. La 
devaluación fue impulsada, o forzada, por la aguda 
crisis de la deuda externa y la correspondiente necesi­

dad de “producir” dólares con exportaciones y “aho­
rrar” dólares con la sustitución de importaciones o la 
producción de bienes transables importables.

2. La política cam biarla  y  la nueva o leada de ca­
pitales

Durante la mayor parte de los años noventa se mantu­
vo el esquema de banda cambiarla reptante, pero con 
intervenciones notablemente más activas. En consonan­
cia con la experiencia de otros países latinoamerica­
nos y emergentes, las autoridades chilenas debieron 
lidiar con el agudo resurgimiento de flujos de capital 
privado, que condicionaron decisivamente la política 
cambiarla en el sentido opuesto a las presiones depre­
dadoras de los ochenta. Debido a la magnitud de esta 
afluencia de fondos externos, durante la primera mi­
tad del decenio el tipo de cambio real de Chile tendió 
a apreciarse (véase el gráfico 2 y Ffrench-Davis, 2001, 
cap. IX). Sin embargo, la apreciación fue significa­
tivamente menor que en otros países; además, debido 
a que Chile estaba saliendo de la severa crisis de la

Chile: Tipo de cambio real, 1974-2001
(1974=100)

-Banco Central

Fuente: Banco Central de Chile, CEPAL y Ffrench-Davis (2001, gráfico IX.3). La diferencia principal entre ambos indicadores es que la 
CEPAL usa el IPC para medir la inflación externa y el Banco Central usa los precios mayoristas. El primer método es más consistente con 
las mediciones.

 ̂ Se refiere al denominado “capítulo XIX”, que operó en Chile 
entre 1985 y 1991, con un sustancial subsidio implícito al inversio­

nista extranjero que traía papeles de la deuda externa de Chile (véa­
se Ffrench-Davis, 2001, cap. VII).
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deuda extema de los ochenta, existía espacio para una 
apreciación, en un movimiento hacia el equilibrio en 
vez de uno desequilibrador.

En líneas generales, según lo atestigua la mode­
rada significación del déficit en la cuenta corriente, la 
apreeiación resultó efectivamente equilibradora (con­
sistente con los incrementos netos en productividad y 
la mejoría en las condiciones de la deuda extema). En 
efecto, el déficit externo promedió sólo 2.5% del pib 
en 1990-1995, lo que contrasta con el 8% registrado 
en México antes de la crisis del “tequila”.

En Chile se introdujeron significativos ajustes en 
la política cambiaría, para resistir la tendencia a la 
apreciación; así, el tipo de cambio, que estaba ligado 
sólo al dólar estadounidense, pasó a depender de la 
trayectoria de una canasta de monedas, a fm de des­
alentar los flujos de capital especulativos que opera­
ban predominantemente en dólares, y el Banco Cen­
tral se involucró activamente en el mercado cambiario, 
incluyendo la intervención intramarginal (dentro de la 
banda). Además, se instauraron impuestos y requisi­
tos de encaje a los créditos externos y depósitos en 
moneda extranjera, para encarecer su costo en el mer­
cado interno con miras a morigerar la oferta de divi­
sas ante la oleada de capital extemo y reducir la signi­
ficación de los flujos de corto plazo. Un objetivo ex­
plícito de este esfuerzo por evitar una excesiva apre­
ciación cambiaría real y su inestabilidad fue el de 
cautelar el modelo exportador (Zahler, 1998).

Sin embargo, las políticas macroeconómicas pru­
denciales perdieron parte de su eficacia en la segunda 
mitad de la década, cuando el Banco Central no reac­

cionó con la fuerza requerida y en forma oportuna ante 
una nueva afluencia masiva de capital hacia Chile. En 
efecto, la oferta de fondos externos hacia América 
Latina se elevó notablemente en 1996-1997, y el shock 
de abundancia fue particularmente intenso para Chile. 
Ante la mayor abundancia, el Banco Central mantuvo 
la altura de las restricciones que operan a través del 
costo (el encaje). Por consiguiente, ingresaron al mer­
cado cambiarlo y crediticio chileno fondos en una pro­
porción mayor que en 1990-1994. Lo hicieron pagan­
do en general el encaje, que quedó por debajo de las 
expectativas de rentabilidad en Chile. Se generó enton­
ces un exceso de oferta en el mercado nacional. En 
consecuencia, la cuantía de los flujos externos condu­
jo a una apreciación real de 16% entre 1995 y octubre 
de 1997, y a una elevación del déficit externo, que se 
encumbró a 5.7% del pib en el bienio 1996-1997.

La respuesta natural para sostener los equilibrios 
de la macroeconomía real habría sido encarecer el 
encaje (Le Fort y Lehmann, 2000).

Entonces, la crisis asiática arribó a Chile cuando 
el tipo de cambio estaba atrasado. La expectativa de 
una inminente devaluación desencadenó una nueva 
fuga de capitales y las consiguientes presiones 
devaluatorías en el mercado. El Banco Central las re­
sistió mediante el expediente de estrechar la banda y 
elevar las tasas de interés, hasta que en septiembre de 
1999 decidió dejar que el tipo de cambio flotara libre­
mente. Este cambio de régimen facilitó la corrección 
del tipo de cambio real, hasta ese momento excesiva­
mente sobrevaluado, pero introdujo desde entonces una 
mayor volatilidad.^

IV
El desempeño exportador

1. D inam ism o

A partir de los setenta se distinguen dos ciclos de cre­
cimiento de las exportaciones en Chile, los cuales, 
según queda de manifiesto en el cuadro 2, representan 
un nítido despegue respecto de las tendencias históri­
cas. El primero abarcó desde 1974 hasta fines de aque-

 ̂ Caballero y Corbo (1989) demostraron empíricamente que la 
volatilidad del tipo de cambio real provoca efectos fuertemente 
negativos sobre el desempeño de las exportaciones.

lia década. En los ocho años transcurridos entre 1974 
y 1981, el ritmo anual de crecimiento del volumen de 
las exportaciones alcanzó en promedio a 9%, pero en 
el caso de las exportaciones no cobre trepó a 16%.  ̂A 
comienzos de la década de los ochenta se observó un

* Es interesante destacar que el aumento de las exportaciones fue 
espectacularmente elevado en 1974, reflejando una fuerte subuti­
lización de la capacidad exportadora en el año anterior. El quantum 
de las exportaciones subió 38% en 1974 y luego se elevó 7% anual 
en 1975-1980.
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Chile: Crecimiento dei q u a n t u m  d e  exportaciones, 1961-2001

1961-70 1971-73 1974-85 1986-89 1990-95 1996-2001

Cobre 3.9 -2.3 5.0 3.3 6.5 11.4
No cobre 7.8 -8.5 15.8 13.1 11.2 7.0

Tradicional 9.0 7.7 2.9
No tradicional 21.7 15.2 10.3

Total exportaciones 4.9 -4.5 9.3 8.8 9.2 8.8

Fuente'. Sáez (1991) para 1960-1985 y Banco Central de Chile para 1985-2001. Exportaciones fob.

estancamiento de las exportaciones totales y las ma­
nufactureras, debido a la sustancial apreciación del tipo 
de cambio real en Chile y al enfriamiento de la eco­
nomía mundial. Así, en 1981 el volumen exportado 
disminuyó 3%, arrastrado por una caída de 1% en las 
exportaciones no cobre (Sáez, 1991).

El segundo ciclo de acelerado crecimiento de las 
exportaciones se inició después de 1982, euando el tipo 
de eambio real experimentó una intensa devaluación. 
El cuadro 2 muestra que el volumen o quantum de las 
exportaciones se expandió a un ritmo anual de 10% 
entre 1981 y 1989. En la segunda mitad de la década, 
el pausado incremento del volumen de exportaciones 
cupríferas fue compensado por el espectacular creci­
miento de las restantes. El quantum de las exportacio­
nes tradicionales distintas al cobre creció 9% al año en 
el cuatrienio 1986-1989, pero el grupo que exhibió 
mayor empuje fue el de las no tradicionales, con un 
incremento anual de los embarques de 22% en ese 
lapso.

El volumen de las exportaciones siguió amplián­
dose vigorosamente en los años noventa, a un prome­
dio anual de 9% (1990-2001). Esta trayectoria se ex­
plica, en lo fundamental, por el desempeño de las no 
tradicionales, que registraron un incremento anual que 
en promedio alcanzó a 13%, en tanto que los embar­
ques de cobre y de los otros productos tradicionales 
aumentaron 9% y 5%, respectivamente. El valor de las 
exportaciones de materias primas permaneció sin ma­
yores variaciones en el primer lustro de los noventa, 
debido al deterioro de la cotización del cobre. En 1994- 
1995 los preeios de las principales exportaciones 
repuntaron fuertemente, lo que contribuyó al vigoroso 
crecimiento que ellas registraron en el bienio. La bo­
nanza se vio interrumpida por la crisis asiática, que 
golpeó a las economías latinoamericanas en 1998- 
1999, provocando un choque negativo en los términos 
del intercambio: se redujo sustancialmente el valor de 
las exportaciones, en especial en los rubros tradicio­

nales. El índice de los precios unitarios de las expor­
taciones decreció 9% en el bienio. La inestabilidad de 
los precios de las exportaciones (así como de los tér­
minos del intercambio) es una de las fallas que exhibe 
el desempeño de esta variable líder del desarrollo eco­
nómico chileno.

Hay otro elemento perturbador que amerita un 
análisis más detenido. Pese al excepcional crecimien­
to del volumen físico de las exportaciones no tradicio­
nales, este dinamismo exhibe una gradual desacele­
ración: el crecimiento anual fue en promedio de 22% 
en 1986-1989,16% en 1990-1994 y 10% en 1995-2001 
(cuadro 2). Por lo tanto, su quantum ha tendido a con­
verger, quizás prematuramente, con el crecimiento que 
exhibe en promedio el total de las exportaciones (grá­
fico 3). El más pausado incremento de las exportacio­
nes tradicionales no cobre durante 1996-2001 fue 
contrabalanceado por el dinamismo de las exportacio­
nes cupríferas, cuyo volumen físico aumentó a un rit­
mo anual de 12% (15% en 1995-99). Sin embargo, 
según lo documentan Moguillansky (1999) y Sachs, 
Larraín y Warner (1999), esas tasas de crecimiento tan 
impresionantes aparecen como no sustentables, debi­
do tanto a la insuficiencia de la inversión como al 
hecho de que hay mercados externos que se han tor­
nado limitados para Chile: en efecto, Chile ha pasado 
a ser un exportador “grande” en varios rubros.

La apreciación cambiaría real que se produjo en 
la segunda mitad de los años noventa y su impacto 
sobre la competitividad del sector exportador surge 
como la causa principal del debilitamiento del empuje 
de las ventas no tradicionales (Díaz y Ramos, 1998), 
una hipótesis que aparece sustentada por las estimacio­
nes econométrícas de Moguillansky y Titelman (1993) 
acerca de la elasticidad-precio de la oferta exportadora 
chilena respecto de distintos sectores productivos. 
Dichos autores concluyen que las varíacione.'! en el tipo 
de cambio real provocan efectos diferenciados según 
el tipo de bien que se exporta, y que una sistemática
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GRAFICO 3

Chile: Exportaciones, 1970-98
(Millones de dólares de 1986)

Cobre Tradicionales no cobre No tradicionales

Fuente: Cálculos del autor basados en b a d e c e l . Las series fueron deflactadas por un índice de precios externos relevante para Chile.

depreciación (apreciación) real tiende a generar un 
impacto positivo (negativo) sobre el volumen y la di­
versificación hacia un mayor valor agregado. Así, es 
probable que un tipo de cambio depreciado y estable 
se constituya en un atractivo para la inversión en bie­
nes transables y la diversifícación de exportaciones.

En el patrón de crecimiento del comercio duran­
te los años noventa influyó considerablemente la in­
versión extranjera directa (mo), debido a que afecta tan­
to la capacidad exportadora como la paridad cambiaría. 
De hecho, la i e d  ha contribuido sustancialmente al 
desarrollo exportador de Chile. Una estimación con­
servadora indica que en el período 1990-2000 alrede­
dor del 30% de los recursos invertidos en bienes tran­
sables se canalizaron vía i e d , destinándose princi­
palmente a la producción de cobre.® Esta elevada con­
tribución a la capacidad exportadora se vio erosionada, 
sin embargo, en la segunda mitad de la década. En 
1990-1995 la i e d  en los sectores exportadores repre-

 ̂ Sin embargo, el valor agregado nacional en esta producción de 
cobre es notablemente inferior al de la empresa estatal codelco, 
debido a que el cobre que exportan las compañías privadas es ob­
jeto de menos elaboración y los impuestos efectivos sobre las uti­
lidades son muy bajos.

sentó 75% del flujo total de i e d , participación que en 
1996-2000 se redujo a 35% ( c e p a l , 2001).* *°

La declinante participación de la i e d  en la produc­
ción de bienes transables fue compensada por el abmp- 
to incremento de la i e d  total. Los flujos más cuantio­
sos, que se adicionaron a fuertes ingresos de cartera 
en esos años, fueron responsables en parte de la sobre­
valuación del peso en 1996-1997.*' Este proceso sus­
citó no sólo efectos negativos macroeconómicos (véa­
se Ffrench-Davis, 2001, cap. IX), sino también produc­
tivos, a causa del contagio de la llamada “enfermedad 
holandesa” en la mayoría de los sectores exportadores,

Adicionalmente, un elevado porcentaje de la ie d  en las postrime­
rías de los años noventa estuvo representado por fusiones y com­
pras de activos ya existentes, operaciones que no redundaron direc­
tamente en la generación de nueva capacidad productiva. Así lo 
atestiguan enormes cifras de ingresos de ie d  — por ejemplo, 17 mil 
millones de dólares en 1999-2001 y 8.4% del p ib , el más elevado 
desde que hay estadísticas— y el menguante incremento del pib  

potencial (4.8%) y efectivo (2.4%).
* ’ En esos años surgieron propuestas para racionar la ie d  en la pro­
ducción de cobre por medio de licitaciones. Se buscaba reducir la 
magnitud del influjo (atenuando así la apreciación cambiaria), 
moderar el impacto depresivo sobre el precio futuro del cobre y 
captar parte de la renta económica de los yacimientos, afectos a una 
tributación baja y disociada de la calidad del recurso natural (Agosin 
y Ffrench-Davis, 1998).
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en especial los no tradicionales; éstos presentan, como 
ya se ha documentado, mayor elasticidad ante el nivel 
y la estabilidad del tipo de cambio real. Tales hechos 
resultan consistentes con el auge del quantum de las 
exportaciones de cobre y con el debilitamiento del 
dinamismo de las exportaciones restantes. Ponen ellos 
de relieve la importancia de disponer de un conjunto 
más amplio de políticas para asegurar un sólido desa­
rrollo exportador.

2. C om posición de las exportaciones

Las exportaciones chilenas exhiben una creciente di­
versificación, pero siguen haciendo uso intensivo de 
recursos naturales. La participación en ellas de las 
exportaciones de cobre declinó de 70% en 1970 a al­
rededor de 45% a comienzos de los años ochenta y se 
mantuvo en ese rango hasta los noventa, cuando cayó 
por debajo de 40%.'^ Tal retroceso es atribuible, en 
parte, al deterioro sufrido por el precio del cobre du­
rante la primera mitad del decenio de 1990 y luego con 
gran intensidad en los años más recientes. Por otro 
lado, la evolución de la diversificación se constata tam­
bién en el número de productos vendidos en el exte­
rior, que aumentó de 200 en 1970 a 2 800 en 1990 y 
a cerca de 3 900 en 1996, estabilizándose luego en ese 
nivel. Algo similar aconteció con el número de expor­
tadores, que creció espectacularmente hasta mediados 
de los años noventa, para entonces estancarse en cer­
ca de 6 000.

Las exportaciones tradicionales distintas del co­
bre —conformadas por fruta fresca y manufacturas ba­
sadas en recursos naturales, entre ellas harina de pes­
cado, celulosa y papel— aumentaron sustancialmente 
en los años setenta, saltando de 24% a 40% de las ex­
portaciones totales de bienes entre 1970 y 1979. A co­
mienzos de los ochenta el valor real de estas exporta­
ciones se debilitó, debido al sesgo antiexportador de 
la apreciación cambiaría, y durante el decenio su parti­
cipación se redujo a un tercio del total de las exporta­
ciones. A partir de 1987 se reinició su incremento real, 
aunque a paso más lento que el resto de los bienes y 
con importantes fluctuaciones. Como resultado, a fi­
nes de los noventa su participación no llegaba a 30%.

Cabe tener en cuenta que durante los años ochenta hubo sustan­
ciales rebajas en los costos de producción de cobre en la mayoría 
de las principales compañías mineras del mundo. Por esta razón, el 
“precio normal” esperado para este metal en los años siguientes 
tendió a ser mucho más bajo que en las décadas anteriores (Bande 
y Ffrench-Davis, 1989; Vial, 1988).

Las exportaciones no tradicionales —categoría 
que incluye las manufacturas distintas de aquellas ba­
sadas en recursos naturales y nuevos productos basa­
dos en recursos naturales no tradicionales— se expan­
dieron inicialmente durante la primera reforma comer­
cial con gran fuerza. Su participación aumentó desde 
menos de 10% en 1970 a una cifra en tomo a 20% en 
la segunda mitad de la década, pero a comienzos de 
los años ochenta se debilitó y en 1981 incluso descen­
dió significativamente. Según se ha señalado, de nue­
vo a partir de mediados de los ochenta este grupo re­
gistró un crecimiento vigoroso y sostenido, por lo que 
su participación trepó a 35% en la segunda mitad de 
los noventa, equiparando hacia fines de los noventa el 
valor de las exportaciones de cobre.

El cuadro 3 presenta la distribución geográfica del 
valor de las exportaciones chilenas según su conteni­
do tecnológico, en las últimas tres décadas. La clasifi­
cación tecnológica, basada en c e p a l  (1992), agrupa los 
productos en tres categorías: los productos básicos sin 
elaborar (línea a), correspondientes a recursos natura­
les con escaso valor agregado; los productos básicos 
semielaborados (línea b), que comprenden recursos 
naturales sometidos a algún grado de procesamiento, 
y los productos manufacturados (línea c), que inclu­
yen bienes tecnológicamente más complejos.

La primera columna del cuadro muestra que, pese 
a la diversificación efectuada en los últimos años y sin 
perjuicio de la tendencia a exportar bienes más elabo­
rados, las ventas chilenas al exterior continúan basán­
dose fuertemente en recursos naturales. De hecho, tam­
bién las exportaciones no tradicionales incluyen una 
elevada participación de bienes que hacen uso intensi­
vo de tales recursos (línea b). El cuadro indica que la 
participación de las exportaciones basadas en recursos 
naturales en las exportaciones totales excedió el 85% 
en 1998. Es un dato que no resulta soiprendente, si se 
considera que Chile posee una generosa dotación de 
recursos naturales, combinada con factores geográficos 
que configuran ventajas comparativas naturales altamen­
te estáticas. Sin embargo, explica la inestabilidad de 
precios que enfrenta y la demanda poco dinámica de su 
canasta exportadora. Adicionalmente, comprueba que no 
se han realizado esfuerzos sistemáticos suficientemente 
vigorosos para cambiar de manera más significativa la 
inercia de la composición de esa canasta.

3. D iversificación de los m ercados de destino

Las exportaciones se han diversificado no sólo en tér­
minos de productos, sino también de mercados de
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CUADRO 3

Chile: Distribución geográfica de ias exportaciones según 
contenido tecnoiógico, 1970-1998

Año Tipo de producto Composición 
(% del total)

Distribución geográfica (%)
América
Latina

Unión
Europea

EE.UU. Japón Asia Otros

1970 a) Productos básicos sin elaborar 12,9 10,6 33,0 14,9 39,8 0,1 1,6
b) Productos básicos semielaborados 84,5 10,3 67,1 14,2 7,8 0,4 0,2
c) Productos manufacturados 2,2 62,6 2,2 10,1 13,0 1,0 11,1
d) Total 100,0 11,5 61,1 14,1 12,1 0,4 0,8

1983 a) Productos básicos sin elaborar 27,2 9,2 25,0 26,7 25,7 8,4 5,0
b) Productos básicos semielaborados 66,8 11,3 43,1 27,8 3,1 7,7 7,0
c) Productos manufacturados 6,0 33,2 17,1 35,7 2,3 4,1 7,6
d) Total 100,0 12,0 36,6 28,0 9,2 7,7 6,5

1989 a) Productos básicos sin elaborar 26,3 13,2 27,4 20,9 19,3 15,4 3,8
b) Productos básicos semielaborados 66,3 10,8 43,6 14,2 12,7 13,5 5,2
c) Productos manufacturados 7,5 21,2 20,2 36,8 3,6 3,5 14,7
d) Total 100,0 12,2 37,6 17,7 13,7 13,2 5,6

1998 a) Productos básicos sin elaborar 30,5 17,2 19,1 21,8 27,4 11,4 3,1
b) Productos básicos semielaborados 55,5 19,4 36,0 13,1 10,0 18,7 2,8
c) Productos manufacturados 14,0 55,7 17,3 14,2 0,6 1,1 11,1
d) Total 100,0 23,8 28,2 15,9 14,0 14,0 4,1

Fuente'. Preparado por el autor con datos de BADECEL. Cifras en dólares corrientes, clasificados según CEPAL (1992) y Benavente (2001),

destino. El número de mercados subió de 31 en 1970 
a 120 en 1987 y a 174 en 1999. Tradicionalmente, la 
Unión Europea fue el destino más importante de las 
exportaciones chilenas. En 1970, por ejemplo, el 61% 
de estas exportaciones se dirigió a Europa (cuadro 3, 
línea d).

Después de la primera liberalización comercial, la 
distribución geográfica cambió, sobre todo por la cre­
ciente importancia de los mercados latinoamericano y 
norteamericano, a expensas de la participación de la 
Unión Europea. La crisis de la deuda, al golpear seve­
ramente a América Latina, revirtió aquella tendencia, 
con lo que la participación de la región como destino 
de las exportaciones chilenas bajó a 12% en 1983. 
Estados Unidos absorbió el 28% de las exportaciones, 
en tanto que la participación de la Unión Europea se 
redujo a 37%, y los países asiáticos distintos de Japón 
se alzaron como socios importantes al pasar desde casi 
cero a 8%. Al término de la dictadura militar, en 1989, 
la participación de los mercados de Estados Unidos 
había disminuido a 18%, en beneficio de destinos asiá­
ticos que estaban absorbiendo el 27% de las exporta­
ciones.

En los años noventa la participación de los mer­
cados estadounidenses se mantuvo, en tanto que la de 
la Unión Europea declinó, sin perjuicio de seguir cons­

tituyendo el destino más importante en 1998. Los 
mercados asiáticos siguieron incrementando su signi­
ficación hasta convertirse en 1997 en el destino prin­
cipal de las exportaciones chilenas, al absorber un 
máximo de 35% de las exportaciones chilenas (casi 
exclusivamente de recursos naturales). La creciente 
participación de los mercados asiáticos se revirtió en 
1998 a consecuencia de la crisis que se originó en 
aquella región. El colapso de esos mercados, cuya 
participación cayó en siete puntos porcentuales, es uno 
de los factores que explican el severo repliegue que 
experimentaron las exportaciones totales de Chile en 
1998-1999. También aquéllas dirigidas a países latinoa­
mericanos se acrecentaron vigorosamente, merced a la 
entrada en vigencia de acuerdos de libre comercio que 
abarcaban el grueso de los mercados de la región, al 
renovado empuje de la actividad económica y a la 
apreciación que experimentaron en términos reales sus 
tipos de cambio reales frente a los de otras partes del 
mundo. En consecuencia, la participación de los mer­
cados regionales se elevó a 24% en 1998.

La composición de la canasta de las exportacio­
nes chilenas varía notablemente según su destino geo­
gráfico. Las cifras del cuadro 3 muestran que en las 
exportaciones destinadas a países industrializados los 
recursos naturales procesados y en bruto tienen una
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participación mucho mayor que en aquéllas dirigidas 
a los mercados de la región. En un marcado contraste, 
en 1998 las manufacturas constituyeron el 56% de las 
exportaciones totales de Chile a América Latina — b̂as­
tante más que el 21% registrado en 1989— y, en cam­
bio, sólo fueron el 17% de las exportaciones chilenas 
a la Unión Europea, el 14% de aquéllas a los Estados 
Unidos y el 2% de aquéllas al Asia. La enorme impor­
tancia de los mercados latinoamericanos como desti­
no de productos manufacturados puede resultar crucial 
para la futura expansión del volumen y calidad de las 
exportaciones chilenas; este destinatario, como ya se 
ha mencionado más arriba, ha sido altamente dinámi­
co y su participación entre 1989 y 1998 se duplicó.

En el ámbito intrarregional, el Mercosur es el 
principal socio comercial de Chile. La participación de 
este mercado en el total de las exportaciones chilenas 
hacia América Latina declinó durante los años noven­
ta. Sin embargo, se acrecentó su importancia como 
destinatario de manufacturas, desde alrededor de 40% 
en los años ochenta a cerca de 50% en los noventa, lo 
que ilustra acerca de la importancia estratégica del

Mercosur para el proceso de diversificación de las 
exportaciones. En cuanto al resto de los mercados de 
América Latina, el de mayor empuje es México, cuya 
participación tanto en las exportaciones totales como 
en las de manufacturas es creciente.

Así, los países de América Latina están contribu­
yendo a favorecer cada vez más a las manufacturas en 
la diversificación de las exportaciones chilenas. Este 
proceso se encuentra estrechamente ligado a la libera- 
lización comercial de la región, incluidos los acuerdos 
de integración regional.

Con todo, persiste la interrogante acerca de la 
sustentabilidad del crecimiento de las exportaciones 
chilenas de manufacturas. Por un lado, buena parte de 
la demanda de tales productos sigue dependiendo del 
desempeño de las economías de la región, la estabili­
dad macroeconómica y la vigencia de tipos de cambio 
que favorezcan el intercambio intrarregional. Por el 
otro, el dinamismo del proceso depende de que éste 
vaya asociado también al fortalecimiento de la capa­
cidad productiva en rubros más intensivos en el valor 
agregado y generadores de innovación.

V
Exportaciones y crecimiento económico

Con frecuencia se ha dicho que las exportaciones cons­
tituyen el motor de la economía chilena. La creciente 
participación de las exportaciones en el p i b  constitu­
ye, evidentemente, un canal de transmisión de extema- 
lidades, resultantes de la exposición de empresas loca­
les a los mercados externos. Su incidencia, sin embar­
go, es difícil de cuantificar y la investigación al respecto 
es limitada.*  ̂Por otra parte, la capacidad de arrastre está 
asociada a los encadenamientos de las exportaciones con 
la economía nacional. Es indudable que en las últi­
mas décadas se ha avanzado, puesto que al lado de las

Véase un recuento pionero para Brasil, Chile, Colombia y Méxi­
co en Macario (2000).

Otra variable muy relevante lo constituye el hecho de que las 
exportaciones representan una fracción minoritaria del pib. A pre­
cios de fines de los años noventa, las exportaciones brutas de bienes 
y servicios representaban menos de un 30% del pib. Si esa cifra se 
corrige por el componente importado de las exportaciones, su valor 
neto se reduce a entre 21 y 24% del pib. Por lo tanto, un aumento 
notable de las exportaciones —por ejemplo, de 12% anual, al estilo 
de Asia oriental— da un piso de crecimiento de menos de 3%.

ventajas naturales se han desarrollado también venta­
jas competitivas dinámicas, muchas de ellas basadas 
en recursos naturales, mediante el surgimiento de com­
plejos productivos (clusters) en tomo a productos fo­
restales, vino, salmón y fmta fresca. Según algunos 
analistas, esas exitosas experiencias podrían prestar 
apoyo a una estrategia “nórdica” de desarrollo para 
Chile, basada en la incorporación de valor agregado a 
los recursos naturales (Díaz y Ramos, 1998).

Sin embargo, hay otros argumentos en favor de 
una diversificación adicional hacia bienes y servicios 
con mayor grado de elaboración, y en detrimento de 
la complacencia con el predominio de productos que 
sólo hacen uso intensivo de recursos naturales. Avan­
zar más en la diversificación con miras a lograr un 
mayor valor agregado es importante por cuatro razo­
nes. Primero, el hecho de que un elevado porcentaje 
de las exportaciones chilenas siga concentrado en bie­
nes primarios hace que la economía en su conjunto siga 
siendo muy vulnerable a las intensas y erráticas fluc­
tuaciones propias de los precios de las materias primas.
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Chile: Exportaciones y crecimiento económico, 1960-2001

C recim iento
PIB

C recim iento  
exportaciones “

C recim iento  pib 
no exportado *’

Exportaciones/PIB 
(p rec ios constantes)

Exportaciones/PIB 
(p rec ios corrien tes)

1960-70 4.2 3.6 4.3 11.9 14.0
1971-73 0.5 -4 .1 0.9 9.9 11.8
1974-81 3.3 13.6 1.5 20.7 21.8
1982-89 2.6 7.8 1.1 28.3 28.3
1990-94 7.3 10.0 6.3 34.6 31.0
1995-98 7.3 9.5 6.4 37.7 28.4
1999-2001 2.4 7.3 0.0 43.3 31.4

Fuente'. Basado en cifras oficiales del Banco Central de Chile a precios constantes. Las exportaciones incluyen bienes y servicios no finan­
cieros.

“ Las diferencias con respecto a las cifras del cuadro 2 se explican por fuentes y metodologías distintas.
*’ El PIB no exportado es igual al PIB total menos el contenido nacional o valor agregado en las exportaciones. Se supuso que la participación 

de los insumos importados en las exportaciones totales brutas fue igual a la participación de las importaciones de bienes intermedios y 
de capital en el PIB.

Segundo, el dinamismo de largo plazo de esos produc­
tos es limitado, lo que puede erigirse en un factor ne­
gativo para el futuro crecimiento de la economía en su 
conjunto (Sachs, Larraín y Warner, 1999). Tercero, la 
mencionada diversificación eleva la capacidad “de 
arrastre” sobre el resto de la economía en el corto pla­
zo (más correlación o elasticidad entre las exportacio­
nes y el resto del pib). Cuarto, la producción de bienes 
de mayor elaboración involucra extemalidades positi­
vas a mediano plazo para el resto de la economía, por 
el aprendizaje que deriva del desarrollo de los proce­
sos mismos {leaming by doing) y por los beneficios 
captados por concepto de adquisición de ventajas com­
petitivas dinámicas (cepa l , 1998, caps. III y IV).

Aquí nos concentraremos en otra relación, que es 
la influencia de las políticas intemas —principalmen­
te el cambiante entorno macroeconómico— sobre la 
asociación entre la evolución de las exportaciones y el 
resto del p ib .

De hecho, la correlación entre crecimiento 
exportador y la expansión real del pib ha sido alta con 
posterioridad a la recuperación de la crisis de la deu­
da, en los años noventa. También hubo una asociación 
fuerte en los períodos de recuperación posteriores a las 
crisis de 1975 y de 1982 (Meller, 1996). En esos pe­
ríodos, el sector exportador fue uno de los de mayor 
empuje, mientras el pib chileno se recuperaba en los 
años setenta y ochenta y, con posterioridad, en los 
noventa, se expandía la capacidad productiva de Chi­
le, al entrar al período de mayor crecimiento continua­
do de su historia. En la práctica, el volumen de las 
exportaciones se amplió mucho más rápido que el pib 
(cuadro 4). La mayoría de los estudios econométricos

sobre la materia ha encontrado una clara asociación 
positiva de las exportaciones (en especial de aquéllas 
no cobre) con el crecimiento del pib.'^

Sin embargo, es importante distinguir entre un 
efecto reactivador de la demanda agregada y un efec­
to generador de nueva capacidad productiva. Para con­
centramos en lo segundo, en el cuadro 4 se periodizan 
los últimos decenios siguiendo cortes en el tiempo 
asociados a la consecución de los máximos registros 
(peaks) de utilización de la capacidad productiva, en 
1974, 1981, 1989 y 1997-1998. Reiteramos, algo que 
se olvida frecuentemente, que para que un sector se 
convierta efectivamente en motor del crecimiento su 
expansión debe estar vinculada a la creación de nueva 
capacidad productiva en el resto de la economía, ca­
racterística que sólo se observó en los años noventa.

Según se ha señalado, la crisis de la deuda exter­
na y el consiguiente ajuste automático provocaron un 
retroceso generalizado de la producción en 1982-1983 
(con una caída del pib del orden de 14%). En este pro­
ceso la aplicación de políticas de compresión de la 
demanda redundó en una elevada subutilización de la 
capacidad productiva; naturalmente, debido a la mag­
nitud de la devaluación, que estimuló la producción de 
bienes exportables e importables, aquella subutilización 
se concentró predominantemente en los bienes y ser­
vicios no transables.

Las medidas de fomento de las exportaciones 
adoptadas durante los años ochenta, resumidas más 
atrás, funcionaron como políticas de reasignación de

Véase Agosin (2001), Coeymans (1999) y Meller (1996).
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la oferta, transfiriendo intersectorialmente los recursos 
disponibles en un escenario caracterizado por una exi­
gua tasa global de inversión (y, por consiguiente, una 
débil creación de nueva capacidad global). La depri­
mida demanda interna y, fruto de la depreciación 
cambiaría, el fortalecimiento de la rentabilidad de las 
exportaciones, generaron incentivos para la inversión 
en bienes transables y la producción de ellos. Por lo 
tanto, en ese decenio no hubo crecimiento liderado por 
las exportaciones, sino más bien un impulso exportador 
derivado de la conjunción de una forzada restricción 
externa con un ajuste interno recesivo. Evidentemen­
te, la vigorosa ampliación de las exportaciones, que 
promedió el 8% anual en el período 1982-1989, con­
tribuyó al repunte de la actividad económica; sin em­
bargo, no pudo compensar el virtual estancamiento del 
piB distinto de las exportaciones, que aumentó anual­
mente apenas un 1.1%, en circunstancias que la pobla­
ción lo hizo en 1.6%. Por este motivo las exportacio­
nes fueron incapaces de transmitir su dinamismo al pib 
total, que anotó un crecimiento anual de sólo 2.6% (cua­
dro 4). El resultado final, tan modesto, se asocia al he­
cho de que las exportaciones de bienes y servicios ori­
ginan menos de un cuarto del valor agregado total o pib.

En los años noventa la historia fue diferente. El 
coeficiente de formación de capital subió a niveles sin 
precedentes y cobró intensidad no sólo en el sector 
exportador, sino también en la generación del resto del 
PIB. La tasa de inversión bruta en capital fijo se elevó 
de 18% en 1982-1989 a 28% en 1990-2000. La pro­
ducción en los sectores no transables anotó ritmos de 
expansión sustancialmente superiores que en los años 
setenta y ochenta: por ejemplo, en 1990-1997 las obras 
de infraestructura y las telecomunicaciones acusaron 
un crecimiento anual de 18 y 32%, respectivamente 
(Moguillansky, 1999).'®

En forma paralela, el dinamismo exportador se 
mantuvo alto pese a la apreciación que experimentó el 
tipo de cambio real durante la mayor parte de la déca­
da de 1990 (gráfico 2). Tres factores intervinieron en 
este resultado. Primero, el comercio mundial exhibió 
mayor empuje. En 1980-1989, el volumen del comer­
cio mundial se había expandido a un ritmo anual de 
3.7%, que en 1990-1999 subió a 6.2%. Segundo, Chi­
le logró acceso en condiciones preferenciales a nuevos 
mercados, en virtud de diversos acuerdos comerciales. 
Tercero, el coeficiente de inversión productiva sin pre-

Son cifras que deben ser comparadas con un crecimiento anual 
de 2.6% en infraestructura en 1982-1989.

cedentes anotado en el período dio cabida a un consi­
derable incremento de la productividad del trabajo y 
de la competitividad externa. Además, cabe tener en 
cuenta, por un lado, que el grueso de la apreciación 
registrada en la primera mitad de los años noventa 
obedeció a un movimiento compensador tras la restric­
ción de divisas que la economía nacional sufrió en los 
ochenta; y, por otro, que durante aquellos años se apli­
có una política efectivamente activa con el fin de 
cautelar el desarrollo exportador a través de un mane­
jo prudencial de la cuenta de capitales y de la macro- 
economía en general."'En consecuencia, en los noven­
ta el crecimiento efectivo del pib total estuvo asociado 
a dinamismo tanto de los sectores transables como de 
los no transables. De hecho, las exportaciones y el resto 
del PIB se expandieron 9.3 y 5.1% al año, respectiva­
mente, en el período 1990-2000.'* Esto, sumado a la 
plena utilización de la capacidad productiva (gráfico 
1), la estabilidad macroeconómica sostenible y un 
manejo prudencial, explica el acelerado ritmo de cre­
cimiento de la economía chilena durante gran parte de 
la década.

En la segunda mitad de los años noventa, sin em­
bargo, el tipo de cambio real se apreció excesivamen­
te, impulsado por una notable afluencia de capitales que 
excedió la capacidad de absorción eficiente y sosteni­
ble. Esto redundó en una asignación de recursos 
distorsionada y un déficit externo excesivo en 1996- 
1998, que más que duplicó el de 1990-1995. En con­
secuencia, se incurrió además en cierta sobreinversión 
en sectores no transables (particularmente en construc­
ción y comercio), mientras se debilitaba la producción 
de bienes transables (en especial manufacturas).

De esta manera, se revirtió el logro de la mayor 
parte de los años noventa, decenio de alto crecimiento 
de las exportaciones asociado a una expansión sólida 
del resto del pib. En esto influyeron los fuertes shocks 
externos experimentados por Chile desde 1998, y el 
manejo de la macroeconomía real, más neutral y pasi­
vo que en los años precedentes. Ambos factores de­
terminaron un entorno macroeconómico recesivo en 
que se desenvolvieron las empresas a partir de 1998 
(gráfico 1).

Véase Ffrench-Davis (2001, cap.IX); Ffrench-Davis, Agosin y 
Uthoff (1995) y Zahler (1998).

Cifras basadas en el cuadro 4. Los promedios del texto incluyen 
los años 1991-1997 de pleno empleo, y los años de ajuste a la baja 
(enfriamiento), que fueron 1990 y 1998-2000. Dado que el 2000 
fue un año con una brecha recesiva, el crecimiento del pib potencial 
no exportaciones fue en 1990-2000 de 6.3% anual, esto es, superior 
al 5.1% del pib efectivo no exportaciones.
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VI
Observaciones finales

En suma, en las tres últimas décadas Chile vivió un 
período de excepcional crecimiento de sus exportacio­
nes. Tan notable desempeño estuvo vinculado durante 
las dos últimas de estas décadas a políticas heterodoxas 
más bien activas que procuraron preservar un tipo de 
cambio real competitivo y generar capacidad exporta­
dora, en lugar de limitarse únicamente a implantar 
reformas económicas ortodoxas, como ocurrió en los 
años setenta con la liberalización comercial unilateral.

Cuatro conjuntos de factores, que se retroali- 
mentaban recíprocamente, surgen como los de mayor 
importancia para explicar este desempeño de las ex­
portaciones chilenas. Primero, está probado que un tipo 
de cambio real depreciado constituye una variable 
determinante de la trayectoria global de las exportacio­
nes. Segundo, la diversifícación en favor de bienes y 
servicios con mayor valor agregado resulta crucial para 
el mejoramiento de la calidad de las exportaciones, 
pues así se puede acceder: i) a una demanda más diná­
mica y a precios internacionales más elevados, y ii) a 
eslabonamientos más estrechos entre las exportaciones

y la economía interna. Herramientas de gran signifi­
cación que se tienen a mano para tal propósito son la 
estabilidad del tipo de cambio real, incentivos como 
la devolución simplificada de aranceles a las exporta­
ciones no tradicionales y la integración intrarregional. 
Tercero, más allá del alcance de este artículo, con el 
fin de elevar la calidad de las exportaciones se precisa 
un acentuado esfuerzo nacional dirigido a “completar” 
los mercados internos de tecnología y de capacitación 
laboral y los segmentos de largo plazo del mercado de 
capitales. Cuarto, el impulso exportador debe ser com­
plementado por un entorno macroeconómico interno 
sustentable y en el que prevalezcan precios macro- 
económicos claves que no estén desalineados y que 
sean adecuados para el desarrollo productivo, de 
modo de contribuir a materializar un crecimiento 
liderado por las exportaciones. Este fue el factor de­
cisivo para explicar la asociación positiva entre el di­
namismo de las exportaciones y el crecimiento sos­
tenido del piB en Chile durante gran parte de los años 
noventa.
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En los años 1990 la Argentina recibió montos sustanciales de 

inversión extranjera directa y aumentó significativamente la 

participación de las empresas transnacionales ( e t ) . Como ocu­

rrió en la industrialización sustitutiva de las importaciones, el 

objetivo básico de las e t  sigue siendo el aprovechamiento del 

mercado interno. Sin embargo, respecto de aquel período se 

observan dos diferencias: el acceso al mercado brasileño hace 

posibles mayores economías de escala y de especialización, y 

la mayor competencia en muchos sectores transables fuerza a 

las filiales a operar más cerca de las prácticas internacionales. 

No obstante, estas diferencias no tienen un correlato en los 

patrones de comercio de las filiales. Pese a que éstas operan 

con coeficientes de importación considerablemente más altos 

que las firmas locales, las diferencias en los coeficientes de 

exportación entre ambos tipos de empresas no son estadísti­

camente significativas.

Las exportaciones de manufacturas de las e t  se concentran en 

el Mercosur, mientras que sus importaciones provienen princi­

palmente de los países desarrollados.
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I
Introducción

Uno de los fenómenos más interesantes en la evolu­
ción de la economía argentina durante el decenio de 
1990 fue el significativo ingreso de corrientes de in­
versión extranjera directa (ied) y el consecuente aumen­
to de la presencia de empresas transnacionales (et) en 
el mercado local. Si bien la Argentina recibió abun­
dantes flujos de ese tipo de inversión en distintos mo­
mentos de su historia pasada —particularmente a fi­
nes de los años cincuenta e inicios de los sesenta, cuan­
do comenzaba la etapa “difícil” de la industrialización 
sustitutiva de importaciones (isi)—, hay varios aspec­
tos que toman novedoso y particularmente relevante 
el reciente auge de inversiones extranjeras directas.

En primer lugar, la máxima recepción anterior de 
IED en la Argentina se dio entre 1959 y 1963, cuando, 
en valores actualizados, llegó a 464 millones de dóla­
res como promedio anual. En el decenio de 1990, en 
tanto, el promedio anual de ingreso de tales inversio­
nes alcanzó a más de 6 760 millones de dólares. Mien­
tras que la entrada de ied entre 1959 y 1963 fue del 
orden del 0.3% del pib, en los años noventa estuvo casi 
todos los años por encima del 2%. De hecho, la Ar­
gentina es uno de los pocos países en desarrollo que 
atraen significativos flujos de inversión extranjera: 
entre 1994 y 1999 ocupó el cuarto lugar entre los paí­
ses en desarrollo receptores de ied, detrás de China, 
Brasil y México.

En consecuencia, la gravitación de las et* en la 
Argentina también ha alcanzado valores muy superio­
res a los que tenía en el pasado. Tomando el universo 
de las mayores empresas manufactureras se advierte 
que mientras que en 1963 las et aportaban el 46% del 
valor agregado y el 36% del empleo, en 1997 esas

□  Este artículo se basa en ios hallazgos de un proyecto de investi­
gación que se completó en marzo de 2001 dentro de la Red Mercosur 
y fue financiado por el Centro Internacional de Investigaciones para 
el Desarrollo (ciid) del Canadá y la Agencia Nacional de Promo­
ción Científica y Tecnológica de la Argentina, Los autores agradecen 
la valiosa colaboración de Laura Abramovsky en la recopilación y 
procesamiento del material estadístico empleado en este trabajo.
' Aquí empleamos el término et para designar a todas aquellas fir­
mas en las cuales el porcentaje de participación de no residentes en 
el capital accionario supera el 10% (siguiendo el criterio del fmi 
que considera el 10% como límite para distinguir entre inversiones 
de cartera e inversiones directas). Cabe destacar, de todos modos, 
que el grueso de las et que operan en la Argentina registra una 
participación extranjera en el capital accionario superior al 50%.

cifras llegaban a 79 y 61%, respectivamente. A la vez, 
la participación de las empresas transnacionales en las 
ventas de las 100 mayores firmas manufactureras pasó 
de 43% en 1974 a 61% en 1998. De hecho, el avance 
de las et en los años 1990 las sindica como claras “ga­
nadoras” dentro del proceso de reestructuración verifi­
cado en la economía argentina a partir de la adopción 
del Plan de Convertibilidad —que permitió alcanzar la 
estabilidad de precios— y de un profundo programa 
de reformas estructurales pro-mercado, que cambió 
drásticamente las reglas del juego vigentes en la eco­
nomía local.

En segundo lugar, y esencialmente como resulta­
do de la adopción del programa de reformas arriba 
mencionado, el contexto interno es notoriamente dis­
tinto. Mientras que en la etapa de industrialización 
sustitutiva de las importaciones la economía argentina 
operaba bajo un régimen de virtual cierre a las impor­
taciones que competían con la producción local, des­
de fines del decenio de 1980 avanzó significativamente 
hacia mayores grados de liberalización comercial, lo 
que incluyó la integración con Brasil, Paraguay y Uru­
guay en el Mercosur.

En tercer lugar, en la etapa sustitutiva la ied se 
dirigía prioritariamente al sector manufacturero, mien­
tras que en los años noventa los servicios desempeña­
ron un papel mucho más destacado, al ir perdiendo 
peso el sector industrial en la economía. Asimismo, si 
en el período de sustitución de importaciones la ied se 
materializaba principalmente a través de inversiones 
greenfield, en el decenio de 1990 esas inversiones se 
concretaron sobre todo en la compra de empresas exis­
tentes (incluida la privatización de empresas públicas).

Finalmente, también el contexto internacional es 
por cierto distinto al del pasado. Si bien en los años 
cincuenta y sesenta hubo una significativa expansión 
de las corrientes de ied a nivel internacional, en los 
años noventa se acentuó el fenómeno de la globali- 
zación, uno de cuyos elementos más distintivos es 
justamente el notable incremento de la ied, cuyo mon­
to medio anual, medido en valores corrientes, pasó de 
115 000 millones de dólares a cerca de 500 000 mi­
llones entre 1984-1989 y 1994-1999. La globalización 
trajo aparejados también cambios cualitativos en la 
lógica de despliegue de la ied, como el creciente peso 
de las fusiones y adquisiciones y la redefinición de los 
vínculos intraempresa para lograr una mayor articula­
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ción entre las distintas filiales y las casas matrices tanto 
en el plano comercial como en el tecnológico y pro­
ductivo.

Dado este contexto, surge con claridad la impor­
tancia de analizar los factores determinantes, las mo­
dalidades y los efectos de la gran afluencia de i e d  a la 
Argentina en los años noventa. En Chudnovsky y 
López (2001) se presentan los resultados de un proyec­
to de investigación dirigido a cubrir dichos tópicos. En 
este artículo —que toma una parte de lo tratado en esa 
obra— los objetivos analíticos son más acotados y se 
apunta esencialmente a analizar en qué medida las es­
trategias y comportamientos de las filiales de las e t  en 
el nuevo escenario de los años noventa difirieron de 
aquéllos que se observaban en tiempos de la industria­
lización sustitutiva.

Durante la isi, la motivación básica de las empre­
sas transnacionales para invertir en la Argentina era 
explotar el mercado interno protegido (“saltar la tari­
fa”).^ Sus filiales operaban con pocos vínculos de 
complementación y/o articulación productiva con sus 
pares dentro de la empresa y generaban escasas expor­
taciones, las que se concentraban en los mercados la­
tinoamericanos. Sus importaciones, en cambio, eran 
relativamente elevadas; consistían, generalmente, en 
bienes que por su escala o complejidad tecnológica no 
podían ser fabricados localmente y provenían princi­
palmente de los países de origen de sus respectivas 
casas matrices, así como de otros países desarrollados. 
Dichas filiales exhibían un desempeño superior en tér­
minos de productividad, activos tecnológicos, etc., al 
de las empresas de capital nacional, pero al desempe­
ñarse en un ambiente que ofrecía relativamente pocos 
incentivos para el progreso técnico y la búsqueda de 
eficiencia, tendieron progresivamente a operar con 
tecnologías y a niveles de productividad alejados de las 
mejores prácticas internacionales. En suma, el compor­
tamiento de las filiales de las e t  exhibió en algunos 
aspectos una tendencia a acentuar los principales pro­
blemas que exhibía el modelo sustitutivo.^

En contraste, en el nuevo escenario de los años 
noventa las expectativas, en particular de los econo-

 ̂ Ciertamente, ya desde la etapa del modelo agroexportador exis­
tían en la Argentina empresas transnacionales dedicadas a la explo­
tación de recursos naturales —básicamente agropecuarios— con des­
tino a mercados de exportación. Si bien este tipo de operatoria no 
sólo continuó sino que se expandió en la época de la sustitución de 
importaciones, el grueso de la ied que llegó en aquel momento 
apuntaba a aprovechar el mercado interno.
 ̂ Véanse Sourrouille, Gatto y Kosacoff (1984), Sourrouille, 

Lucángeli y Kosacoff (1985) y Kosacoff y Aspiazu (1989).

mistas ortodoxos, apuntaban a que la i e d  fuera no sólo 
una fuente de financiamiento del balance de pagos, sino 
también un elemento clave en la reestructuración de la 
economía local para alcanzar mayores niveles de efi­
ciencia y de integración con la economía mundial. Ilus­
tra este tipo de razonamiento el Informe sobre el de­
sarrollo mundial 1991 (Banco Mundial, 1991), en el 
cual se desarrollaron en gran medida las ideas y reco­
mendaciones del llamado Consenso de Washington. 
Según el Banco Mundial, la i e d  genera pérdidas de 
bienestar cuando opera en países que adoptan políti­
cas “distorsivas”, tales como elevados niveles de pro­
tección contra las importaciones (al estilo de la isi). En 
contraste, en economías abiertas y con legislaciones 
amigables para los inversores, las empresas transnacio­
nales abandonan su anterior orientación hacia el mer­
cado interno, aumentan sus exportaciones —aprove­
chando sus vínculos con los mercados internaciona­
les— y a la vez elevan rápidamente sus niveles de 
productividad (Banco Mundial, 1991). El argumento 
de que las e t  estimulan el crecimiento exportador en 
las economías receptoras se repite en el Informe sobre 
el desarrollo mundial 1999/2000 (Banco Mundial,
2000). En suma, en esta perspectiva se esperaba que 
las empresas transnacionales, a diferencia de lo que 
ocurría en la isi, no agravaran las debilidades, sino que 
contribuyeran a fortalecer las potencialidades del ré­
gimen económico adoptado en los años noventa.

En estudios anteriores (Chudnovsky, Porta y otros, 
1996; Chudnovsky y López, 1996) habíamos encon­
trado que las e t  desempeñaban un papel mucho más 
restringido que el sugerido por la ortodoxia en el cre­
cimiento de las exportaciones y que sus estrategias 
seguían orientadas principalmente al mercado interno, 
aunque ciertamente sus niveles de eficiencia eran más 
altos que los de la industrialización sustitutiva. A tra­
vés del análisis de nueva evidencia empírica, y habien­
do transcurrido más tiempo desde el inicio de las re­
formas, los hallazgos del presente trabajo corroboran 
los resultados de nuestras investigaciones previas.

Sobre estas bases, en este artículo se busca res­
ponder a las siguientes preguntas: ¿En qué medida las 
estrategias y objetivos de las empresas transnacionales 
difieren, en el contexto de una economía más abierta 
que en el pasado, de los que exhibían en la etapa de la 
industrialización sustitutiva? Si esas diferencias exis­
ten, ¿cómo se traducen en los patrones de comercio 
exterior con los que operaron las filiales de esas em­
presas en los años noventa? Y, en particular, ¿han cam­
biado las empresas transnacionales sus estrategias co­
merciales por las líneas de lo que espera la teoría or­
todoxa?
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II
Las estrategias de las empresas transnacionales

Para el análisis de las estrategias y modalidades opera­
tivas adoptadas por las e t  en la Argentina en el dece­
nio de 1990 recurriremos principalmente al marco 
conceptual derivado del llamado “paradigma ecléctico” 
de la inversión extranjera directa (Dunning, 1988 y
1996). Allí se clasifica a las inversiones extranjeras 
directas, según su motivación, en cuatro grandes tipos;

i) Inversión en busca de recursos: es la orientada 
a explotar recursos naturales o mano de obra no cali­
ficada, cuya disponibilidad es obviamente la principal 
ventaja de localización que ofrece el país receptor. Las 
inversiones de este tipo, por lo general, apuntan a la 
exportación y habitualmente funcionan como enclaves 
en los países anfitriones.

ii) Inversión en busca de mercado: apunta a ex­
plotar el mercado interno del país receptor (y eventual­
mente el de los países cercanos). El tamaño y la tasa 
de crecimiento del mercado, la existencia de barreras 
físicas y/o de altos costos de transporte, así como la 
estrategia de industrialización del país receptor —in­
cluidas las decisiones sobre el grado de protección es­
tablecido para la producción local—, son factores que 
inciden decisivamente en este tipo de i e d , que predo­
minó en América Latina durante la fase de la isi.

iii) Inversión en busca de eficiencia: esta inver­
sión suele seguir a la anterior a medida que se modifi­
can las condiciones de competencia como resultado del 
desarrollo económico, de la liberalización comercial o 
de la emergencia de competidores locales. Lo que per­
sigue es racionalizar la producción para explotar eco­
nomías de especialización y de ámbito. Tanto los pro­
cesos de integración regional como la reducción de los 
costos de transporte y los avances en las telecomuni­
caciones favorecen este tipo de inversión, que suele 
materializarse a través de procesos de complemen- 
tación comercial y productiva de las operaciones de las 
filiales de la empresa transnacional.

iv) Inversión en busca de activos estratégicos: 
actualmente la i e d  de los dos primeros tipos estaría ce­
diendo su lugar predominante a la de este cuarto tipo. 
‘El objetivo central de este tipo de estrategias es ad­
quirir recursos y capacidades que, para la firma 
inversora, pueden contribuir a mantener y acrecentar 
sus capacidades competitivas nucleares en los merca­
dos regionales o globales. Los activos estratégicos que 
buscan las e t  pueden ir desde capacidades de innova­

ción y estructuras organizacionales hasta el acceso a 
canales de distribución o el logro de un mejor conoci­
miento de las necesidades de los consumidores en 
mercados con los cuales no están familiarizadas’ 
(Dunning, 1996, p. 36).

A su vez, las transformaciones en las estrategias 
y objetivos de las e t  han dado lugar a cambios en la 
manera en que sus filiales se insertan en las operacio­
nes de la empresa. Así, las estrategias de búsqueda de 
mercados han dado paso a la instalación de filiales 
stand-alone. Estas reproducen en menor escala la or­
ganización de la casa matriz, exceptuadas generalmente 
las actividades de investigación y desarrollo, que tien­
den a concentrarse en el país de origen ( u n c t a d , 1994).

En la medida en que en ciertas industrias comien­
za a predominar la competencia vía costos, convergen 
los patrones nacionales de consumo y se reducen los 
costos de transporte; en algunos casos se pasa a estra­
tegias de “integración simple”, en las cuales la filial 
se especializa en algunas etapas de la cadena de valor 
—usualmente las que involucran el empleo intensivo 
de mano de obra—, en el marco de relaciones de 
extemalización (out-sourcing) definidas por la empre­
sa. Obviamente, este tipo de estrategia tiende a incre­
mentar el volumen de comercio exterior que genera la 
IED , ya que las filiales no sólo exportan buena parte de 
su producción, sino que habitualmente operan con un 
bajo grado de integración nacional. Finalmente, la 
UNCTAD (1994) define un tipo de estrategia que deno­
mina de “integración compleja”, en la cual las e t  trans­
forman sus filiales en parte integrante de redes de dis­
tribución y producción integradas regional o global­
mente. Así, la cadena de valor se separa en funciones 
—ensamblaje, finanzas, investigación y desarrollo, 
comercialización, etc.— que se localizan allí donde 
pueden desarrollarse de la manera que resulte más 
eficiente para la empresa en su conjunto. De este modo, 
en las filiales pueden radicarse funciones productivas 
y de gestión que sean estratégicas para la empresa.

Con el fin de analizar las estrategias de las e t  en 
el caso argentino se ha examinado un conjunto de 
indicadores vinculados al comercio exterior de sus fi­
liales y, a partir de dicho examen, se ha generado una 
tipología de estrategias por sectores. Así, fue posible 
establecer cuatro agrupamientos que difieren esencial­
mente según el tipo de sectores involucrados en cada
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caso y su mayor o menor nivel de propensión exporta­
dora, pero que también muestran particularidades es­
pecíficas en su orientación frente al Mercosur, entre 
otros factores (cuadro 1)."̂

Un agrupamiento con características muy defini­
das es el de los sectores donde predomina la i e d  que 
busca recursos, atraída por las ventajas comparativas 
naturales de la Argentina. En 1997 las empresas inclui­
das en él participaban con el 12% de la facturación total 
de las ET que se hallaban entre las 1 000 mayores em­
presas del país (claramente este agrupamiento es el que 
tiene menor incidencia cuantitativa). De los cuatro 
agrupamientos, éste que busca recursos es el único que 
opera con superávit comercial. Incluye empresas cla­
ramente orientadas al mercado externo (su coeficiente 
de exportación medio es algo mayor que 70% y en 
general exportan más del 50% de sus ventas), las que 
operan con niveles de importación muy bajos. El 
Mercosur pesa muy poco como origen de las escasas 
importaciones que realizan estas firmas, y aunque es 
un mercado de relativa importancia para las exporta­
ciones (especialmente de petróleo y, en menor medi­
da, de aceites y granos y frigoríficos^), en 1997 este 
grupo de sectores exhibía un coeficiente medio de 
exportación extra-Mercosur (esto es, las exportaciones 
extrazonales como porcentaje de las ventas totales de 
cada empresa) que se acercaba al 60%. Puede supo­
nerse que el grado de integración intraempresa de las 
filiales de las e t  aquí incluidas es bajo y que son poco 
usuales las estrategias de complementación y/o especia- 
lización entre filiales. El vínculo operativo de cada fi­
lial con el resto de la empresa está dado esencialmente 
por las exportaciones de productos primarios (commo- 
dities) desde la Argentina, lo que implica que las 
modalidades operativas dominantes en este grupo de 
empresas serían del tipo stand-alone.

El extremo opuesto en cuanto a orientación de 
mercado es el de los sectores con estrategias que apun­
tan sólo a la búsqueda de mercados." comercio, servi­
cios, transporte, construcción. Este agrupamiento es el 
de mayor peso cuantitativo y llega a representar el 38% 
de las ventas de las e t  que integran la cúpula empre­
sarial argentina. Las e t  que operan en estos sectores 
prácticamente no exportan, y sólo en algunos rubros *

* Los datos incluidos en este cuadro fueron calculados sobre la base 
de la muestra de las 1 000 mayores firmas argentinas según ventas 
en 1992 y 1997. Las ventas de dicha muestra alcanzaron, respecti­
vamente, a 35% y 44% del p ib .

 ̂Entendidos como las firmas que se dedican a la producción, pro­
cesamiento y conservación de carnes y productos cárnicos.

tienen coeficientes de importación elevados (de bienes 
finales en el caso del comercio y esencialmente de 
equipos e insumos en el caso de los servicios de tele­
fonía). Para ellas el Mercosur no es, en general, signi­
ficativo como lugar de origen de importaciones. Las 
empresas incluidas en este agrupamiento funcionan con 
un fuerte déficit comercial, ya que pese a que su co­
eficiente de importaciones medio no es demasiado alto 
en el contexto de la operatoria general de las e t  en la 
Argentina, sus exportaciones, como se dijo antes, son 
casi nulas. Aquí tampoco parece haber estrategias fuer­
tes de integración y/o especialización interfiliales, al 
menos en el comercio de bienes, aunque cabría explo­
rar la posibilidad de que dichas estrategias se expre­
sen en otros planos (como t v , multimedia o servicios 
de telefonía). De todos modos, la evidencia disponi­
ble indica que en este agrupamiento, al igual que en el 
anterior, predominarían las estrategias stand-alone.

Los otros dos agrupamientos (sectores en busca 
de mercado que tienen una orientación exportadora 
baja y sectores en busca de mercado que tienen una 
orientación exportadora moderada) incluyen sectores 
industriales orientados predominantemente hacia el 
mercado interno. En 1997, cada uno de estos dos gru­
pos representaba alrededor de 25% de las ventas de las 
ET que integraban la cúpula empresarial local. La dis­
tinción entre ambos se estableció sobre la base del 
coeficiente de exportación medio de la economía ar­
gentina en 1997, que fue algo superior a 9%. Así, fue­
ron clasificados como de baja orientación exportadora 
los sectores con coeficientes similares o inferiores al 
promedio nacional, y como de moderada orientación 
exportadora las actividades cuyo coeficiente de expor­
tación superaba ese promedio, siempre en 1997.

Parte importante de los sectores con baja orienta­
ción exportadora corresponde a actividades que pro­
ducen bienes de consumo —productos farmacéuticos, 
alimentos, bebidas y tabaco— y para las cuales es clave 
la competencia mediante la diferenciación del produc­
to, ya sea por marcas, características técnicas, publi­
cidad u otros aspectos (también el sector de maquina­
ria y equipo eléctrico y electrónico produce, en parte, 
bienes de consumo para mercados con similares for­
mas de competencia dominante). En combustibles y de­
rivados del petróleo dicha forma de competencia tam­
bién es importante. Las e t  que operan en estos secto­
res exhiben un coeficiente de exportación medio de 
6.7%, muy inferior a su propensión importadora me­
dia, de 16.6%; no sorprende, entonces, que haya un 
déficit comercial fuerte derivado de la operatoria de este 
agrupamiento. Obsérvese en el cuadro 1 que en los sec­
tores de maquinaria y equipo eléctrico y electrónico y

ESTRATEGIAS DE LAS EMPRESAS TRANSNACIONALES EN LA ARGENTINA DE LOS AÑOS 1990 • DANIEL CHUDNOVSKY Y ANDRES LOPEZ



1 6 6 R E V I S T A  D E  L A  C E P A L  76 • A B R I L  2 0 0 2

Filiales de empresas transnacionales en Argentina: una tipología 
sectorial de sus estrategias, 1992 y 1997
(En porcentajes y millones de dólares)

mi 1992
Coeficiente

deX»
Coeficiente

deM“
Xal

Mercosur’’
M del 

Mercosur’’
Coef X sin 
Mercosur®

Saldo 
comercial 
(mili, dól.)

%
Ventas“*

Coeficiente
deX“

Xal
Mercosur*’

Coef X sin 
Mercosur®

Total 15.0 18.8 50.6 19.5 9.3 802 100,0 17.6 30.3 14.8

Estrategia de búsqueda de 
recursos 71.8 2.1 22.5 8.0 59.2 5 746 12.2 71.3 8.6 64.9
Pesca 87.7 2.9 2.1 0.0 86.1 137 0.3 64.7 0.1 64.6
Aceites y granos 84.5 1.0 16.4 12.7 69.6 4 570 8,2 88.4 17.2 72.9
Comercialización de productos 

primarios® 81.6 2.9 7.2 2.8 75.2 180 0.5 81.2 0.6 80.8
Cuero y sus manufacturas 76.2 8.3 5.3 22.8 73.2 194 0.4 64,5 33,1 42,7
Petróleo 45.3 1.6 54.0 1.2 26.9 522 2.3 15.4 0.0 15.4
Frigorífico 44.1 1.8 21.7 1.6 30.9 143 0.5 53.9 0.4 53.6

Estrategia de búsqueda del 
mercado interno 0.8 16.2 12.6 11.0 0.7 -2 227 38.1 1.7 22.0 1.6
Comercio de importación 

asociado a asistencia técnica^ 4.7 41.2 12.5 6.5 4.4 - 471 1.3 4.0 19.7 3.8
Electricidad, gas y agua 0.8 5.1 12,0 10,5 0.7 - 134 9,1 0.0 0.0 0.0
Construcción e ingeniería 0.1 2.9 8.1 6.5 0.1 - 9 0.3 0.7 14.9 0,6
Servicios de telefonía 0.1 24.2 n.c. 2.5 0.1 - 774 9.7 0.0 0.0 0.0
Comercio mayorista y minorista 0.1 32.1 n.c. 20.8 0.1 - 675 11.0 1.0 0.0 1.0
Transporte y almacenaje 0.0 3.0 n.c. 2.0 0.0 - 71 2.8 0.0 0.0 0.0
TV y multimedia 0.0 7.4 n.c. 0.1 0.0 - 67 1.1 — — —

Otros servicios 0.0 1.6 n.c. 11,0 0,0 - 26 2.8 0.2 36.0 0.1

Estrategia de búsqueda de 
mercados, con moderada 
orientación exportadora 15.9 29.0 59,8 27.7 6.1 -1 682 25.8 10.5 40.6 7.4
Automóviles y autopartes 24.8 31.7 69.3 40.7 4,3 - 334 12.8 11.1 37.5 8.9
Textiles y prendas de vestir 17.5 32.1 91.3 56.3 1.5 - 6 0.2 14.4 52.2 12.4
Celulosa y papel 15.1 17.2 60,6 24.9 9.5 - 14 1,5 4.3 42,4 3.6
Ind.química y petroquímica 14.6 27.2 53,9 22.5 7.9 - 757 8.2 11.8 37.6 8.1
Industria plástica y productos 

de caucho 11.2 31.1 63.2 30.6 3.1 - 170 1.0 2,3 50.6 1.1
Metalurgia y maquinarias 10.3 30.1 57.0 20.2 4.8 - 194 1.1 12.5 48.6 7.7
Electrodomésticos/Elec trónica 

de consumo 10.0 38.3 80.2 17.8 1.8 - 207 1.0 0.1 46.9 0.1

Estrategia de búsqueda de 
mercado, con baja orientación 
exportadora 6.7 16.6 62.0 19.9 2.3 -1 052 23.4 5.3 40.0 2.9
Vidrio y minerales no metálicos 9.1 10.2 51.2 21.0 3.8 - 11 1.0 6.2 25.1 4.4
Maquinaria y equipo eléctrico 

y electrónico 7.5 34.6 53.2 16.8 2.8 - 383 2.2 7.3 39.2 4.5
Alimentos, bebidas y tabaco 7.3 9.5 61.0 27.3 2.2 - 18 10.1 5.9 38,6 2.3
Industria farmacéutica 6.0 3.5 68.3 6.8 1.7 - 518 2.2 4.0 53.5 2.6
Combustibles y derivados del 

petróleo 4.8 7.4 72.0 16.8 2.0 - 87 7.5 3.1 30.6 2.2
Editorial/ind. gráfica 2.9 19.7 97.3 17.0 0.1 - 35 0.4 0.4 0.0 0.4

Fuente: Elaboración propia sobre la base de estadísticas de comercio exterior.

a Todos los coeficientes se han estimado como promedio de los coeficientes por empresa. X = exportaciones, M = importaciones, 
b Exportaciones (importaciones) al (del) Mercosur sobre exportaciones (importaciones) totales, 
c Exportaciones extra-Mercosur sobre ventas totales.
d Participación de las ventas de cada sector en las ventas totales de las empresas transnacionales (ET). 
e Incluye lanas, frutas, etc.
f Esta categoría agrupa a firmas distribuidoras de bienes importados, esencialmente vinculados a la informática, telecomunicaciones e insumos 

para el sector agropecuario que, además de comercialización, brindan servicios de asistencia técnica a los compradores. Esta categoría se 
introdujo para distinguir este tipo de operación de otras en las que la actividad es exclusivamente comercial (comercio minorista, drogue­
rías, etc.).
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de productos farmacéuticos el coeficiente de importa­
ción es, en promedio, alrededor de cinco veces el de 
exportación, y en los sectores de editoriales e indus­
tria gráfica se eleva a más de seis veces. El Mercosur 
absorbe, en promedio, el 62% de las exportaciones de 
las empresas de este grupo. Así, encontramos que en 
promedio las exportaciones extrazonales representan 
apenas el 2.3% de las ventas de las e t  que buscan 
mercado y tienen baja orientación exportadora. En tan­
to, la significación del Mercosur como origen de sus 
importaciones es mucho menor (20%).

Finalmente, dentro del grupo de sectores con 
moderada orientación exportadora —pero siempre cen­
trados en el mercado interno— se observa una tenden­
cia a operar con estrategias más abiertas en el comer­
cio exterior y a buscar una fuerte integración con el 
Mercosur, particularmente por el lado de las exporta­
ciones. Su coeficiente de exportación medio (16%) es 
inferior al de importación (29%), lo cual da lugar a un 
marcado déficit comercial, que es particularmente sig­
nificativo en el sector químico/petroquímico.

Aun este grupo de sectores con mayor vocación 
exportadora resulta esencialmente orientado al Merco- 
sur. En efecto, sus exportaciones extrazonales repre­
sentan, en promedio, el 6.1% de sus ventas. Sólo en el 
sector químico/petroquímico y de celulosa/papel el 
coeficiente exportador extrazonal supera dicha cifra, en 
tanto que sectores como el de electrodomésticos/elec- 
trónica de consumo o textiles apuntan casi exclusiva­
mente al Mercosur. En otras palabras, las e t  manufac­
tureras operan hoy con estrategias de búsqueda de 
mercados en el ámbito ampliado del Mercosur, siendo 
muy baja su propensión a exportar hacia mercados 
extrazonales (4.4% para el conjunto de filiales de este 
grupo).

¿Qué ocurre cuando comparamos la evolución de 
los indicadores disponibles para 1992 y 1997? No hay 
grandes cambios en dos grupos: el de los sectores que 
buscan recursos (aunque se observa un aumento del 
peso del Mercosur en sus exportaciones) y el de los 
sectores que sólo buscan mercado. En los sectores 
manufactureros tanto de baja como de moderada orien­
tación exportadora se advierte un aumento del coefi­
ciente medio de exportación (especialmente notoria en 
los sectores que en 1997 tenían una orientación expor­
tadora moderada) y un incremento fuerte de la propor­
ción de ventas externas dirigidas al Mercosur. Así, en 
ambos agrupamientos la participación de los mercados 
extrazonales en las ventas totales tiende a caer entre 
1992 y 1997. En otras palabras, si bien al considerar 
la evolución de los coeficientes de exportación podría­

mos creer que entre esos dos años las estrategias de 
las ET atenuaron su orientación a la búsqueda de mer­
cados, al agregar la dimensión Mercosur vemos que 
tendió a ocurrir lo contrario, ya que en 1997 las ex­
portaciones extrazonales como proporción de las ven­
tas totales fueron menores que en 1992. Sólo el sector 
químico/petroquímico y, muy marginalmente, el de 
productos electrodomésticos y electrónicos de consu­
mo y la industria plástica y de productos de caucho 
escaparon a esta tendencia general.®

La evidencia sobre el amplio predominio de las 
estrategias de búsqueda de mercado en las filiales de 
ET se alinea con los hallazgos de anteriores estudios 
sobre el tema (Chudnovsky, Porta y otros, 1996; Kosa- 
coff y Porta, 1997; Porta, 1999), los que además coin­
ciden en señalar que el tamaño y ritmo de crecimiento 
del mercado intemo fue el principal factor de atracción 
para la i e d  que llegó a la Argentina en los años noven­
ta. Como se señaló en la introducción, de igual modo 
se caracterizaban las estrategias y factores determinan­
tes de la inversión extranjera directa en la fase de la 
isi. Hay dos diferencias significativas, sin embargo, con 
relación a la dinámica prevaleciente en aquel período.

Por un lado, como se acaba de decir, el mercado 
que intentan captar las e t  no es exclusivamente el ar­
gentino, sino que en muchos casos el mercado regio­
nal ampliado, el Mercosur. Esto daría lugar, en princi­
pio, a la posibilidad de alcanzar mayores economías 
de escala y especialización y, por consiguiente, una efi­
ciencia mayor que la exhibida en la fase de la isi. Esta 
posibilidad, según la literatura recibida, se materializa­
ría fundamentalmente a través de estrategias de búsque­
da de eficiencia (sobre esto se vuelve más adelante).

Por otro lado, en un contexto de mayor liberali- 
zación comercial las estrategias orientadas a la búsque­
da de mercados deben incluir medidas de raciona­
lización y modernización, dirigidas a mejorar la pro­
ductividad y la calidad de los procesos y productos loca­
les. En este sentido, estudios anteriores (Chudnovsky, 
Porta y otros, 1996; Kosacoff y Porta, 1997) muestran 
que efectivamente las e t  han llevado a cabo acciones de 
este tipo, aunque no siempre las ganancias de eficien­
cia se han trasladado “aguas abajo” hacia los clientes 
o consumidores. En general, ese traslado ha dependido *

* Para verificar en qué medida la evolución de los indicadores co­
mentados obedeció a un cambio en las estrategias de las e t  ya exis­
tentes o al ingreso de nuevos “jugadores”, se procedió a analizar un 
panel homogéneo de empresas, esto es, aquéllas que operaban tanto 
en 1992 como en 1997. En general, los resultados fueron consisten­
tes con el ejercicio recién descrito y confirmaron sus conclusiones.
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de que haya o no una competencia efectiva en los 
mercados respectivos (competencia que no siempre 
queda asegurada únicamente con la apertura comercial) 
y/o de la existencia de marcos regulatorios que acoten 
las posibilidades que tienen las firmas en ciertos sec­
tores de hacer uso abusivo de su posición dominante 
(este tema es crucial para las privatizaciones; en el ca­
so argentino, las exigencias regulatorias han tenido 
magnitudes y grados de cumplimiento muy desigua­
les en los distintos sectores involucrados).

La necesidad de encarar acciones “pro eficiencia” 
que enfrentan las filiales de las e t  se enmarca en el 
proceso de reestructuración del sector productivo ar­
gentino en los años noventa. En este sentido, es im­
portante tener en cuenta que las e t  han estado en una 
posición privilegiada, por sus mayores capacidades 
tecnológicas y financieras, por la posibilidad de apli­
car los conocimientos y experiencias acumulados en 
otras filiales de la empresa para racionalizar y moderni­
zar las estructuras locales y por su facilidad para apro­
vechar la mayor apertura comercial a través de los flu­
jos de comercio intraempresa. Así, las e t  mayormente 
han protagonizado lo que Kosacoff (ed., 1998) ha defi­
nido como “reestructuraciones ofensivas”, realizando 
inversiones en muchos casos cuantiosas y llevando 
adelante profundos cambios organizacionales, con lo 
cual han obtenido importantes mejoras de productivi­
dad que las han acercado a las mejores prácticas inter­
nacionales.

Ahora bien, estas acciones “pro eficiencia” no 
siempre se materializan a través de estrategias de bús­
queda de la eficiencia en el sentido en que las define 
Dunning. En condiciones forzadas de reducción de 
costos (vía apertura comercial), las filiales de las e t  

pueden desarrollar acciones de racionalización o “pro 
eficiencia” que no siempre implican intensificar el 
vínculo con otras filiales de la empresa.

De todos modos, las estrategias que apuntan a la 
eficiencia también están adquiriendo mayor importan­
cia, en particular dentro del Mercosur. En efecto, una 
buena parte de las e t  que operan en sectores transables 
han tendido o tienden a adoptar una estrategia de es- 
pecialización en ciertos productos o líneas de produc­
ción, y de complementación con otras filiales de la 
empresa (en particular con las instaladas en Brasil), 
configurando una función de producción abierta a ni­
vel de procesos (insumos) y de productos.

Kosacoff y Porta (1997) detectaron la presencia 
de estrategias con componentes de búsqueda de eficien­
cia en los sectores de alimentos y bebidas (productos 
de marca), artículos de limpieza y tocador, electrodo­

mésticos, envases y en el sector automotor y de auto- 
partes. Estas estrategias, como es lógico, se implemen- 
taban con más rapidez entre las empresas “recién lle­
gadas”, cuyos proyectos adoptaban desde el inicio un 
esquema de especialización y complementación entre 
filiales, que entre las firmas ya instaladas. En estas 
últimas, el proceso de especialización comenzaba con 
la importación, en general desde alguna otra filial de 
la e t , de bienes finales para ampliar la variedad de la 
oferta o para testear el mercado, o de insumos para aba­
ratar el costo de producción local, en tanto que el rit­
mo de avance hacia esquemas de especialización ba­
sados en la relocalización de actividades entre filiales 
era incipiente y heterogéneo entre las distintas empre­
sas y sectores estudiados. Así, no sorprendía encontrar 
que en muchos casos las corrientes comerciales de este 
tipo tenían aún una fuerte dependencia de los ciclos de 
demanda en los respectivos mercados internos.

Actualmente, el examen de las corrientes de co­
mercio por empresas y sectores arroja nuevos indicios 
que confirman la presencia de estrategias de especiali­
zación que apuntan a ganar eficiencia. Esto queda en 
evidencia al comprobar que son varias las empresas 
que exhiben una alta concentración de las exportacio­
nes en una o pocas líneas de producto (exportaciones 
que, siguiendo lo dicho antes, tienen una fuerte orienta­
ción al Mercosur), frente a una amplia diversidad de im­
portaciones tanto de insumos como de bienes finales.

De todos modos, es únicamente en la industria 
automotriz donde parecen consolidarse de manera ge­
neralizada estrategias sólidas de integración orientadas 
a mejorar la eficiencia, principalmente dentro del 
Mercosur. Este hecho deriva sobre todo de dos facto­
res: i) la relevancia que ha adquirido el Mercosur en 
el marco de la competencia globalizada de las gran­
des terminales automotrices, y ii) la existencia de sen­
dos regímenes para la actividad automotriz en Argen­
tina y Brasil que impulsaron la especialización e inte­
gración de ambas industrias.

En los restantes sectores las estrategias de espe­
cialización aún parecen depender de las fluctuaciones 
macroeconómicas, como se ha visto a partir de la de­
valuación del real de enero de 1999 y la larga recesión 
iniciada a fines de 1998 en Argentina. Estos aconteci­
mientos llevaron a varias e t  a cerrar líneas de produc­
ción o incluso plantas enteras en Argentina para, en 
muchos casos, continuar las producciones respectivas 
en Brasil.

La incipiente presencia de estrategias orientadas 
a la búsqueda de eficiencia se da paralelamente con el 
paulatino paso desde las filiales stand-alone, caracte­
rísticas de la isi, a otras que operan bajo modalidades
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de integración simple. La evidencia disponible indica 
que, en general, la mayor integración se da casi exclu­
sivamente en una parte de la gama de productos ofre­
cidos y no incluye el traslado de funciones estratégi­
cas de la E T . En particular, las filiales argentinas no 
internalizan las actividades de investigación y desarro­
llo ni las de diseño de procesos y productos, e interna­
lizan sólo de manera parcial las actividades de comer­
cialización y las de desarrollo de mercados (Kosacoff 
y Porta, 1997). Según estos autores, la integración sim­
ple que se da en ramas como alimentos de marca, ar­
tículos de limpieza y tocador, electrodomésticos o auto- 
partes es débil, y sólo en el sector automotor, de ma­
nera consecuente con el mayor desarrollo de las estra­
tegias de búsqueda de eficiencia, parecen surgir mo­
dalidades de integración fuerte.

Finalmente, las estrategias de búsqueda de acti­
vos se concentran en la compra de empresas existen­
tes. Se observa que, en general, la posición en el mer­
cado de la firma adquirida ha pesado mucho más que 
su nivel de equipamiento como determinante de la 
inversión. Las e t  que adquirieron empresas de servi­
cios públicos no otorgaron, en general, una valoración 
importante ni a los activos físicos y tecnológicos ni al 
capital humano existente en ellas antes de la priva­
tización (Chudnovsky, Porta y otros, 1996). En cual­
quier caso, el carácter estratégico de los activos que 
buscan algunas e t  para sus inversiones depende esen­
cialmente de la operatoria de estas empresas dentro del 
país o como máximo en el Mercosur, pero raramente 
resultan estratégicos para el desempeño global de la 
empresa respectiva.

III
El comercio exterior de las empresas 

transnacionales

En la sección anterior constatamos que las filiales de 
las ET tienen una baja propensión a exportar, inferior a 
la que exhiben en materia de importaciones, y que su 
comercio exterior, en particular el de exportación, está 
fuertemente ligado al Mercosur. Cabe ahora explorar 
con un poco más de detalle los patrones de comercio 
de este tipo de firmas, y contrastarlos con los que ex­
hiben las empresas de capital nacional que actúan en 
la Argentina.

¿En qué medida el desempeño comercial de las 
empresas transnacionales se parece al que exhiben las 
empresas nacionales o difiere de él? La información 
disponible muestra un contraste notorio en el saldo co­
mercial de ambos tipos de firmas. En 1997, año en que 
la balanza comercial argentina exhibió un déficit de 
2 126 millones de dólares (trabajando con valores fob 
tanto para importaciones como para exportaciones y to­
mando el universo de las mil empresas con mayores ven­
tas), observamos que las e t  operaron con un superávit 
de 803 millones de dólares, en tanto que el de las em­
presas nacionales llegó a 5 042 millones (cuadro 2). Si 
excluimos las empresas que exportan productos prima­
rios o con bajo grado de elaboración —aceites, granos, 
cuero, frigoríficos, pesca, petróleo, lanas, fmtas, etc.— 
se comprueba que el déficit de las e t  alcanzó los 4 943

millones de dólares en 1997. En contraste, si se hace 
la misma operación con las empresas de capital na­
cional, se sigue observando un saldo positivo del in­
tercambio comercial, que llega a 991 millones de dó­
lares.

Parte de la explicación de esta tendencia de las 
ET (excluidas las que exportan productos primarios o 
con poca elaboración) a operar con déficit comercial 
podría estar en que el patrón de inserción sectorial de 
dichas firmas difiere del de las empresas nacionales. 
Así, vemos que sectores dominados por e t , como los de 
automóviles y autopartes o servicios de telefonía, ex­
hiben fuertes déficit comerciales. Sin embargo, en va­
rios sectores las empresas transnacionales operan con 
déficit en tanto las nacionales lo hacen con superávit 
o con déficit sustancialmente menores —por ejemplo, 
los sectores químico/petroquímico, de maquinaria y 
equipo eléctrico y electrónico, farmacéutico, de alimen­
tos, bebidas y tabaco—. Por otro lado, salvo en los 
sectores de productos primarios o con poca elabora­
ción, las ET operan en todos los rubros con coeficientes 
de importación superiores a los de exportación; obsérve­
se que no ocurre lo mismo con las empresas naciona­
les, que tienen una propensión a exportar mayor que a 
importar en alimentos, bebidas y tabaco, combustibles.
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Argentina; Balance comercial y coeficientes de exportación 
e importación por sector y origen del capital, 1992 y 1997

Balanza Comercial Coeficientes Coeficiente

Sector 1997 1992 1997 1997
EN“ ET“ EN ET EN ET EN ET

Total 5 042 803 12.9 17.6 10.2 15 8 18.8
Total sin productos primarios y de poca 
elaboración {commodities)^ 991 -4 943 4.2 6.7 4.2 8.1 8.5 20.2

Aceites y granos 2 373 4 570 62.1 88.4 63.4 84.5 1.1 1
Alimentos, bebidas y tabaco 246 -18 5.6 5.9 7 7.3 4.2 9.5
Automóviles y autopaites -9 -335 A.l 11.1 2.6 24.8 10.7 31.7
Celulosa y papel -83 -14 6.7 4.3 5 15.1 20.6 17.2
Combustibles y sus derivados 1 574 -87 8.6 3.1 14.2 4.8 7.3 7.4
Comercio de importación asociado a asistencia técnica -41 -471 0 4 0.8 4.7 11.9 41.2
Comercio mayorista y minorista -527 -675 0.1 1 1.4 0.1 8.3 32.1
Construcción e ingeniería -56 -9 0.2 0.7 0.3 0.1 2.1 2.9
Cuero y sus manufacturas 450 194 67.8 64.5 76.5 76.2 12.2 8.3
Editorial/Tnd. gráfica -77 -35 1.4 0.4 4.7 2.9 10.2 19.7
Electricidad, gas y agua 0 -134 0 - 0 0.8 0.1 5.1
Electrodomésticos/Electrónica de consumo -227 -207 0.4 0.1 2.2 10 30.5 38.3
Ind. farmacéutica -68 -518 2.3 4 9.8 6 12.7 33.5
Frigorífico 468 143 37.3 53.9 26.3 44.1 4.1 1.8
Industria plástica y productos de caucho -54 -170 7.8 2.3 15.8 11.2 16.4 31.1
Maquinaria y equipo eléctrico y electrónico 6 -383 6 7.3 24.3 7.5 0.7 34.6
Metalurgia y maquinarias -89 -194 6.9 12.5 5.2 10.3 13.1 30.1
Minería -11 -3 1.2 0 1 63.3 6.7 58.5
Pesca 94 137 57.8 64.7 56.9 87.7 1.2 2.9
Petróleo 417 522 10.4 15.4 45.1 45.3 4.3 1.6
Química y petroquímica 37 -757 18.5 11.8 23.7 14.6 20.3 27.2
Servicio de telefonía _ -774 0 0 - 0.1 - 24.2
Siderurgia y aluminio 520 _ 8.1 - 22.5 - 12.4 -

Textiles y prendas de vestir 47 -6 3.6 14.4 5.7 17.5 11.2 32.1
Comercialización de productos primarios 249 180 57.3 81.2 47.9 81.6 5 2.9
Transporte y almacenaje -115 -71 0.1 0 0 0 5 3
TV y multimedia -8 -67 0 - 0 0 6.8 7.4
Vidrio y minerales no metálicos -49 -10 5.2 6.2 6.2 9.1 9.3 10.2

Fuente: Elaboración propia basada en las estadísticas de comercio exterior argentino y en datos de las revistas Mercado y Prensa 
Económica.

® EN = Empresas nacionales, ET = empresas transnacionales.
** Excluye los sectores aceites y granos, cuero y sus manufacturas, frigorífico, pesca, petróleo y comercialización de productos primarios.

maquinaria y equipo eléctrico, siderurgia y aluminio e 
industria química/petroquímica. En otras palabras, si 
bien la variable “sector” puede estar desempeñando un 
papel importante para explicar las diferencias en el 
saldo comercial entre ambos tipos de firmas, también 
es significativo el de la variable “origen del capital”; 
esto quiere decir que las e t  podrían estar operando, 
independientemente de la actividad que desarrollen, 
con una tendencia a generar saldos comerciales nega­
tivos.

A su vez, tomando el universo de las 1 000 mayo­
res firmas según las ventas, se observa que en 1992 y 
1997 las empresas transnacionales muestran, en pro­

medio, una mayor propensión a exportar que las na­
cionales (cuadro 2). La tendencia se mantiene si se ex­
cluyen los sectores más orientados a la exportación (los 
vinculados con productos primarios agropecuarios o 
minerales), aunque es visible que al hacer esto se re­
duce de forma muy significativa la orientación exporta­
dora de las principales firmas argentinas. Obsérvese en 
este sentido que si en 1997 se excluyen los sectores 
de productos primarios, el coeficiente de exportación 
medio de las filiales de e t  es de sólo 8 . 1 % ,  mientras 
que el de las firmas nacionales llega a 4.2%.

También se advierte un descenso en la propensión 
exportadora tanto de las firmas nacionales como de las
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ET entre 1992 y 1997. Esto, sin embargo, debe ser atri­
buido esencialmente a un problema de composición de 
la muestra, ya que los sectores orientados a la expor­
tación pierden algo de peso relativo entre las mayores 
firmas. Obsérvese, además, que excluyendo a dichos 
sectores, los coeficientes de exportación medios au­
mentan levemente entre los años considerados. Sin 
embargo, si se toman los coeficientes de exportación 
extra-Mercosur las conclusiones de esta comparación 
se invierten.

En cuanto a la propensión a importar, el coeficien­
te medio de las empresas transnacionales más que du­
plica al de las empresas nacionales en 1997 (cuadro 2). 
En un contexto de apertura comercial, la tendencia a 
la extemalización global {global sourcingy y la ma­
yor facilidad que tienen las e t  para complementar la 
producción que realizan sus filiales locales con produc­
tos importados desde otras filiales de la empresa, ex­
plica en gran medida esta mayor inclinación de las e t  

a importar más que sus pares locales.
Para verificar de modo más riguroso la hipótesis 

de que en el plano del comercio exterior las e t  tienen 
un comportamiento diferente al de las firmas de capi­
tal nacional, hemos procedido del siguiente modo. Del 
universo de las 1 000 mayores empresas según ventas 
se seleccionaron parejas de firmas (una de capital na­
cional y otra de capital extranjero) pertenecientes al 
mismo sector y cuyas diferencias de tamaño —medi­
do por el monto de las ventas— no excedían el 15% 
en 1997. De este modo, se pudo comparar el desem­
peño de las ET en el comercio exterior con un grupo 
de control apropiado, eliminando los sesgos que pue­
den introducir las diferencias de sector y tamaño (cua­
dro 3).

A partir de este ejercicio se advierte, en conso­
nancia con los hallazgos previamente expuestos, que 
las empresas transnacionales exportan e importan más, 
en relación con sus ventas, que las nacionales, pero que 
mientras estas últimas trabajan con coeficientes de 
exportación superiores a los de importación, lo opues­
to ocurre con las e t . El ejercicio antes descrito nos 
permite además verificar si las diferencias en la pro­
pensión a exportar/importar que existe entre las empre-

 ̂El sistema de global sourcing implica una relación especial entre 
el productor y el proveedor, en la que este último está en condicio­
nes de proveer a todas las plantas del cliente en cualquier ubicación 
en la que se encuentren. Esto puede ocurrir tanto a través de una 
provisión centralizada desde una fábrica en determinado país como 
mediante plantas que se ubican en el mismo país en que está insta­
lado el productor.

Argentina; Comparación dei desempeño 
comercial de las empresas transnacionales 
y nacionales, 1997
(Por pares de empresas)

Exportación/
ventas

Importación
/ventas

N° de pares 88 115
Media (%) 15 15
-  Empresas transnacionales 16 20
-  Empresas nacionales 13 10
Diferencia estandarizada (%) 24 58
Valor Z 1.59 5.24
Significación estadística al 5% No Sí
Significación estadística al 1% No Sí

Fuente: Elaboración propia basada en las estadísticas de comercio 
exterior argentino y datos de las revistas Mercado y Prensa Econó­
mica.

sas transnacionales y las nacionales son o no son 
estadísticamente significativas. La respuesta es que sí 
lo son en el caso de la propensión a importar pero no 
en lo que hace a la propensión a exportar. En otras 
palabras, mientras que la evidencia estadística respal­
da la hipótesis de que las e t  tienden a importar más 
que las firmas locales, no ocurre lo mismo en el caso 
de las exportaciones.

El patrón geográfico de comercio exterior de las 
filiales de empresas transnacionales* presenta bastante 
similitud con el del comercio exterior argentino en su 
conjunto. En 1997 se observa que las exportaciones de 
estas empresas tiende a concentrarse más que el total 
nacional en el Mercosur, en desmedro del n a f t a , el 
Asia oriental y la Unión Europea. En lo que hace a las 
importaciones, hay una ligera tendencia de las e t  a 
importar menos desde Asia oriental y el n a f t a , y a 
importar más que proporcionalmente desde el “resto 
del mundo” y Europa (cuadro 4).

A su vez, al comparar el patrón de exportaciones 
de las ET y el de la economía nacional encontramos.

* Para trabajar la información referida a composición y patrón geo­
gráfico del comercio de las empresas transnacionales se reunió una 
muestra compuesta por las 140 et más importantes con operacio­
nes productivas dentro del país. Se excluyó de este grupo, por lo 
tanto, las et que se dedican únicamente al comercio de importa­
ción, así como aquéllas que operan en los ámbitos del comercio y 
los servicios. Las exportaciones de esta muestra reducida represen­
taron el 22 y el 33%, respectivamente, del total de las exportacio­
nes argentinas en 1992 y 1997, y el 21% de las importaciones ar­
gentinas en 1997. En relación con el conjunto de et, la representativi- 
dad de la muestra es de 66% y 71% en 1992 y 1997, respectiva­
mente, para las exportaciones, y de 36% para las importaciones en 
1997.
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en primer lugar, una tendencia de las e t  a concentrar 
más sus exportaciones en productos primarios (en par­
ticular de origen agropecuario) y menos en bienes in­

dustriales,® aunque las diferencias con el patrón gene­
ral de la economía son poco significativas (cuadro 5). 
A la vez, dentro de los bienes industriales, se observa

CUADRO 4

Argentina: Exportaciones e importaciones según 
región económica de destino, 1997
(En millones de dólares y porcentajes)

Exportaciones Importaciones

Región económica
ET Argentina ET Argentina

Monto % Monto % Monto % Monto %

Total 8 779 100.0 26 357 100.0 5 899 100.0 2S 487 100.0

ALADI'“ 791 9.0 3 134 11.9 150 2.5 1 050 3.7
Mercosur’’ 3 618 41.2 9 466 35.9 1 449 24.6 7 213 25.3
NAFTA“’ 342 3.9 2 445 9.3 1 268 21.5 6 634 23.3
Resto del mundo 2 148 24.5 4 643 17.6 798 13.5 2 203 7.7
Asia oriental“* n i 8.3 2 730 10.4 350 5.9 3 558 12.5
Unión Europea® 1 153 13.1 3 939 14.9 1 883 31.9 7 828 27.5

Fuente: Elaboración propia basada en estadísticas de comercio exterior.

“ Asociación Latinoamericana de Integración (excluidos México y el Mercosur).
Mercado Común del Sur.
Acuerdo de Libre Comercio de América del Norte.
Incluye la República de Corea, China, Filipinas, Hong Kong, Indonesia, Japón, Malasia, Singapur, Tailandia y la provincia china de Taiwàn. 

 ̂ Unión Europea.

Argentina: Exportaciones por tipo de producto, 1997
(Millones de dólares y porcentajes)

Exportaciones
Argentina

Sector Total % Total %

Total 8 779 100.0 26 357 100.0

Subtotal 8 754 99.7 26 317 99.8
1. Productos primarios 2 842 32.4 8 335 31.6

1.10 Agrícolas 2 433 27.7 5 916 22.4
1.20 Mineros 0 0.0 114 0.4
1.30 Energéticos 409 4.7 2 305 8.7

2. Productos industriales 5 912 67.3 17 982 6.2
2.1 Industrias con uso intensivo de recursos naturales 3 353 38.2 9 619 36.5

2.11 Agrícolas con uso intensivo de mano de obra 2 831 32.2 6 913 26.2
2.12 Otras con uso intensivo de recursos agrícolas 119 1.4 860 3.3
2.13 Mineras 144 1.6 832 3.2
2.14 Energéticas 259 2.9 1 006 3.8

2.2 Manufacturas 2 559 29.2 8 362 31.7
2.22 Ind. con uso intensivo de trabajo 92 1.1 2 048 7.8
2.23 Ind. que aprovechan economías de escala 1 838 20.9 4 303 16.3
2.24 Proveedores especializados 370 4.2 1 133 4.3
2.25 Ind. con uso intensivo de I+D 259 2.9 881 3.3

Fuente: Elaboración propia, basada en estadísticas de comercio exterior y en Porta y Añilo (1998).

® La clasificación empleada es útil para captar el patrón de especia- 
lización de las e t  en función del contenido tecnológico, la intensi­
dad factorial y el grado de industrialización de los bienes comercia­
lizados por ellas. Dicha clasificación fue desarrollada por el grupo

CTP-Data (Universidades de París I, XI y XIII), en base a la tradi­
cional clasificación de Pavitt (1984), que fue posteriormente adap­
tada por Guerrieri y Milana (1989) y Guerrieri (1992).
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que las et exportaban comparativamente más produc­
tos basados en recursos naturales, nuevamente concen­
trando la diferencia en aquéllos vinculados al agro.

Se podna pensar que la clasificación empleada, 
al agrupar todos los productos agropecuarios o 
agroindustriales en una única categoría, oculta la po­
sibilidad de que, dentro de esos agrupamientos, las e t  

estén exportando productos relativamente más sofis­
ticados —desde el punto de vista técnico o por el ni­
cho de mercado al que apuntan— que las firmas na­
cionales. No parece ser éste el caso, sin embargo, en 
la Argentina. Allí, cerca del 85% de las exportaciones 
de productos primarios agropecuarios de las e t  corres­
ponden a trigo, maíz y soja. Se trata, como es obvio, 
del tipo de productos que tradicionalmente viene ex­
portando el país desde hace mucho tiempo. En el caso 
de las manufacturas agroindustriales, el grueso consiste 
en harinas y aceites oleaginosos, que desde hace dos 
décadas constituyen uno de los mayores rubros de ex­
portación del país (algo más de 80% de las exporta­
ciones de las empresas transnacionales en este rubro 
corresponden a dichos productos).

En cuanto a las manufacturas, las et exportan po­
cos productos con uso intensivo de mano de obra, y

concentran el grueso de sus exportaciones en industrias 
que aprovechan economías de escala. De estas últimas, 
el aporte mayor lo hace la actividad automotriz, que 
participa con más del 80% de las exportaciones del gru­
po. A su vez, en 1997 las e t  aparecen con una menor 
tendencia que el conjunto de la economía a exportar 
manufacturas que requieren uso de destrezas o cono­
cimientos —proveedores especializados e industrias 
que hacen uso intensivo de investigación y desarrollo—. 
Cabe destacar que en las exportaciones del grupo de 
proveedores especializados también tiene mucha gra­
vitación el complejo automotor (motores y sus partes), 
que genera alrededor del 70% de las ventas externas 
del bloque. Si a esto se une el peso de dicho complejo 
en las exportaciones que aprovechan economías de 
escala, vemos que es esencialmente la actividad auto­
motriz la que sostiene la presencia de las empresas 
transnacionales en las exportaciones industriales argen­
tinas.

¿Qué ocurre al analizar la composición de las 
corrientes de comercio de las e t  por región (cuadro 6 ) ?  

En el caso de las exportaciones se advierte que el 
Mercosur es el destino privilegiado de las exportacio­
nes de productos industriales no basados en recursos

CUADRO 6

Argentina: Patrón geográfico dei comercio exterior de ias 
fiiiaies de empresas transnacionaies, por tipo de producto, 1997
(En porcentajes)

ALADl M E R C O S U R N A F T A R M SEASIA UE Total
X M X M X M X M X M X M X M

Total 9.0 2.5 41.2 24.6 19 21.5 24.5 13.5 8.3 5.9 13.1 31.9 100.0 100.0

1. Productos primarios 11.4 7.7 28.4 19.5 3.3 5.6 34.9 54.4 10.9 10.1 11.1 2.6 100.0 100.0

1.10 Agrícolas 9.9 7.4 22.5 44.9 1.5 11.8 40.8 7.3 12.3 23.3 13.0 5.3 100.0 100.0

1.20 Mineros 25.2 0.2 20.7 10.3 50.9 26.4 3.3 44.4 0.0 0.4 0.0 18.3 100.0 100.0

1.30 Energéticos 19.9 8.2 63.4 0.0 14.1 0.2 0.0 91.6 2.6 0.0 0.0 0.0 100.0 100.0

2. Productos industriales 7.9 2.4 47.2 24.7 4.2 21.9 19.6 12.2 7.0 5.8 14.2 33.1 100.0 100.0

2.1 Industrias con uso intensivo 
de recursos naturales 7.9 5.9 17.9 18.5 5.5 29.0 32.9 12.9 11.9 4.6 24.0 29.2 100,0 100.0

2.11 Agrícolas con uso
intensivo de mano de obra 7.9 12.8 12.2 24.7 3.6 32.4 36.6 4.0 13.3 2.0 26.4 24.1 100.0 100.0

2.12 Otras con uso intensivo 
de recursos agrícolas 12.0 2.6 29.8 58.6 7.3 15.9 14.6 2.0 10.5 0,1 25.8 20.7 100,0 100.0

2.13 Mineras 11.1 4.9 44.0 15.6 13.3 32.8 23.6 10.8 5.3 4.8 2.7 31.2 100.0 100.0
2.14 Energéticas 4.5 6.5 59.9 6.3 21.6 8.4 5.2 43.1 0.2 8.7 8.8 27.0 100,0 100.0

2.2 Manufacturas 7.7 1.5 85.6 26.1 2.5 20.3 2.1 12.0 0.7 6.1 1.3 34.0 100.0 100.0
2.22 Ind. con uso intensivo 

de trabajo 23.8 3.1 64.2 31.8 1.2 23.7 6.7 14.4 0.0 7,1 4.0 19,9 100.0 100.0
2.23 Ind. que aproveehan 

economías de escala 5.2 2.1 89.9 34.4 1.9 17.5 1.8 9.6 0.7 6.5 0,6 30,0 100,0 100,0
2,24 Proveedores especializados 5.6 1.1 82.6 17.8 5.4 22.6 2.3 12.1 0.6 4.6 3.6 41.7 100.0 100.0
2.25 Ind. intensivas en I+D 23.5 0.3 67.5 15.5 3.1 22.8 2.3 17.2 1.4 7.1 2.3 37.1 100.0 100.0

Fuente- Elaboración propia sobre la base de estadísticas de comercio exterior.
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naturales. De hecho, si tomamos el Mercosur más la 
ALA Di tenemos alrededor del 90% de dichas exporta­
ciones. En cambio, las exportaciones de productos pri­
marios y de manufacturas que hacen uso intensivo de 
recursos naturales exhiben otro patrón geográfico, aun­
que el Mercosur también tiene un peso importante 
como mercado de destino en dichos casos, especial­
mente cuando se trata de productos vinculados a la 
minería y la energía. Los países que no forman parte 
de alguno de los agrupamientos regionales (“resto del 
mundo”), y en menor medida la Unión Europea y el 
sudeste asiático, son receptores principales de bienes 
vinculados al agro, en tanto que el n a f t a  es significa­
tivo comprador de bienes minero/energéticos exporta­
dos por las filiales de empresas transnacionales en la 
Argentina. En otras palabras, las e t  exportan a los 
países latinoamericanos, en particular al Mercosur, los 
productos más sofisticados desde el punto de vista 
tecno-productivo, en tanto que a los países desarrolla­
dos venden principalmente bienes primarios o manu­
facturas con uso intensivo de recursos naturales.

¿Qué se observa en el caso de las importaciones? 
El patrón tiende claramente a contraponerse al descri­
to para las exportaciones. El Mercosur es importante 
como origen de las importaciones de las filiales de e t  

en casi todos los rubros, pero lo es aun más en el caso 
de los bienes primarios y las manufacturas vinculadas 
al agro. En cambio, las importaciones de manufactu­
ras —en particular de aquéllas incluidas en las cate­
gorías de proveedores especializados y las que hacen 
uso intensivo de I+D— tienden a realizarse principal­
mente desde la Unión Europea y los países del n a f t a .

Finalmente, resulta interesante analizar en qué 
medida el comercio exterior de las e t  se haee con los 
países de origen de sus respectivas casas matrices. En 
el caso de las exportaciones, el país de la casa matriz 
pesa muy poco como mercado de destino. En 1997 sólo 
las firmas brasileñas y chilenas exhibían una cierta 
concentración de sus ventas externas en sus respecti­
vos países de origen. Para el resto de los casos, el 
porcentaje de exportaeiones que las filiales dirigían 
hacia el país de la casa matriz estaba en general entre 
0 y 3%. La situación no cambia si se consideran los 
bloques regionales a los cuales pertenecen los países 
en que se ubican las casas matrices. Así, ni el n a f t a  

ni la Unión Europea aparecían como destinos de par­
ticular importancia para las empresas canadienses o 
estadounidenses, en el primer caso, ni para las euro­
peas, en el segundo.

Las cosas cambian cuando se analizan las impor­
taciones de las empresas incluidas en la muestra. En 
1997 las filiales brasileñas realizaban el 61% de sus 
importaciones desde el país de origen de la casa ma­
triz; las cifras respectivas son 60% para Francia, 54% 
para Japón, 42% para Suiza, 36% para Alemania, 32% 
para Gran Bretaña y casi 30% para Estados Unidos y 
Canadá. A su vez, el n a f t a  es el origen de 80% de las 
importaciones de las firmas canadienses, y la Unión 
Europea del 91% de las compras que hacen las empre­
sas belgas, por ejemplo. En otras palabras, en contras­
te con lo que ocurría con las exportaciones, hay una 
asociación bastante clara en una gran cantidad de ca­
sos entre el origen de la e t  y el origen de las importa­
ciones realizadas.

IV
Conclusiones generales y sugerencias 

de política

Cabe ahora retomar las preguntas presentadas en la 
introducción del trabajo. ¿Difieren las estrategias y 
objetivos de las empresas transnacionales en una eco­
nomía abierta respecto de los observados en la fase de 
la isi? Sí, pero no tan significativamente como podría 
suponerse, dados los cambios en las reglas del juego 
experimentados en el decenio de 1990.

El objetivo básico de las filiales de las e t  en la 
Argentina sigue siendo el aprovechamiento del mer­
cado interno. Sin embargo, se observan claramente dos

diferencias sustanciales respecto de la isi: el acceso al 
mercado brasileño a través del Mercosur hace posibles 
mayores economías de escala y de especialización, y 
la mayor competencia en muchos sectores transadles 
fuerza a las filiales a operar más cerca de las mejores 
prácticas productivas internacionales.

Sin embargo, estas diferencias no tienen un 
correlato en los patrones de comercio de las filiales 
que, como sugieren los hallazgos de este trabajo, no 
difieren demasiado de los observados durante la isi.
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Las exportaciones de manufacturas, pequeñas 
como proporción del total de ventas, se concentran en 
el Mercosur; a los países desarrollados se envían esen­
cialmente productos primarios y manufacturas de bajo 
grado de elaboración basadas en recursos naturales. A 
su vez, las importaciones de manufacturas —y en par­
ticular de aquéllas de mayor complejidad tecnológica— 
provienen principalmente de los países desarrollados 
y en gran medida del país o región de origen de las 
respectivas casas matrices.

Con la excepción de algunas industrias que apro­
vechan economías de escala (esencialmente del sector 
automotor, donde el régimen que lo rige ha alentado 
el proceso de regionalización de las filiales argentinas), 
las exportaciones de las e t  se basan esencialmente en 
el uso de recursos. Casi no se observan exportaciones 
de bienes basados en I+D o provenientes de provee­
dores especializados. De ahí que más que ser agentes 
de cambio en el patrón de especialización exportadora, 
las ET han contribuido en general a acentuar su com­
posición tradicional.

Pese a que las filiales de las e t  operan con coefi­
cientes de importación sustancialmente más elevados 
que las firmas locales —lo cual debería otorgarles 
ventajas en materia de costos y calidad (si se trata de 
compras de insumos o bienes de capital), o de escala 
y alcance (cuando se importan bienes finales)—, las 
diferencias en los coeficientes de exportación entre 
unas y otras no son estadísticamente significativas 
cuando se controlan por sector y tamaño. De hecho, 
las exportaciones fuera del Mercosur como proporción 
de las ventas totales de las e t  cayeron entre 1992 y 
1997: en este último año sólo algo más del 4% de las 
ventas de las e t  correspondieron a tales exportaciones, 
mientras que su coeficiente de exportación apenas 
superó el 8 % . ' °  Esto sugeriría que las e t  no han con­
tribuido a mejorar el acceso de la producción argenti­
na a terceros mercados, considerando que el Mercosur 
pasó a ser un mercado “natural” para las exportacio­
nes argentinas en el decenio de 1990.

Se podría argumentar que la i e d  contribuyó a in­
crementar las exportaciones argentinas por vía indirec­
ta, por ejemplo, a través de las inversiones en infraes­
tructura de comunicaciones, energía y transporte, pero

ese efecto no parece haber sido muy sustancial en los 
años noventa. En efecto, si bien en esos años las ex­
portaciones aumentaron fuertemente, sobre todo por las 
mayores ventas externas de sectores con ventajas com­
parativas naturales (cereales, oleaginosas, aceites y pe­
tróleo y actividades promovidas especialmente por po­
líticas públicas, como la automotriz),' ' la participación 
de las exportaciones en el p i b  no aumentó significati­
vamente y todavía se sitúa en niveles bajos en la com­
paración internacional (la relación exportaciones/piB 
pasó de 7.8% en 1991-1995 a 10.4% en 1996-1999).

Mientras que las modalidades de implantación 
stand-alone siguen teniendo vigencia entre las filiales 
de las ET, existe un movimiento hacia estrategias de 
integración, pero éstas son generalmente del tipo “sim­
ple” y, en la mayoría de los casos, los vínculos con la 
empresa son débiles. Sólo en el complejo automotor 
hay una integración más intensa de las filiales (esen­
cialmente dentro del Mercosur), en función tanto de las 
políticas públicas existentes como de las estrategias 
globales de las e t , aunque siempre, al igual que en los 
otros sectores, en un contexto de baja autonomía de las 
filiales locales y de casi nula descentralización de ac­
tividades de innovación o estratégicas.

Por lo tanto, las tendencias que, según la literatu­
ra examinada, llevarían a las e t  a poner en práctica 
nuevas estrategias más activas de integración de sus 
filiales en redes de comercio, producción y tecnología 
intraempresa no se manifiestan aún en el caso argen­
tino. En particular, están ausentes la descentralización 
de actividades de innovación y gestión estratégica, o 
la definición de estrategias de asignación exclusiva de 
un producto a una filial para ser vendido en todo el 
mundo {world product mandate), que implican tanto 
un alto grado de autonomía de las filiales como la 
generación de importantes extemalidades en la econo­
mía receptora.

En resumen, el conjunto de datos examinados 
en el trabajo sugiere que los beneficios privados del 
mejor desempeño microeconómico que exhiben los 
“ganadores” en la cúpula empresarial no se han tradu­
cido aún en fuertes derrames sobre la economía argen­
tina. Esto se observa claramente en los bajos coefi­
cientes de exportación que exhiben las filiales de las 
ET y en la limitada di versificación de los mercados de

Un dato adicional interesante es que si se compara la propensión 
a exportar de las filiales de e t  estadounidenses en Argentina en 
1983 y 1998, según lo estima la Oficina de análisis económico del 
Departamento de Comercio de los Estados Unidos, no se advierte 
aumento alguno en el coeficiente medio de exportaciones sobre 
ventas entre ambos años.

"  Alrededor del 75% del aumento de las exportaciones argentinas 
entre 1990 y 1998 se debe a las mayores ventas de cereales, 
oleaginosas, aceites, cueros, pesca, frutas y hortalizas, petróleo y 
automóviles.
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destino y la todavía escasa vinculación de sus expor­
taciones con estrategias definidas de especialización e 
integración dentro de los espacios corporativos. Aun­
que no se han examinado específicamente en este tra­
bajo, también parecen débiles los derrames derivados 
de las ET sobre los eslabonamientos hacia atrás o ha­
cia adelante en el país, sobre los esfuerzos tecnológi­
cos locales y sobre el traslado a los consumidores de 
las ganancias de eficiencia en áreas donde la discipli­
na de la liberalización comercial es insuficiente para 
promover la competencia.

¿Ha contribuido, entonces, la i e d  a que la reestruc­
turación de la economía argentina alcance los resulta­
dos esperados por sus proponentes? Evidentemente, 
para responder a esta pregunta habría que analizar más 
cuestiones que las examinadas aquí. Sin embargo, li­
mitándonos a lo expuesto en este artículo, podemos 
señalar que tal contribución ha sido, en todo caso, 
menor a la que cabía esperar, teniendo en cuenta tanto 
el nuevo escenario argentino como las diferencias en­
tre el funcionamiento actual de la i e d  y el que se ob­
servaba en la fase de la isi.

¿Qué conclusiones de política surgen de este diag­
nóstico? El hecho de que una buena parte de las prin­
cipales empresas transnacionales del mundo estén ins­
taladas en la Argentina es ciertamente un valioso acti­
vo que, a nuestro juicio, no ha sido aún suficientemente 
aprovechado para mejorar la competitividad del país 
en una economía globalizada. Por eso no nos parece 
que la única línea de política posible sea la seguida 
hasta el presente, esto es, mejorar los factores genera­
les de atracción y confiar en que el desempeño de las 
ET va a dar lugar a mayores derrames con el correr del 
tiempo y con la estabilidad y crecimiento de la econo­
mía.

Frente a estas posiciones predominantes en la 
Argentina se alza otra corriente de opinión que atribu­
ye a la IED (o, más difusamente, a la globalización) 
diversos costos sociales, como el aumento de la des­
ocupación o la quiebra de un gran número de firmas 
locales, entre otros. Así, los costos de la i e d  supera­
rían claramente a sus beneficios. Efectivamente, las 
medidas de racionalización que han adoptado las e t  han 
implicado, en general, la expulsión de mano de obra, 
a la vez que su avance ha llevado al cierre de muchas 
empresas locales que no estuvieron en condiciones de 
competir con ellas, o que no pudieron cumplir sus 
condiciones de precio, calidad, etc., para mantenerse

como sus proveedores. A nuestro juicio, sin embargo, 
esos efectos son atribuibles principalmente a la forma 
concreta en que se hizo la transición hacia el nuevo 
modelo de regulación económica en los años noventa. 
La adopción de políticas complementarias a la libera­
lización comercial, largamente demorada en la Argen­
tina, es un mejor remedio para este tipo de costos que 
el rechazo a la presencia de las empresas transna­
cionales.

El aporte potencial de la i e d  sólo será aprovecha­
do plenamente, en nuestra opinión, con la adopción de 
una estrategia más “proactiva”, tal como lo sugiere la 
experiencia internacional. Una política más agresiva de 
promoción de exportaciones y diversificación de mer­
cados,*^ la atracción de proyectos de inversión con 
potencial exportador e iniciativas de las e t  que favo­
rezcan el desarrollo de proveedores locales, son algu­
nos de los componentes que debería tener esa estrate­
gia “proactiva”, que tendría que ser compatible con las 
normas de la Organización Mundial del Comercio 
(oMc) y evitar que, como ocurrió en el pasado, los 
instrumentos de política comercial e industrial den 
lugar a la consolidación de situaciones de ineficiencia 
dentro del aparato productivo local.

En suma, se abre una amplia agenda positiva de 
políticas hacia las e t . Dicha agenda es más activa que 
la seguida en el decenio de 1990 por el gobierno na­
cional, pero a diferencia de la propuesta por las corrien­
tes “antiglobalización”, en lugar de restringir el fun­
cionamiento de las ET propone esencialmente elevar los 
beneficios y reducir los costos que de él derivan. Así, 
el privilegio que implica formar parte del pequeño club 
de países en desarrollo que atraen significativas canti­
dades de IED se traducirá mucho más claramente que 
hasta ahora en beneficios tangibles para el proceso de 
desarrollo económico argentino.

Ciertamente, el objetivo de incrementar las exportaciones debe­
ría ser uno de los pilares centrales de cualquier estrategia de desa­
rrollo económico en la Argentina, para lo cual hace falta trabajar en 
distintas áreas para reducir costos, mejorar el acceso a mercados, 
elevar los niveles de competitividad microeconómica, etc. Sin em­
bargo, en el caso de las e t  aparecen algunos elementos específicos 
que permiten pensar que es posible elevar significativamente los 
niveles de exportación a partir de instancias de negociación en las 
cuales el país pueda aprovechar mejor el potencial de acceso que 
tienen las e t  a los mercados de los países desarrollados en virtud 
del carácter global de sus operaciones.
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El s h o c k  de precios
de los productos

básicos en Bolivia
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Gioza @ mail, bcb.gov. bo E1 shock adverso en los precios de los productos básicos ha 

recibido escasa atención, si se compara con la que se ha pres­

tado a la crisis financiera reciente. A diferencia de lo señalado 

por la literatura empírica, la caída reciente de las cotizaciones 

internacionales muestra que la mayoría de los precios tienden 

a moverse juntos en las fases expansivas y contractivas del 

ciclo económico. Los shocks (perturbaciones) permanentes 

ayudan a explicar la varianza de los precios de exportación de 

Solivia. Además, la incorporación a la cartera exportadora de 

un nuevo sector, como el de la soja, no ha disminuido el riesgo 

total. Se concluye que en Solivia la política de diversificación 

de las exportaciones de productos básicos no ha permitido al 

país minimizar el riesgo, atenuar los ciclos, disminuir la 

volatilidad de los precios ni aumentar los ingresos reales de 

exportación. Se sugiere desarrollar las exportaciones de manu­

facturas a fin de disminuir la vulnerabilidad ante perturbacio­

nes adversas.
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I
Introducción

La reciente crisis internacional y las perturbaciones fi­
nancieras internacionales han centrado el debate en los 
flujos de capitales, su elevada volatilidad y el efecto 
contagio. Sin embargo, la fuerte caída de los precios 
internacionales de los productos básicos no ha recibido 
igual atención. Incluso parece haber pasado inadverti­
do uno de los shocks más fuertes y virulentos en mu­
chos años, que afectó a los precios de los productos pri­
marios y, por ende, a las economías en desarrollo que 
dependen de las exportaciones de estos bienes.

Debido a que Bolivia no participa activamente del 
mercado de bonos y acciones internacionales —es 
decir, es poco significativa la inversión directa en car­
tera y es baja la movilidad de capitales de corto pla­
zo'—, y a que depende fuertemente de sus exportacio­
nes de productos básicos, el análisis de los shocks de 
los precios internacionales de estos últimos resulta muy 
relevante. El comportamiento de las cotizaciones in­
ternacionales de productos primarios muestra en los 
últimos años una perturbación adversa que ha provo­
cado una fuerte inestabilidad y ha reducido tanto los 
ingresos de exportación como los ingresos reales boli­
vianos. Cabe preguntarse si la caída experimentada 
obedece a trastornos transitorios que tenderían a disipar­
se o podrían ser enfrentados con medidas de estabiliza­
ción de los ingresos de exportación, o si, por el contra­
rio, corresponde a trastornos persistentes de naturaleza 
estructural que exigen medidas de mayor alcance.

Pese al cambio en su política económica a partir 
de agosto de 1985, Bolivia no ha podido elevar la par­
ticipación de las exportaciones de manufacturas en sus 
exportaciones totales. Pero ha logrado diversificar sus 
exportaciones de productos básicos, a diferencia de 57 
países en desarrollo de Africa y América Latina que 
dependen en más de 50% de tres productos primarios. 
Esta situación, desde el punto de vista de la teoría de 
cartera, debería permitirle disminuir el riesgo si los

□  Este trabajo es parte de una investigación más amplia que el 
autor está realizando en el Banco Central de Bolivia. Las opiniones 
aquí vertidas no comprometen a esa institución. El autor agradece 
a Boris Zambrano por la elaboración de la parte economètrica bajo 
la supervisión de Oscar Lora y agradece asimismo los aportes y 
comentarios de Raúl Mendoza, Oscar Lora y Boris Gamarra.
' La intemacionalización de la economía aumentó en los últimos 
años con la incursión de la banca extranjera en el sistema financie­
ro nacional.

precios de los productos que conforman la canasta 
exportadora no registran comportamientos en el mismo 
sentido, es decir, si presentan covarianzas negativas. En 
la reciente crisis, la caída de los precios afectó a la 
mayoría de los productos que integran la canasta 
exportadora boliviana; los precios se movieron en la 
misma dirección, aumentando por lo tanto el riesgo de 
cartera.

Situaciones como las descritas tienen fuertes 
implicaciones de política, puesto que si el riesgo en 
lugar de disminuir aumenta, si los períodos de decli­
nación coinciden y si los shocks son persistentes, no 
sería correcto insistir exclusivamente en una política 
implícita de diversificación de las exportaciones de 
productos básicos, sino que se requerirían medidas de 
carácter estructural orientadas a lograr una mayor par­
ticipación de las exportaciones de manufacturas.

A diferencia de la literatura sobre las crisis finan­
cieras, las publicaciones recientes que tratan las fluc­
tuaciones de los precios de los productos básicos son 
más limitadas. Están el trabajo de Dehn (2000a) sobre 
los efectos de la incertidumbre y los shocks de los pre­
cios de tales productos en el crecimiento y el de Cashin 
y Patillo (2000) acerca de las perturbaciones de los tér­
minos de intercambio en Africa. A su vez, Cashin, Liang 
y McDermott (1999) analizaron la persistencia de las 
perturbaciones de los precios de los productos básicos, 
y Cashin, McDermott y Scott (1999b) el mito del 
comovimiento de esos precios. No obstante, el trabajo 
principal sigue siendo el de Reinhart y Wickhan (1994) 
sobre la persistencia o transitoriedad de los shocks de 
los precios de los productos básicos.

En este contexto, el objetivo central del presente 
trabajo es verificar si durante la crisis de los años 1998 
y 1999 la di versificación de las exportaciones de pro­
ductos básicos ha sido una especie de política anticí­
clica que ha permitido atenuar los efectos negativos de 
las fuertes caídas de los precios internacionales o, si 
por el contrario, no ha permitido minimizar el riesgo 
de cartera de la canasta exportadora ni ha disminuido 
la vulnerabilidad externa del país.

El objetivo específico es analizar el comporta­
miento de los precios de los productos básicos de ex­
portación de Bolivia durante la crisis reciente, para 
identificar las principales características relativas a la 
índole persistente o transitoria de los shocks, a la
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presencia de comovimientos en el comportamiento cí­
clico, a la volatilidad de los precios y al riesgo de la 
cartera de productos básicos de exportación.

El período de análisis basado en series mensua­
les abarca desde enero de 1992 a septiembre de 2000, 
y para él se dispone de información sobre la canasta 
de productos elaborada por el Banco Central de Boli- 
via sobre la base de diciembre de 1996, de manera que 
sirva como marco de referencia para analizar la per­
turbación externa de precios en 1998 y 1999.

Para tal efecto, en la sección II del artículo se pasa 
revista a la literatura teórica y empírica relativa al com­
portamiento de los precios de los productos básicos, 
haciendo hincapié en la tesis de Prebisch (1949) sobre 
la tendencia al deterioro secular de los términos de

intercambio y la volatilidad de los precios de los pro­
ductos primarios. Luego, en la sección III, se analiza 
la evolución y composición de las exportaciones de 
Bolivia en la década de 1990, los índices de precios 
para productos básicos de que se dispone y el compor­
tamiento de la relación de precios del intercambio. En 
las secciones IV y V se presenta la evidencia empírica 
sobre la persistencia o temporalidad de los shocks 
externos, sobre la volatilidad de los precios de los pro­
ductos básicos y sobre el riesgo de cartera de la ca­
nasta de productos básicos de exportación. Por último, 
las conclusiones se presentan en la sección VI, junto 
con algunas recomendaciones de política relativas a la 
importancia de desarrollar las exportaciones de manu­
facturas.

II
Consideraciones teóricas y empíricas sobre 

los precios de los productos básicos

El tema de la declinación de los precios de los produc­
tos básicos se introdujo en la literatura económica a 
partir de las tesis de Prebisch (1949) y Singer (1950), 
que señalaban que en el largo plazo existía una ten­
dencia secular al deterioro de los términos del inter­
cambio, debido a que los precios de los productos pri­
marios crecían en menor proporción que los de las 
manufacturas ( c e p a l , 1969).

La tesis tuvo inicialmente dos versiones. Según 
Bielschowsky (1998), la primera, que está expuesta en 
el llamado “manifiesto latinoamericano” (Prebisch, 
1949), señala que en la fase decreciente del ciclo los 
sindicatos de los países industriales lograban impedir 
la caída de los precios de los bienes industriales, con­
trarrestando con creces las ganancias que la periferia 
obtenía con el auge cíclico de los bienes primarios. La 
segunda versión, expuesta por Prebisch (1952) y que 
posteriormente desarrollana Lewis (1960), está relacio­
nada con el exceso de mano de obra en la agricultura 
de la periferia, que no es transferible a los países de­
sarrollados, lo que deprime el precio de los productos 
de dicho sector. Ambas versiones en realidad se cen­
tran en la rigidez relativa de los mercados de trabajo 
en los países desarrollados y en desarrollo, como lo 
demuestra Ros (1998).

Una tercera versión, más elegante y basada en 
Singer (1950), se centraba en las diferencias de la elas­

ticidad-precio de la demanda y la elasticidad-ingreso 
que enfrentaban los productos básicos, las que eran 
menores a uno. Sin embargo, la versión más amplia 
enunciada en c e p a l  (1969) postula que si los precios 
reflejaran estrictamente el menor costo que el progre­
so técnico trae consigo, los precios industriales dismi­
nuirían más que los primarios, porque la productivi­
dad en la industria es mayor que en las actividades 
primarias. Como el progreso técnico no se distribuye 
uniformemente entre los países, la periferia tiende a 
transferir parte del fruto del progreso técnico a los 
centros, en tanto que éstos retienen el suyo propio.

Para la teoría pura del comercio internacional, el 
tema del deterioro de los términos de intercambio fue 
considerado un problema técnico esotérico, y en el 
ámbito político se le miró como un tema con alta car­
ga emocional. Junto al deterioro secular de los precios 
primarios se hallaba el tema de la inestabilidad de los 
precios de exportaeión, aunque según Krueger (1984) 
éstos son dos tópicos estrictamente separados. La lite­
ratura empírica redujo la tesis a nivel de hipótesis^ al 
estimar que la evidencia no era concluyente. La base

 ̂Sobre este punto, y respecto a las menciones siguientes de Spraos 
y Michaely en este mismo párrafo, véanse las referencias en 
Borensztein, Khan y otros (1994).
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empírica de Prebisch abarcaba el período de 1870 a 
1930 y utilizaba precios de exportación de Inglaterra, 
considerados como precios de manufacturas, y precios 
de importación, considerados como precios de produc­
tos primarios. Spraos, en un trabajo de 1980, conclu­
yó que probablemente hubo un deterioro secular en el 
período abarcado por Prebisch, pero que más allá de 
la posguerra es muy dudoso que se haya dado ese 
deterioro. Incluso Michaely señaló en 1982 que para 
el período 1952-1973 los precios de exportación de los 
países pobres crecieron más rápidamente que los de los 
países ricos.

Sprout (1992) señala que hay una descorazonadora 
contradicción entre los resultados de los esfuerzos para 
probar la tesis y concluye, con un criterio cuantitativo, 
que de los más importantes estudios, un tercio confir­
ma la hipótesis de Prebisch y un cuarto la niega.

El tema de la inestabilidad de los precios también 
fue visto como bastante contradictorio y no concluyen- 
te y se consideró que incluso en el corto plazo dicha 
inestabilidad habría sido exagerada (Krueger, 1984, 
p. 595).

Las políticas que el f m i  recomendaba frente a 
desequilibrios en la balanza de pagos derivados de 
caídas en los ingresos de exportación fueron básica­
mente dos: el financiamiento compensatorio de emer­
gencia, establecido en 1964, y los fondos de estabili­
zación de precios para productos específicos. Estas 
medidas se sustentaban en un enfoque de desequilibrios 
transitorios.

A mediados del decenio de 1990 retomó el énfa­
sis en la persistencia de los shocks en los precios de 
los productos básicos, con el trabajo empírico de 
Reinhart y Wickham (1994), quienes, basándose en 
métodos de descomposición de series de tiempo entre 
tendencia secular y cíclica, encuentran las siguientes 
regularidades para el período 1957-1993:
— La debilidad de los precios reales de los produc­

tos básicos es de naturaleza secular, persistente y 
no se debe a desviaciones temporales respecto de 
la tendencia.

— La importancia relativa de los shocks permanen­
tes en los precios varía según el grupo de produc­
tos considerados, siendo menor en los metales y 
mayor en las bebidas (café, té).

— Las características del ciclo varían según los pro­
ductos, siendo menos persistentes en los metales 
y más persistentes en las bebidas.

— Los precios medios son marcadamente bajos y 
hay un incremento sostenido de la varianza de los 
precios de productos primarios. El coeficiente de

variación aumenta bruscamente y los precios se 
toman más volátiles en tomo a la media.
Las recomendaciones del trabajo citado hicieron 

hincapié en la necesidad de adoptar políticas estructu­
rales como la de diversificación de las exportaciones, 
dado que la debilidad era de naturaleza secular; pero 
debido a la elevada volatilidad de los precios, también 
consideraron aconsejable utilizar estrategias de cober­
tura y fondos de estabilización.

Sin embargo, sólo a fines de los años noventa la 
literatura empírica recobra el interés por el tema de los 
productos básicos. Cashin, Liang y McDermott (1999) 
se basan en la estimación de la mediana insesgada, que 
es superior al test de la raíz unitaria para determinar 
la persistencia de perturbaciones en los precios de los 
productos básicos, y utiliza información mensual so­
bre 60 productos básicos para el período 1957-1998. 
Ese trabajo encuentra que las perturbaciones de los 
precios de la mayoría de los productos básicos son 
típicamente de larga duración y que la variabilidad de 
su persistencia es bastante amplia. Asimismo, halla 
diferencias entre gmpos de productos, siendo más per­
sistentes en los metales que en las maderas. En conse­
cuencia, concluye que es incorrecto ver los shocks de 
los precios de los productos primarios como un fenó­
meno temporal: al ser ellos persistentes, es probable 
que una perturbación adversa de precios deprima a 
éstos por un largo tiempo. De lo anterior se desprende 
que medidas como el financiamiento compensatorio y 
los fondos de estabilización probablemente no sean 
eficaces y que la suavización del consumo no llegue a 
ser sostenible.

En su análisis de la duración y magnitud de los 
ciclos de los precios de los productos básicos, Cashin, 
McDermott y Scott (1999a) encuentran, para el perío­
do 1957-1999 y sobre la base de series mensuales para 
36 productos, lo siguiente:
— Existe una asimetría en los ciclos de los precios 

caracterizada por una fase de declinación que dura 
por lo menos un año más que la fase de auge.

— La magnitud de la caída de los precios en la fase 
de declinación es mayor que el alza de los precios 
en la fase de recuperación del ciclo, mientras que 
la tasa de variación de los precios en la fase de auge 
es más rápida que en la fase de declinación.

— Hay poca evidencia de una forma consistente en 
el ciclo de los precios.

— No hay una relación de dependencia entre la du­
ración de la fase de declinación y la de la fase de 
auge. El hecho de que grandes movimientos ad­
versos en los precios continúen por un largo tiem-
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po no significa que haya mayor probabilidad de 
que la fase de declinación vaya a terminar con el 
inicio de la fase de recuperación.
Un reciente trabajo de Cashin, McDermott y Scott 

(1999b), que abarca el período 1957-1999 y utiliza in­
formación mensual, halla evidencia empírica de que los 
precios de los productos básicos no se mueven juntos, 
a menos que se trate de productos directamente relacio­
nados (que sean del mismo sector o rama). Definiendo 
los comovimientos como concordancia —es decir, la 
proporción de tiempo en que los precios de dos produc­
tos básicos están en el mismo período de auge o de­
clinación— no encuentra evidencia de que esos pre­
cios se muevan juntos, excepto para el oro y el petró­
leo. Las conclusiones de política que pueden extraer­
se son importantes, puesto que si los precios de los 
productos básicos se mueven juntos, para disminuir el 
riesgo habría que diversificar recurriendo a exportacio­
nes de manufacturas, en las cuales se podrían no tener 
ventajas comparativas. Por el contrario, de no existir 
comovimientos se podrían diversificar las propias ex­
portaciones de productos básicos.

Después de muchos años, el tema de los shocks 
de la relación de precios del intercambio ha cobrado 
un nuevo dinamismo. Cashin y Patillo (2000) señalan 
que éste es uno de los más importantes precios relati­
vos y que los economistas ignoran muchas de sus pro­
piedades empíricas. En su examen de 42 países del 
Africa subsahariano para el período 1990-1996, en­
cuentran que en la mitad de ellos la persistencia de las

perturbaciones es corta —inferior a cuatro años—, 
mientras que en un tercio de ellos las perturbaciones 
son permanentes. En cuanto a las implicaciones de 
política, señalan que si los shocks son de corta vida hay 
un margen para lograr cambios en el ahorro nacional 
y en el financiamiento internacional y suavizar así el 
sendero del consumo nacional. Pero si los shocks son 
de larga duración, las políticas anticíclicas sirven poco 
para lograr un nuevo equilibrio.

El efecto de las perturbaciones en el crecimiento 
económico ha sido tratado en Dehn (2000b): la depen­
dencia de exportaciones primarias confiere a las per­
turbaciones adversas, además de un efecto ex post, un 
efecto ex ante de incertidumbre, los que reducen las 
perspectivas de crecimiento; las perturbaciones positi­
vas, en cambio, se diluyen rápidamente y no tienen 
efectos de importancia en el largo plazo.

En resumen, la reciente literatura empírica y teó­
rica no ha asignado a los shocks en los precios de los 
productos básicos la misma importancia que ha dado 
a las crisis financieras. Actualmente se ha encontrado 
evidencia empírica de la persistencia de esas perturba­
ciones y de que la fase de declinación de los precios 
dura más que su fase de auge. Es decir, existen ele­
mentos que abonan la existencia de una tendencia se­
cular a la caída de los precios. Pero hay también indi­
cios empíricos de que no es cierta la percepción de que 
los precios de los productos básicos se mueven juntos, 
lo que significa que no habría caídas generalizadas de 
sus precios.

III
Evolución y composición de ias 

exportaciones bolivianas

En esta parte del trabajo se analiza brevemente la evo­
lución de las exportaciones bolivianas y su composi­
ción, y se presenta el índice de precios de su canasta 
exportadora de productos básicos y el índice mensual 
de la relación de intercambio entre productos prima­
rios y manufactureros.

En un período más amplio, dicha relación nos 
muestra que desde 1980 la economía boliviana ha 
experimentado un deterioro constante y persistente. 
En la década de 1980 sufrió dos caídas de precios; la 
primera significó una baja de 8.3% y 11.2% en 1981

y 1982, respectivamente, y la segunda una en tomo 
al 12% anual entre 1985 y 1987; ambas estuvieron 
relacionadas con la caída de los precios de los mine­
rales, en especial del estaño. Después, en la década 
de 1990, soportó dos fuertes shocks de términos de 
intercambio. El primero, que duró cuatro años, se 
inició en 1992, cuando dicha relación registró un 
deterioro de 16% debido, en parte, a la caída de los 
precios del gas tras cambios en el contrato de expor­
tación de ese producto a la Argentina. El segundo, que 
duró menos, se registró en 1998, estuvo vinculado con
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Bolivia: Relación anual de precios 
del intercambio^
(1980=100)

Fuente: Elaboración propia con datos del Instituto Nacional de 
Estadísticas (INE).

 ̂ IRPI; índice de la relación de precios del intercambio. Var. RPl: 
variación porcentual del IRPI.

la crisis asiática y la crisis financiera internacional y 
el deterioro fue de 5%.

Los términos de intercambio (gráfico 1) tuvieron 
un comportamiento ondulatorio, con fases de deterio­
ro prolongadas y muy pocos años de recuperación entre 
1980 y 2000.

1. Las expo rtac ion es boliv ianas durante el dece­
nio de 1990

Entre 1990 y 1999 los ingresos nominales de exporta­
ción bolivianos fueron en promedio de 1 018.7 millo­
nes de dólares anuales (15% del pib). El comportamien­
to de los ingresos fue relativamente volátil, con una 
desviación estándar de 176.8 millones de dólares, equi­
valente al 17% de la media.

El valor nominal de las exportaciones en la déca­
da creció a una tasa anual de 1.1%, muy baja si se la 
compara, por ejemplo, con las de crecimiento de las 
exportaciones mundiales (5.5%), de Sudamérica (4.9%) 
y de Chile (7.2%). En valores reales, las exportacio­
nes disminuyeron 5.7% en 10 años y su deterioro se 
registró en dos oportunidades; entre 1990 y 1992, con 
una caída del 27% como consecuencia de las menores 
exportaciones de gas a la Argentina, y en 1998 y 1999, 
debido a la crisis internacional, con una caída acumu­
lada del 16%. La economía boliviana, por lo tanto.

experimentó en el decenio de 1990 dos shocks exter­
nos, que se tradujeron en significativas caídas de sus 
ingresos reales de exportación (cuadro 1).

El bajo desempeño de las exportaciones bolivia­
nas va a contramano del elevado dinamismo del co­
mercio mundial. Mientras que en diez años crecieron 
sólo 10% en términos nominales, las exportaciones 
mundiales aumentaron en 60%.

La composición de las exportaciones bolivianas 
en el decenio siguió concentrada en los productos bá­
sicos, cuya participación en el total exportado declinó 
levemente de 86.6% en 1990 a 84% en 1999. La de 
las exportaciones de manufacturas, en cambio, sólo 
aumentó menos de un punto porcentual en diez años, 
de 13.2% a 14%.

La estructura de las exportaciones bolivianas es 
muy asimétrica con respecto a aquélla de las exporta­
ciones mundiales. Según la o m c  (2000), las manufac­
turas constituyen más de las tres cuartas partes de las 
exportaciones mundiales, pero menos de un sexto de 
las exportaciones bolivianas. Esta participación es 
menor que la que exhiben los países africanos (30%) 
y muy inferior al promedio de América Latina (60%). 
Por lo tanto, el lento incremento de las exportaciones 
bolivianas está asociado a las bajas tasas de crecimiento 
de sus exportaciones de productos básicos. En cambio, 
las exportaciones de manufacturas, que aumentaron

Exportaciones de Bolivia en valores 
nominales y reales^
(Millones de dólares)

Años Valor
nominal

Indice de precios 
de importación

Valor
real

1990 937.5 100.0 937.5
91 873.8 105.5 828.2
92 742.1 108.5 684.0
93 786.7 110.7 710.7
94 1 091.0 114.1 956.2
95 1 139.1 118.2 963.7
96 1 216.2 121.1 1 004.3
97 1 255.6 120.0 1 046.3
98 1 110.1 118.4 937.6
99 1 034.8 117.1 883.7

TCG 1.1 1.8 -0.7
Var % 99/90 10.4 17.1 -5.7
Media 1 018.7 113.4 895.2
DE 176.8 7.0 120.2
CV 0.17 0.06 0.13

Fuente-, Elaboración propia con datos del Instituto Nacional de 
Estadísticas (INE).

 ̂ TCG; Tasa de crecimiento geométrica. DE: Desviación estándar, 
cv: Coeficiente de variación.
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más de 3.5% anual en el decenio, tienen poca inciden­
cia en el total.

Las distintas exportaciones primarias exhibieron 
comportamientos muy diferenciados en el decenio; las 
exportaciones agrícolas de Bolivia crecieron a una tasa 
anual de 10.3%, muy superior a la mundial de 3.1%, 
mientras que sus exportaciones de hidrocarburos dis­
minuyeron anualmente en 11% debido, como ya se ha 
dicho, al fin del contrato de exportación de gas a la 
Argentina. Las exportaciones mineras del país se es­
tancaron durante diez años, mientras que las del mun­
do crecían 1.5% por año.

El poco dinamismo de las exportaciones bolivia­
nas se debió a la caída de los precios unitarios de ex­
portación, puesto que mientras el índice de valor su­
bió 10%, el de volumen aumentó 57%, lo que implica 
una contracción de 30% del índice de valor unitario de 
las exportaciones. Esta baja fue mayor que la dismi­
nución de los precios unitarios mundiales de la mine­
ría (22%) y la agricultura (8%), y mayor también que 
la del índice de precios de los productos básicos (13%). 
La situación se explica, en parte, por la reducción drás­
tica, en dos tercios, del precio del gas en el contrato 
con Argentina, entre el primer trimestre de 1991 y el 
segundo de 1992.

Junto con declinar los precios de exportación 
bolivianos, subieron 17.1% los precios unitarios de 
importación, lo que se tradujo en un fuerte deterioro 
(40%) de los términos de intercambio. Si se excluye 
el efecto inicial de la caída del precio del gas en los 
primeros años de la década de 1990, el empeoramien­
to es de 22%. El efecto de la relación del intercambio 
en los ingresos de exportación, estimado por el i n e , in­
dica que si los precios de exportación hubieran segui­
do el comportamiento de los precios de importación en 
1999, el país hubiera tenido un ingreso adicional de 597 
millones de dólares. Por el deterioro de la relación de 
precios del intercambio, Bolivia está transfiriendo al 
exterior parte de su esfuerzo productivo interno y su­
fre una disminución de su ingreso real. El caso boli­
viano en la década de 1990 es una prueba empírica de 
ese deterioro.

En resumen, el bajo desempeño de las exporta­
ciones bolivianas no está en línea con el dinamismo 
de las exportaciones mundiales, fuertemente concen­
tradas en manufacturas, debido a su alta dependen­
cia de productos básicos cuyos precios experimenta­
ron dos fuertes shocks externos en la década de 1990, 
con efectos negativos para los ingresos reales de ex­
portación.

2. El índice de precios de la canasta de produc­
tos  básicos de  expo rtac ión  boliv ianos

La estructura de las exportaciones bolivianas depende 
altamente de los productos básicos, que representan el 
84% de las exportaciones totales del país. La gama de 
tales productos es amplia y, a diferencia de la mayo­
ría de los países en desarrollo, no presenta la clásica 
predominancia de unos pocos de ellos. Está diver­
sificada por sectores económicos, puesto que ha deja­
do de depender de un sector en particular.

Para medir los niveles y las variaciones de los 
precios de los productos básicos de la canasta de ex­
portación, el Banco Central de Bolivia cuenta con una 
serie de índices de precios. La canasta está compuesta 
por 13 productos básicos, o por 11 si se excluyen los 
hidrocarburos (cuadro 2).

Esa canasta tiene las siguientes características: 
— Para cada producto del cual se dispone de infor­

mación diaria, se multiplica su cotización por su 
ponderación en la canasta según su participación 
en el valor de las exportaciones en 1996. Se uti­
liza, por lo tanto, el índice Laspeyres, es decir:

ipr _ XPn Qo 
XPo Qo

CUADRO 2
Bolivia: Canasta de productos básicos 
de exportación, 1996^
(Participación porcentual en el total exportado)

Productos Cotización 1996

Zinc cus/lbp 13.5
Oro US/OTF 10.5
Estaño us/lbf 7.5
Plata US/OTF 5.6
Soja us/tm 5.3
Harina de soja us/tm 9.0
Aceite de soja us/tm 3.6
Maderas us/tm 6.9
Algodón us/tm 2.9
Café cus/lb 1.4
Azúcar us/tm 2.6
Gas us/mpc 8.3
Petróleo us/barril 3.4

Total prod, básicos 80.5
Total sin combustibles 68.8
Total exportado 100.0

Fuente: Elaboración propia con base en datos del Banco Central de 
Bolivia.

“ US-, dólares, cus; centavos de dólar, lb: libra, lbf: libra fina, tm: 
toneladas métricas, mpc: millar de pies cúbicos, otf: onza troy fina.
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— Los productos básicos representan el 80.5% del 
valor exportado en 1996 y si se excluyen los hi­
drocarburos el peso disminuye a 68.8%. El índi­
ce se calcula a su vez, como también lo hace el 
F M i, con y sin combustibles, para diferenciar el 
efecto de las fuertes fluctuaciones de los precios 
del petróleo.

— La disponibilidad de información es en tiempo 
real a través del servicio de Reuter, salvo sobre 
las maderas, para las cuales la fuente de informa­
ción es el Viceministerio de Exportaciones, y 
sobre el gas natural, para el cual proporciona in­
formación Yacimientos Petrolíferos Eiscales Bo­
livianos ( y p f b ) ,  cuyos precios tienen un rezago de 
un mes.

— El año base es el precio observado en el mes de 
diciembre de 1996, que es consistente con el año 
base para el cálculo del tipo de cambio real efec­
tivo.
Los 13 productos que forman la canasta se agru­

paron en tres sectores con el fin de diferenciar com­

portamientos sectoriales: el sector minero, que com­
prende cuatro productos; el sector agropecuario, que 
incluye siete productos; y el sector hidrocarburos, que 
abarca el gas y el petróleo. Sin embargo, como el gas 
y el petróleo tienen comportamientos diferentes debi­
do al contrato de exportación de gas a la Argentina, 
por consideraciones prácticas aparecen en forma sepa­
rada. En el caso de los productos agropecuarios se creó 
un subgrupo, el complejo de la soja, que incluye la soja 
en grano, la harina de soja y el aceite de soja. Cada 
producto mantuvo su ponderación, por lo que la pon­
deración del sector en el total corresponde a la suma 
de cada uno de sus productos.

En síntesis, se dispone de los siguientes indica­
dores:
— Indices de precios por cada producto: 13 en total.
— Indice de precios general ( i p b ) .

— Indice de precios general sin combustibles (tPB s/c).
— Indice de precios mineros ( i p m ) .

— Indice de precios agropecuarios ( i p a ) .

— Indice de precios del complejo de la soja.

IV
Tendencia, s h o c k s  y comovimientos de 

los precios de los productos básicos

En esta parte del trabajo, con base en indicadores 
empíricos, se analiza la tendencia y los shocks de cor­
to plazo de los precios de los productos básicos, así 
como su reciente declinación, con el fin de determinar 
si se está frente a un comportamiento temporal, por lo 
cual la perturbación tendería a disiparse, o si se trata 
de un componente permanente o estructural. También 
se busca determinar si los precios de los productos de 
la canasta de exportación se mueven juntos, es decir, 
si se encuentran en el mismo período de auge o decli­
nación, o si tienen un comportamiento anticíclico que 
compense la fase de declinación de un producto con 
el auge de otro.

1. T e n d e n c ia  de  los  p rec io s  de  los  p ro d u cto s  
básicos

Para analizar el comportamiento de los precios de los 
productos básicos en la década de 1990, utilizando los 
índices de precios con y sin combustibles, se han des­
compuesto las series cronológicas de precios en dos

componentes: la tendencia de largo plazo y el shock 
de corto plazo.

A partir de enero de 1992, los precios de los pro­
ductos básicos presentan fases cortas (alrededor de 
ocho meses) de contracción y recuperación, pero a 
partir de abril de 1994 inician una fase de auge de 25 
meses, la más larga de la década hasta abril de 1996, 
en la cual el índice alcanza su nivel más alto, de 107.4 
(gráfico 2). Posteriormente retoma el ciclo corto (seis 
meses) de contracción y recuperación, hasta que en ju­
nio de 1997, con la crisis asiática, comienza el ciclo de 
contracción más largo de los años noventa (25 meses) 
que termina en julio de 1999 con el índice de precios 
en su nivel más bajo (81.5). Sólo en agosto de 1999 los 
precios empiezan a recuperarse en forma sostenida hasta 
mayo de 2000 y con fluctuaciones hasta septiembre del 
mismo año. El inicio de la fase de recuperación de los 
precios fue más rápido en el caso del petróleo; partió 
en marzo de 1999 con la decisión de la Organización 
de Países Exportadores de Petróleo ( o p e p )  de reducir 
su producción.
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Tendencia y s h o c k  de corto plazo del índice de 
precios de productos básicos

t T endencia P erturbación  de corto  plazo

F u en te :  E laboración  prop ia  con  datos del B anco C entral de Bolivia.

La duración de la fase de auge más prolongada 
(25 meses) fue la misma que la duración de la fase más 
larga de declinación. La magnitud de la caída de los 
precios en la fase de descenso, 13.8% en el índice to­
tal y 15.2% en el índice sin combustibles, fue mayor 
que la magnitud del alza en la fase de bonanza, 10.8% 
en el índice total y 11.7% en el índice sin combusti­
bles. El nivel que señala el índice total para el inicio 
de la etapa de recuperación en 1999 fue de 81.6, me­
nor que aquél a partir del cual se inició la recupera­
ción en 1993, que fue de 88.6.

La tendencia de largo plazo, obtenida a través del 
uso del método de suavización mediante el filtro de 
Hodrick-Prescott (1997), tiene un comportamiento on­
dulatorio que es una característica clave de las cotiza­
ciones de los productos básicos^ (gráfico 2).

El filtro de Hodrick-Prescott es un filtro lineal de 
dos lados, que computa la serie suavizada i  de y, mi­
nimizando la varianza de y alrededor de i, sujeta a un 
parámetro de penalización que restringe la segunda 
diferencia de í . Esto significa que el filtro de Hodrick- 
Prescott selecciona para minimizar la siguiente fun­
ción objetivo;

T

SU
t= \

T - \

■ )" + ^  X  {(̂ r+1 -  í/) -  (ir -  ̂ r-l) f
t=2

El parámetro de penalización X controla la suavi­
zación de la serie ŝ . Mientras mayor sea X más suavi-

 ̂ V éase  C ashin , M cD em io tt y Scott (1999a).

zada es la serie. Si X ^  ŝ  se aproxima a una tenden­
cia lineal. En este trabajo X = 14.400, de acuerdo con la 
sugerencia de Hodrick-Prescott para series mensuales.

Suavizando la tendencia en la década de 1990, nos 
encontramos con un comportamiento ondulatorio que 
empieza con una fase de contracción de 18 meses, 
hasta agosto de 1993; le sigue una fase larga de recu­
peración de 36 meses hasta agosto de 1996, posterior­
mente una fase de contracción de 49 meses y el inicio 
de una fase de recuperación a mediados de 1999 y 
durante los tres primeros trimestres de 2000.

La serie que muestra los shocks de corto plazo de 
los precios se obtiene residualmente como la diferen­
cia entre la serie de tendencia de largo plazo y la serie 
original observada. Muestra que cuando un mercado 
está a la baja, los precios observados están por debajo 
de la tendencia y cuando es un mercado alcista, los 
precios están por encima de la tendencia. Entre 1992 
y 1996 presentan un comportamiento muy fluctúan te, 
pero a partir de diciembre de 1996 hasta abril de 1998 
hay un comportamiento sostenido de recuperación de 
17 meses, en que los precios observados son superio­
res a la tendencia. Sin embargo, entre mayo de 1998 y 
septiembre de 1999 los precios observados son muy 
inferiores a la tendencia, lo que quiere decir que en este 
período se sintió más el efecto adverso de la perturba­
ción de precios, aunque la declinación se había inicia­
do antes, en junio de 1997. Así, los precios llegaron a 
niveles de nueve puntos por debajo de la tendencia del 
índice, como sucedió en abril y julio de 1999.

EL S H O C K  DE PRECIOS DE LOS PRODUCTOS BASICOS EN SOLIVIA • GABRIEL LOZA T.



1 8 8 R E V I S T A  D E  L A  C E P A L  76 • A B R I L  2 0 0 2

2. ¿ S h o c k  persistente o temporal?

Para determinar cuán importante es el papel que des­
empeñan los shocks persistentes se procedió en dos 
etapas. En la primera se establecieron las propiedades 
de las series cronológicas, utilizando las pruebas de raíz 
unitaria mediante el test Dickey-Fuller y el test Dickey- 
Fuller Ampliado. El cuadro 3 presenta los valores crí­
ticos para los tests en niveles y en primeras diferen­
cias. Si y es estacionaria, los shocks son transitorios; 
en cambio, si y es un proceso integrado de orden uno, 
tiene un componente permanente.

En la segunda etapa se procedió a determinar el 
tamaño del componente permanente mediante la me­
todología de Cochrane, que mide la persistencia de los 
shocks mediante el examen de la varianza de sus dife­
rencias, la que tiene la siguiente forma:

^k)  var(y,

Con base en el estadístico de persistencia ( e p ) ,  si 
la razón es igual a 1, la variable y sigue un proceso de 
paseo aleatorio, y todas las perturbaciones son perma­
nentes. Si y es estacionario todas las perturbaciones se 
disipan, por lo que la razón tiende a cero, lo que indi­
ca que las perturbaciones serán temporales. Si y es un 
proceso integrado de orden uno, tiene componentes 
transitorios y permanentes, por lo tanto la razón con­
vergerá a la razón entre la varianza del shock perma­
nente y la varianza total de la variable y. De este modo, 
mientras más cercana es la razón a la unidad, mayor 
es el tamaño del componente permanente y menor es 
la importancia relativa de las perturbaciones tempora­
les. Se aplicó esta medición para k=l, 12 y 24 rezagos 
por tratarse de datos mensuales (cuadro 4).

CUADRO 4
Bolivia: Persistencia de los s h o c k s  en los 
índices de precios de exportación
(R a zó n  d e  la s  v a r ia n za s )

1
R ezagos (t) 

12 24

P roductos básicos 1 0 .34 0.26
P roductos básicos sin com bustib les 1 0.38 0.38
A grícolas 1 0.28 0.24
M etales 1 0.69 0.35
C om plejo  de la  soja 1 0.41 0.40
C om bustib les 1 0.26 0.21

F u e n te ’. E laboración propia con datos del B anco Central de Bolivia.

En el caso boliviano, las series de precios con y 
sin combustibles y por sectores (metales, agrícola, 
complejo de la soja y eombustibles) son integradas que 
siguen un proceso de orden uno. Se encontró que en 
cada serie de precios (total y por sectores) los shocks 
permanentes desempeñan un papel en la explicación 
de la varianza de los precios mensuales.

El efecto del componente permanente de los 
shocks es mayor en los precios de los metales (origina 
69% de su varianza mensual), mientras que en los 
sectores agrícola y de combustibles la cifra es de 25% 
y en los índices generales, con y sin combustibles, en 
tomo al 33%. En las series de precios de los metales 
dicho componente exhibe un bajo grado de persisten­
cia, puesto que a 24 meses disminuye de 69% a 35%. 
En los demás sectores y en el índice general el compo­
nente permanente se mantiene. La presencia de shocks 
transitorios da pie para aplicar políticas de estabiliza­
ción de precios, como las medidas que para tal efecto 
recomienda el Fondo Monetario Internacional ( f m i) .

No obstante, la presencia de shocks permanentes 
indica que la debilidad de los precios de los productos 
básicos observada a partir de 1997 no es solamente un

CUADRO 3
Análisis de raíz unitaria:^ Test Dickey-Fuller y test Dickey-Fuller Ampliado

Serie Niveles Valores críticos Primeras diferencias Orden de 
integración'’

Valores críticos
N° rezagos Modelo t-Estadístico 1% 5% N° rezagos Modelo t-Estadístico 1% 5%

IPB 4 C -1.416578 -4.055 -3.4561 4 B -5.217714 1(1) -3.4993 -2.8915
IPBSC 4 C -1.343285 -4.0521 -3.4548 4 A -4.471892 1(1) -2.5866 -1.9433
Agrícola 4 C -1.511792 -4.0521 -3.4548 5 A -4.587867 1(1) -2.5868 -1.9434
Compsoya 4 C -1.5352 -4.0521 -3.4548 0 A -13.7045 1(1) -2.5858 -1.9432
Metales 2 C -3.0101 -4.0503 -3.4539 2 C -5.35682 1(1) -3.4972 -2.8906
Combustibles 6 C -1.616115 -4,054 -3.4557 8 A -3.1834 1(1) -2.5883 -1.9436

F u en te :  E laboración  prop ia  con  datos del B anco  C entral de Bolivia.

A: N o  incluye com ponentes determ in ísticos. B: Incluye constante pero no  tendencia. C: Incluye constante y tendencia.
A l ser superio r el t  estad ístico  en p rim eras d iferencias a  los valores críticos ind ica  que las series son in tegradas de orden uno.
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fenómeno transitorio, resultado de un ciclo anormal 
asociado a la crisis asiática (aunque con esta crisis se 
haya iniciado la fase de declinación). Por ello la caída 
no se revirtió automáticamente y tampoco se han re­
cuperado los precios después que las economías asiá­
ticas lograron su recuperación económica en 1999. 
Tampoco la caída de los precios está asociada a la fluc­
tuación cíclica de la economía mundial, puesto que se 
ha dado en plena etapa de alto crecimiento de la eco­
nomía estadounidense y de crecimiento de la econo­
mía mundial. La recuperación de los precios, excepto 
el del petróleo, ha sido más lenta que lo esperado y aún 
no los ha llevado a los niveles anteriores al inicio de 
la fase de auge.

En síntesis, en el caso boliviano existe un com­
ponente permanente en los shocks de los precios de los 
productos básicos, aunque menor que el encontrado 
para países en desarrollo.'* A nivel sectorial, este com­
ponente es mayor en los metales, aunque de baja per­
sistencia. Por este motivo, la reciente perturbación de 
precios no ha tendido a disiparse con rapidez.

3. La concordancia o comovimientos en las fases
de los ciclos

El comportamiento cíclico de los precios lleva a pre­
guntarse si las series de precios por sectores y por 
producto se mueven juntas en las fases expansivas y 
contractivas del ciclo. La concordancia es una medida 
de comovimientos que permite comparar los patrones 
cíclicos de las series de precios. La prueba estadística 
permite establecer cuál es la proporción de tiempo en 
que los precios de dos productos transcurren o perma­
necen en la misma fase del ciclo.^

Para tal efecto se especifica una variable dicótoma 
para cada variable original o serie de precios que toma 
el valor de uno cuando la variable se encuentra en la 
fase expansiva y de cero cuando se encuentra en la fase 
contractiva. El grado de concordancia entre los ciclos 
de dos series de precios es entonces:

donde Cy es el estadístico de concordancia que mide 
la razón en que dos series de precios se encuentran en 
el mismo estado, T es el número de observaciones, Sj ^

es la variable dicótoma asociada a la variable original 
x-̂  en el momento L y ój, es la variable dicótoma aso­
ciada a la variable original x-̂  en el momento t.

Cuando el estadístico de concordancia adopta 
valores cercanos a uno, las series de precios compara­
das son procíclicas; cuando el estadístico es cercano a 
cero las series de precios son contracíclicas, y final­
mente, cuando la concordancia toma valores cercanos 
a 0.5, la probabilidad de que las series sean procíclicas 
es igual a la de que sean contracíclicas. Para fines 
prácticos, en este trabajo se toma un rango de +!- 0.10 
arbitrario® solamente para diferenciar de los casos cer­
canos a 0.5, de manera que un coeficiente mayor a 0.6 
indicaría que las series tenderían a ser procíclicas y un 
coeficiente menor a 0.4, que tenderían a ser anticíclicas.

Los resultados para el período enero de 1992 a 
septiembre de 2000 muestran (cuadro 5) que la serie 
del índice de precios que excluye los combustibles 
presenta un alto grado de concordancia (0.71) con la 
serie de precios de los combustibles, es decir, son 
variables procíclicas. Por lo tanto, el hecho de que un 
país sea exportador de combustibles no lo aísla del 
ciclo de los otros productos primarios. Asimismo, si 
se excluye los combustibles, el resto de los productos 
de exportación presenta comportamientos procíclicos. 
Esto se observa en forma más clara a nivel de secto­
res, donde los precios de los productos agrícolas son 
más procíclicos con los de los combustibles (0.81) que 
los precios de los metales (0.60).

En la década de 1990 Bolivia desarrolló las ex­
portaciones agrícolas y en especial las del complejo de 
la soja. Se suponía que dicha diversificación le permi­
tiría disminuir su dependencia del sector minero. Pero 
los indicadores sectoriales de concordancia muestran 
que no se podría decir si los precios de los metales son 
procíclicos o no con relación a los precios de los pro­
ductos agrícolas (0.45) o del complejo de la soja (0.48), 
puesto que los indicadores de concordancia son muy 
cercanos a 0.50.

Sin embargo, aquí se realiza el análisis por pro­
ducto para identificar la existencia de comovimientos 
entre precios de productos del sector minero y del sec­
tor agrícola (cuadro 6). De un total de 28 posibles com­
binaciones entre pares de productos agrícolas y mine­
ros que forman parte de la canasta de exportación, se 
tiene que existen nueve pares de productos (un 32%), 
cuyas series de precios se mueven juntas en las fases 
del ciclo, es decir, se trata de productos procíclicos. Los

'' V éase Cashin, L iang  y M cD erm ott (1999).
 ̂ V éase una explicación  m ás deta llada sobre la  concordancia  en  

Cashin, M cD erm ott y S co tt (1999b).

® C abe hacer no tar que se requ iere  de un análisis m ás detallado  
para  ju stif icar cuál se ría  e l rango  adecuado para  d iferenc iar de los
casos cercanos a 0.50.
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CUADRO 5
Bolivia: Concordancia a nivel de sectores

M etales C om plejo  de Sector Com bustib les Ind ice  de precios IPB
la soja agrícola general (ip b ) sin com bustib les

M etales 1.000
C om plejo  de la  soja 0 .476 1.000
Sector agríco la 0 .448 0.724 1.000
Com bustib les 0 .600 0.533 0.810 1.000
ÍPB 0.505 0.705 0.943 0.752 1.000
IPB sin com bustib les 0.771 0.381 0.657 0.714 0.676 1.000

F u en te :  E laboración  p rop ia  con  datos del B anco C entral de Bolivia.

CUADRO 6
Solivia: Concordancia entre los precios de 
los productos agrícolas y de los metales

M inería A gricu ltu ra C oncordancia

P r o d u c to s  p r o c íc l ic o s
O ro Soja 0 .62
Oro A lgodón 0.73
O ro C afé 0.61
Oro A zúcar 0.68
O ro A ceite 0 .70
Zinc A lgodón 0.61
Estaño A ceite 0 .70
P lata A ceite 0.73
P lata M adera 0 .62

P r o d u c to s  a n tic íc lic o s
Z inc M adera 0.32
O ro M adera 0.39
E staño S oja 0.33
E staño H arina 0.37
P lata S o ja 0.22
P lata H arina 0.18

F uen te :  E laboración propia con datos del B anco Central de  Bolivia.

más procíclicos son el oro, la plata, el algodón y el 
aceite. Los productos anticíclicos representan menos 
pares de eombinaciones (seis), resaltando la relación 
del precio del estaño con el de la soja (0.33) y de la 
plata con el de la soja (0.22).

Respecto a los combustibles, se tiene que serían 
procíclicos a los precios del gas los precios de los pro­
ductos mineros, excepto la plata, y los precios de los 
productos agrícolas, salvo el aceite de soja. Este indi­
cador es significativo, puesto que para el decenio de 
2000 se ha centrado la esperanza en las exportaciones 
de gas, que tiene muy pocos productos anticíclicos. A 
los precios del petróleo senan procíclicos los precios de 
los productos mineros, con excepción de la plata, y de 
los productos agrícolas, salvo las maderas y el azúcar.

En síntesis, en el caso boliviano, a diferencia de 
lo observado para los países en desarrollo por Cashin, 
McDermott y Scott (1999b), hay un alto grado de con­
cordancia a nivel sectorial, lo que indicaría que la di­
versificación de las exportaciones de productos básicos 
no ha permitido atenuar los efectos del ciclo de los pre­
cios, es decir, no ha sido una diversificación anticíclica. 
Sin embargo, a nivel de productos se ha encontrado que 
un tercio de las exportaciones corresponde a productos 
contracíclicos. Los precios de la plata y el estaño (que 
representaron 13.1% de las exportaciones en 1996) 
serían eontracíclicos respecto a los de la soja y la ha­
rina (que representaron 14.3% de dichas exportaciones) 
y los precios de la plata respecto a los del gas (que 
representaron un 8%).

V
Volatilidad y riesgo de la cartera 

de exportaciones

En esta parte del artículo se complementa el examen 
del comportamiento de los precios de los productos 
básicos de exportación con el análisis de la volatilidad 
de los precios a través del coeficiente de variación, que

relaciona la desviación estándar con la media,^ y con

’ E n  térm inos de tan to  po r uno. G eneralm ente  el coefic ien te  de 
variación  viene expresado en  porcen tajes (M oya, 1991).
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el cálculo de riesgo de la cartera de los productos que 
conforman la canasta exportadora.

1. Volatilidad de los precios de exportación

Una característica importante y ampliamente aceptada 
en el comportamiento de los precios de los productos 
básicos es su elevada volatilidad. En el caso bolivia­
no, tanto el índice de precios general como el que 
excluye los combustibles presentan una volatilidad de 
0.06 (cuadro 7). En el índice general la volatilidad es 
menor que el 0.135 calculado por Cashin, Liang y 
McDermott (1999) para una canasta de 56 productos 
en el período 1957-1998, mientras que es un poco 
mayor al 0.04 calculado para la canasta que excluye 
los combustibles.

A nivel de sectores, los precios de los metales 
(0.05) son los menos volátiles y los precios de los 
combustibles (0.22) los más volátiles, mientras que los 
precios de los productos agrícolas tendrían una 
volatilidad intermedia (0.11). En el ámbito de produc­
tos específicos, los precios de la harina (0.21) y el

aceite de soja (0.25) presentan una alta volatilidad, 
similar a la de los combustibles, mientras que los pre­
cios del café, el azúcar y el algodón estarían entre los 
más volátiles de la canasta boliviana de exportación.

La evolución de la volatilidad se calcula aquí a 
lo largo del período enero 1992 a septiembre de 2000, 
medida a partir de los valores acumulados de los co­
eficientes de variación medios anuales (gráfico 3). En 
el caso del índice de precios general que incluye los 
combustibles, se observa que se ha mantenido relati­
vamente constante, con un incremento de la volatilidad 
a partir de 1997, mientras que el índice de precios que 
excluye los combustibles presenta una volatilidad cre­
ciente. A nivel de sectores, los precios de los metales 
muestran una volatilidad relativamente constante a lo 
largo del período, mientras que tanto los precios agrí­
colas como los del petróleo exhiben una volatilidad 
creciente. La crisis internacional significó un aumen­
to de la volatilidad en todos los sectores de exporta­
ción; sin embargo, ese aumento no fue simultáneo ni 
constante. En los metales la volatilidad se incrementó 
en 1997, pero después disminuyó; en los productos

Bolivia: Estadísticos descriptivos de ios índices de precios de ios 
productos básicos, enero de 1990 a septiembre de 2000

M edia D esviación
estándar

C oeficiente 
de variación

C oeficiente 
de asim etría

C oeficiente 
de curtosis

Z inc 105.52 12.52 0.12 0.68 3.56
O ro 88.97 9.61 0.11 -0.22 1.69
E staño 94.09 7.59 0.08 -0.11 3.66
P lata 97.72 14.57 0.15 -0.07 3.18

Indice de m etales 97.33 5.05 0.05 0.02 3.02

Soja 93.65 14.23 0.15 1.36 5.52
H arina de soja 83.10 17.27 0.21 0.66 2.82
A ceite de soja 104.93 27.41 0.26 2.62 18.57

C om plejo  de la  soja 90.73 14.29 0.16 0.29 3.06

M adera 94.13 18.36 0.20 -0.08 3.12
A lgodón 91.27 29.79 0.33 2.12 11.77
C afé 90.66 36.05 0.40 0.71 4.63
A zúcar 100.10 33.29 0.33 2.15 14.98

Ind ice  agrícola 92.14 10.49 0.11 0.26 2.42

G as 97.10 25.15 0.26 2.57 12.25
Petró leo 77.11 18.26 0.24 1.02 4.92

Indice de precios de com bustib les 86.16 19.32 0.22 1.72 7.79
Indice de precios sin com bustib les 94.76 6.08 0.06 0.25 2.39
Indice general de precios (ipb) 95.18 5.95 0.06 -0.30 2.45

F u en te :  E laboración  prop ia  con  datos del B anco  C entral de Bolivia.
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GRAFICO 3
Bolivia: Volatilidad de los precios de los productos básicos de exportación
(C o e fic ie n te  d e  v a r ia b i lid a d  a c u m u la tiv o  a n u a l)

M etales A gríco la

G as P etró leo

IPB s/c

agrícolas aumentó con los inicios de la crisis en 1997, 
disminuyó en 1998 y volvió a subir en 1999. Los pre­
cios de los combustibles fueron más volátiles en 1998 
y en 2000. Como resultado de lo anterior, el índice sin 
combustibles fue más volátil en 1997 y en 1999, mien­
tras que el índice general lo fue solamente en 1999.

Para fines ilustrativos se presentan los otros esta­
dísticos que están relacionados con las direcciones de

la dispersión de los datos de las series de precios res­
pecto a su centro y que completan la descripción de 
las distribuciones de frecuencia. Estas características 
se refieren a asimetría y a curtosis o apuntamiento. El 
índice general de precios presenta una distribución de 
frecuencia con una asimetría negativa (la moda, el 
valor que más se repite, supera a la media), la distri­
bución tiene una ramificación más extendida hacia la
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izquierda o hacia valores pequeños de la variable, 
mientras que el índice que excluye los combustibles 
presenta una asimetría positiva (la moda es menor que 
la media), es decir, la distribución tiene una ramifica­
ción más extendida a la derecha. En su mayoría, los 
precios de los productos del sector minero tienen una 
asimetría negativa. La distribución de frecuencias de 
los precios de los productos básicos medidos a través 
del índice general y del índice sin combustibles pre­
senta una distribución más aplanada (leptocúrtica). Sin 
embargo, los principales productos mineros, los del 
complejo de la soja, así como los combustibles, pre­
sentan un distribución de frecuencias más apuntada que 
la normal (platicúrtica), lo que significaría que los 
valores se concentran más alrededor del promedio.

En resumen, el índice general de precios de So­
livia no muestra una elevada volatilidad si se la com­
para con la encontrada para países en desarrollo (por 
ejemplo, en Reinhart y Wickham, 1994). Los precios 
de los metales son los menos volátiles y los precios de 
los combustibles los más volátiles. Si bien los precios 
de la agricultura tienen una volatilidad intermedia, la 
harina, el aceite de soja, el café, el azúcar y el algo­
dón son los productos con precios más volátiles de la 
canasta boliviana de exportación. La crisis internacio­
nal aumentó la volatilidad de los precios en 1997 y 
nuevamente en 1999.

2. Riesgo de cartera de la exportación de produc­
tos básicos

Para analizar si la estrategia implícita adoptada por el 
país de diversificar las exportaciones de productos 
básicos disminuyó el riesgo de la cartera de exporta­
ción, se calculan en primer lugar las matrices de las 
varianzas y covarianzas entre los índices de precios de 
los productos y de los sectores y, en segundo lugar, el 
riesgo de la cartera, utilizando para ello la siguiente 
fórmula:

R  =  +  ... +  W,W„Í,„ +  ... +

donde:
R -  riesgo de la cartera
Wj = Vj = valor del sector o producto i / valor to­

tal de la cartera
S¡ = varianza del índice de precios del sector o del 

producto i
Sjj = covarianza de los índices de precios de los sec­

tores y productos i y j  
n = número de sectores o productos.

Del análisis de la matriz de varianzas y covarian­
zas se desprende que si las covarianzas son negativas 
el riesgo disminuye, puesto que las fluctuaciones de los 
precios de los productos se compensan entre sí, es 
decir, hay coeficientes de correlación negativos que 
permiten disminuir el riesgo de la cartera.

En el caso boliviano, para el conjunto de la ca­
nasta exportadora de productos básicos el riesgo total 
es positivo (40.67), al igual que a nivel de sectores 
(38.8), respecto a un índice de 100 (cuadro 8). Este 
indicador nos mostraría que pese a presentar una es­
tructura diversificada por sectores de exportación de 
productos básicos no le ha significado diversificar el 
riesgo.

Para determinar cuánto contribuye la incorpora­
ción de un nuevo sector a aumentar o minimizar el 
riesgo, se presentan los resultados de incorporar a una 
canasta ya existente, como la de los metales, nuevos 
productos que serían del complejo de la soja (cuadro 9). 
Se observa que el riesgo inicial de 30.11 en el sector 
minero sube a un riesgo total de 35.49 al incorporar 
dicho complejo.

Sin embargo, es en el ámbito de los precios de los 
productos específicos donde el análisis de las covarian­
zas nos muestra la presencia de compensaciones, se­
gún los siguientes resultados:
— Existe un total de 31 pares de productos con 

covarianzas negativas, de un total de 78 pares de 
productos, es decir, hay un 40% de compensacio­
nes intrasectoriales e intersectoriales.

— Las compensaciones al interior de los sectores son 
mayores en el sector minero, con tres pares de 
productos de un total de seis, como en los casos 
del zinc con el oro (-0.66), el zinc con la plata 
(-0.58) y el oro con la plata (-0.30). Esto último 
significa que, contrariamente a lo esperado, dentro

Bolivia: Matriz sectorial de varianzas 
y covarianzas
( In d ic e s  d e  p r e c io s  d e  lo s  p r o d u c to s  b á s ico s :  
1 9 9 6 = 1 0 0 )

M etales Sector
agrícola

C om bustib les

M etales 5.91
Sector agrícola 3.24 16.26
C om bustib les 2.12 3.50 7.78

S um atoria ponderada de varianzas 29.95
Sum atoria ponderada de covarianzas 8.87
R iesgo  total 38.82

F uen te :  E laboración propia con datos del Banco Central de Bolivia.
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Bolivia: Cartera de metales y complejo 
de la soja

A . E scenario  inicial; considerando  portafo lio  de m etales

Z inc O ro E staño P lata

Z inc 20.55
O ro -3.12 7.32
E staño 1.97 0.18 2.33
P lata -2.73 -1.42 0.22 4.80

S um atoria ponderada de  varianzas 
Sum atoria ponderada de  covarianzas 
R iesgo  total

35.00
-4.89

30.11

B. E scenario  final: considerando  portafo lio  de m etales, 
añadiendo el com plejo  de la  soja

Z inc O ro E staño P lata Soja H arina A ceite

Z inc 9.35
Oro -1.42 3.33
E staño 0.90 0.08 1.06
P lata -1.24 -0.64 0.10 2.18
Soja 0.77 0.83 -0.24 -0.51 1.85
H arina 1.95 2.49 0.12 -1.02 2.89 7.94
A ceite 0.21 1.06 0.09 -1.14 0.68 0.63 3.18

Sum atoria ponderada de varianzas 
Sum atoria ponderada de covarianzas 
R iesgo total

28.90
6.59

35.49

F uen te : E laboración propia con  datos del B anco Central de Bolivia.

del sector de los metales preciosos las fluctuacio­
nes de precios se compensan. En el sector agrí­
cola la compensación es de 30% (siete de 22 pa­
res de productos), resaltando el hecho de que no 
hay compensación al interior del complejo de la 
soja. Las compensaciones se dan entre la madera 
y este complejo, entre el café y el azúcar (-0.11) 
y entre la madera y el café (-0.75).

— Hay significativas compensaciones intersecto­
riales, 21 de un total de 31 pares de productos con

covarianzas negativas. Entre el sector minero y el 
agrícola resaltan las covarianzas negativas de los 
precios de la plata con los productos agrícolas, 
excepto la madera, y las compensaciones de los 
precios del zinc con los de las maderas, el algodón 
y el azúcar. Entre el sector agrícola y el minero 
resaltan las compensaciones de la soja con la plata 
y el estaño, el azúcar con los productos mineros 
(salvo el oro) y la madera con el zinc y el oro.

— Entre el sector de los combustibles y la minería 
hay compensaciones de la plata con el gas y el 
petróleo, y del oro con el petróleo. Entre el sec­
tor de los combustibles y el agrícola se observa 
que el petróleo presenta covarianzas negativas con 
todos los productos, excepto el algodón. En el 
caso del gas, que será el principal producto de 
exportación, sus precios se mueven en distinta 
dirección que los de la plata, las maderas y el café, 
destacándose que no se compensa con el complejo 
de la soja. Sin embargo, los precios del gas refle­
jaron los precios decrecientes del contrato con 
Argentina, por lo que su comportamiento en el 
futuro podría ser similar al del petróleo, que pre­
senta movimientos compensados con la mayoría 
de los productos.
En síntesis, a nivel de sectores no existe una dis­

minución del riesgo, puesto que los precios se mue­
ven en la misma dirección. Sin embargo, en el ámbito 
de los productos se observan importantes compensa­
ciones por la dirección en que se mueven los precios 
dentro de un mismo sector y en productos de distintos 
sectores. Resalta el mayor número de compensaciones 
que se dan en la canasta de exportación del sector 
minero, especialmente en los metales preciosos. A 
nivel intersectorial, destacan las compensaciones de los 
precios de la plata con los de los combustibles y de la 
mayoría de los productos agrícolas, así como de los 
precios de la soja con los de la plata, el estaño y el 
petróleo. El precio del gas sólo se compensa con los 
de muy pocos productos.

VI
Conclusiones y recomendaciones

1. Conclusiones

La literatura empírica y teórica reciente no ha asigna­
do a los shocks en los precios de los productos bási­

cos la misma importancia que a las crisis financieras, 
aunque ha vuelto a dar cierta importancia al tema de 
la persistencia de las perturbaciones de precios. Se ha 
encontrado evidencia empírica de que éstas son per­
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sistentes, y de que la duración de la fase de declina­
ción de los precios excede a la duración de la fase de 
auge. Es decir, existen elementos que abonan la exis­
tencia de una tendencia secular a la caída de los pre­
cios de los productos básicos. Sin embargo, existe tam­
bién alguna evidencia de que no sería acertada la per­
cepción de caídas generalizadas de precios de estos 
productos.

El bajo desempeño de las exportaciones bolivia­
nas no está en línea con el dinamismo de las exporta­
ciones mundiales, fuertemente concentradas en las 
manufacturas. Esto sucede porque Bolivia depende 
altamente de las exportaciones de productos básicos 
(84% de las exportaciones totales en 1999), cuyos pre­
cios declinaron en forma significativa en el decenio de 
1990, provocando un fuerte deterioro de la relación de 
precios del intercambio. No obstante, en la composi­
ción de las exportaciones bolivianas no predominan 
unos pocos productos, como sucede en la mayoría de 
los países en desarrollo, ni hay dependencia de un 
sector en particular. Esta característica debiera haber 
permitido una disminución de la vulnerabilidad exter­
na del país. Sin embargo, los resultados del trabajo 
muestran que no se ha minimizado el riesgo, atenuado 
los ciclos ni disminuido la volatilidad de los precios 
de exportación.

Los precios de los productos básicos de exporta­
ción de Bolivia exhiben un comportamiento cíclico con 
tendencia decreciente y con una duración de la fase de 
auge similar a la de la fase de declinación. La magni­
tud de la caída de los precios en la fase de descenso, 
a partir de la crisis asiática, fue ligeramente superior a 
la magnitud del alza en la fase de bonanza. Si se sua­
viza la tendencia, la fase de contracción dura mucho 
más que la de recuperación. La perturbación de los 
precios de corto plazo empezó a sentirse con más fuer­
za en Bolivia a partir de mayo de 1998, cuando los 
precios observados llegaron a ser inferiores a su ten­
dencia, pese a que la caída de los precios se había 
iniciado en junio de 1997.

Los shocks permanentes ayudan a explicar la 
varianza de los precios mensuales. Sin embargo, exis­
te un componente permanente en los shocks de los 
precios en Bolivia, aunque menor que el observado 
para los países en desarrollo; a nivel sectorial este 
componente es mayor, aunque de poca persistencia, en 
los metales. Por lo tanto, la reciente caída de precios 
no ha tendido a disiparse rápidamente. La importan­
cia relativa de las perturbaciones permanentes es ma­
yor en los precios de los metales, ya que el 69% de la 
varianza mensual de éstos se debe al componente per­

manente, mientras que en los sectores agrícola y de 
combustibles la cifra es de 25% aproximadamente y 
en los índices generales de precios, incluidos y exclui­
dos los combustibles, de alrededor de 30%. El com­
ponente permanente de los precios de los metales ex­
hibe un bajo grado de persistencia.

En el caso boliviano, a diferencia de lo encontra­
do para los países en desarrollo, se halló un alto grado 
de concordancia a nivel sectorial, lo que indicaría que 
la diversificación de las exportaciones de productos 
básicos no ha permitido atenuar los efectos del ciclo 
de los precios, de modo que esa diversificación no ha 
sido anticíclica. Sin embargo, a nivel de productos se 
ha encontrado que un tercio de las exportaciones co­
rresponde a productos con precios contracíclicos, como 
el de la plata y el estaño (que representaron 13.1% de 
las exportaciones en 1996) respecto al de la soja y la 
harina (14.3%) y el de la plata con relación al del gas 
(que representó el 8%).

El índice general no muestra una volatilidad ele­
vada, si se la compara con la que señalan otros estu­
dios ya citados para los países en desarrollo. Los pre­
cios de los metales son los menos volátiles y los pre­
cios de los combustibles los más volátiles. Los precios 
de la agricultura, si bien tienen una volatilidad inter­
media a nivel de productos específicos como la hari­
na, el aceite de soja, el café, el azúcar y el algodón, 
estarían entre los más volátiles de la canasta boliviana 
de exportación. La crisis internacional aumentó la vo­
latilidad de los precios en 1997 y lo hizo nuevamente 
en 1999.

Con la aplicación del método de riesgo de carte­
ra a la canasta de exportación de Bolivia, no utilizado 
en trabajos similares para los países en desarrollo 
mencionados en el marco teórico, se encuentra que la 
incorporación de un nuevo sector exportador de pro­
ductos básicos a la cartera exportadora, como el sec­
tor de la soja, no ha disminuido el riesgo total. Sin 
embargo, a nivel de los productos de la canasta de 
exportaciones se ha observado un porcentaje signifi­
cativo (40%) de compensaciones intrasectoriales e 
intersectoriales. Dentro de los sectores son mayores las 
compensaciones en el sector minero y entre los meta­
les preciosos. En el sector agrícola, la compensación 
es de un 30% y no se encuentran compensaciones al 
interior del complejo de la soja.

Hay significativas compensaciones entre el sec­
tor minero y el agrícola. Resaltan las covarianzas ne­
gativas de los precios de la plata con los de los pro­
ductos agrícolas, excepto la madera, y las compensa­
ciones del precio de la soja con los de la plata y el
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estaño. Entre el sector de los combustibles y la mine­
ría se observan compensaciones de los precios de la 
plata con los del gas y el petróleo, y del oro con el 
petróleo. Entre el sector de los combustibles y el agrí­
cola, se observa que el petróleo exhibe covarianzas 
negativas con todos los productos agrícolas, salvo el 
algodón, y que el gas presenta pocas compensaciones.

Las perspectivas del sector exportador están cen­
tradas en la minería de la plata y en la exportación del 
gas; se verificó que ambos productos tienen un com­
portamiento complementario, lo que atenúa el impac­
to de shocks adversos. Por un lado, mientras el precio 
de la plata es poco volátil el del gas es muy volátil. 
Por otro lado, los precios de la plata y el gas muestran 
movimientos en distinta dirección, por lo que ambos 
productos contribuyen a disminuir el riesgo y, por ser 
anticíclicos, ayudan a atenuar la fase del ciclo.

2. Recomendaciones de política

No es aconsejable que el país persista en una estrate­
gia basada principalmente en la exportación y diver­
sificación de productos básicos, que en la década de 
1990 no le ha permitido minimizar el riesgo, atenuar los 
ciclos, disminuir la volatilidad de los precios de expor­
tación ni aumentar los ingresos reales de exportación.

La evidencia empírica ha mostrado que Bolivia 
necesita complementar su estrategia de diversificación

de exportaciones de productos básicos con una estrate­
gia explícita de desarrollo de las exportaciones de ma­
nufacturas que, a diferencia de la política neutra apli­
cada hasta ahora, incluya políticas selectivas de fomento 
de la producción y las exportaciones, para ayudar así 
a disminuir la vulnerabilidad externa ante perturbacio­
nes externas adversas en los precios de los productos 
básicos. Esto quiere decir que se necesitan medidas de 
carácter estructural para disminuir la alta vulnerabili­
dad externa.

La política cambiaria debería tomar en cuenta, 
entre los diversos indicadores que utiliza, el compor­
tamiento de los precios de los productos básicos y en 
especial la relación de precios del intercambio. Ten­
dría que contribuir a atenuar las perturbaciones adver­
sas, puesto que ellas tienen efectos negativos en el nivel 
de las exportaciones y de la actividad económica.

La presencia de shocks permanentes minimiza los 
efectos de las políticas de estabilización de precios de 
los productos básicos que recomienda el f m i . Pero el 
hecho de que exista un importante componente transi­
torio hace aconsejable que Bolivia aplique medidas 
transitorias o de corto plazo, como la facilitación de 
recursos financieros ante caídas de los ingresos de 
exportación en el marco de los programas de asisten­
cia financiera del f m i  y la aplicación de fondos de es­
tabilización para algún producto estratégico —la soja, 
por ejemplo—, como hace Chile con el cobre.
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Publicaciones 
recientes 
de la CEPAL

Informes periódicos institucionaies

Balance preliminar de las economías de América Latina y el 
Caribe, 2001, L C /G .2153-P , P ub licación  de las N aciones U nidas, 
N ° de venta: S .01 .II.G .182, c e p a l , S antiago  de C hile, d ic iem bre de 
2001, 105 páginas.

L a recuperación  del año 2000 y las esperanzas de  que e lla  
d iera  paso  a un  nuevo  cic lo  d e  crecim ien to  en  A m érica L atina  y e l 
C aribe se truncaron  con  la  fuerte  d esaceleración  de la  econom ía  
m undial en  2001. A  d iferencia de las crisis del decenio  de 1990, que 
perjudicaron  sólo a  un  g rupo  de países, esta  o la  sum ergió  durante 
2001 al con jun to  de las econom ías de la  reg ión . E l producto  reg io ­
nal creció apenas 0.5%  y las perspectivas de crecim iento para el 2002 
no  son a lentadoras (1 .1% ). L a  inflación  m antuvo  su trayecto ria  d e­
clinan te  y el aum ento  del défic it ex terno  fue m odesto . E n  un  con ­
texto  de apreciación  cam biaría  real casi generalizada, el défic it en 
cu en ta  co rrien te  se ex p an d ió  a  53 00 0  m illones de d ó la re s .  L a  
afluencia  de capital hac ia  A m érica L atina  y el C aribe m ostró  una 
caída im portante y los flu jos au tónom os apenas se ubicaron  en  unos 
33 000 m illones de dó lares, m onto  que recuerda los m agros reg is­
tros de 1999. En este con tex to  som brío, lo que sostuvo las expo rta ­
ciones en  m uchos p aíses fu e  e l com ercio  in tra rreg ional, con  m ayor 
contenido  de productos m anufactu rados y m enos dependien te  de la 
coyuntura  in ternacional. E n  cam bio , en  el M ercosur el in tercam bio  
com ercial se con tra jo  10%.

E l efecto  adverso  de la  coyuntura  in ternacional se  ex tendió  a 
todos los rubros de activ idad , y las consecuencias se h ic ieron  sentir 
m ás en  la  econom ía in terna que en  las activ idades de exportación. 
L a fuerte reducción  del crecim ien to  repercu tió  negativam ente en  la 
situación  laboral. E l desem pleo  reg ional se m antuvo  en 8.4%  de la 
pob lación  activa. L as rem uneraciones sa laria les se estancaron  o  re­
troced ieron  en  térm inos reales. S e observó  u na  desaceleración  del 
proceso  de reform as estructu rales o com erciales, y la  m ayoría de las 
reform as se pusieron  en  m archa en  el área  financiera.

Sin em bargo, las econom ías de la  reg ión  lograron  absorber en 
bu en a  m edida el e fecto  desestab ilizador de estos choques y, con  la 
excepción  de A rgentina, no  recayeron  en  crisis in ternas o externas. 
L os resu ltados m acroeconóm icos logrados en  estas circunstancias 
adversas son notables, aunque  la  sucesión  d e  c iclos de expansión  y 
contracción  en  la  década de  1990 determ inó u na  ba ja  tasa  de  creci­
m ien to  d e  largo plazo . E sta  tasa  es m uy  inferio r a  la necesaria para 
reducir e l alto  nivel d e  desem pleo  y m ejo rar la  precaria situación 
en la  cual vive una g ran  parte  de la población .

Otras publicaciones

La sostenibilidad del desarrollo en América Latina y el Caribe: 
desafíos y oportunidades, L C /G .2145 (C O N F.90/3), CEPAL/Progra- 
m a de las N aciones U nidas para  el M edio  A m bien te  ( p n u m a ) ,  docu­
m ento  elaborado  en el m arco  de la C onferencia  R egional de A m é-

ríca  L atina  y e l C aribe p reparato ria de la  C um bre M undial sobre el 
D esarro llo  S osten ib le  (Jo h an n esb u rg o , S udáfrica , 2002), R ío  de 
Janeiro , 23-24 de octubre  de 2001, 154 páginas.

L os años n o v en ta  se  in ic ia ro n  con  g ran d es cam b io s en  la 
agenda in ternacional. A  partir de la C onferencia  de las N aciones 
U nidas sobre el M edio  A m bien te  y el D esarro llo  (R ío de Janeiro, 
1992), tam bién  llam ada C um bre de la  T ierra, com enzó  un c ic lo  de 
conferencias m undiales destinadas a  analizar los p rob lem as del de­
sarro llo  a  la  luz d e  un  nuevo  fenóm eno que em pezaba a expandirse 
inexorablem ente: la g lobalización . En este proceso , conocido  com o 
“el nuevo  cic lo  soc ia l” d e  las N aciones U nidas e  in ic iado  po r la 
organización  en  respuesta  a  las dem andas expresadas po r los E sta ­
dos M iem bros, se han repetido  los p rim eros in tentos hechos 20  años 
an tes por encon trar so luc iones a prob lem as que están surg iendo con 
fuerza  en  el escenario  global. A  la  vez, se ha  con tribu ido  a la  con­
solidación  ético-po lítica  de un  régim en de cooperación  con nuevos 
princip ios ju ríd icos en  e l ám bito  in ternacional.

L a C onferencia de 1992 en  R ío  de Janeiro  m arcó  una im por­
tan te  d iferencia respec to  del an terio r p roceso  de desarro llo  de un 
régim en de derecho  in ternacional púb lico  frente a  p roblem as am ­
b ientales de alcance planetario . P rev iam ente  habían dom inado  los 
tem as vinculados a  los océanos, la  protección de especies m ediante 
restricciones en el com ercio  internacional y las am enazas nucleares.

A  casi d iez  años d e  esa  C onferenc ia , A m érica  L atin a  y el 
C aribe  apenas ha in ic iado  la  senda  del d esarro llo  sosten ib le . L a 
reg ión  asum ió con  en tusiasm o los com prom isos adqu iridos en  esa 
reunión  de 1992 y puso  en  m archa in iciativas destinadas a  aplicar 
la D eclaración  de R ío y el P rogram a 21, pero  los logros son aún 
insuficientes. E l p roceso  fue seguido  no só lo  po r los gobiernos na­
cionales sino  tam bién  po r m uchas organ izaciones civ iles y em pre­
sariales, un iversidades y cen tros de investigación , así com o innu­
m erables gobiernos locales, que se fueron involucrando cada vez más 
en  su im plem entación . S in  em bargo, restan  m uchos pasos po r cum ­
p lir y nuevos desafíos po r enfrentar, algunos de los cuales no  exis­
tían cuando  se realizó  la C um bre de la  T ierra.

A  diferenc ia  de en tonces, hoy el e lem ento  d istin tivo  del con­
tex to  in te rnac iona l es, sin  duda, la  conso lidac ión  del p roceso  de 
globalización en que la región se encuentra plenam ente inm ersa. Para 
m uchos se trata de un  fenóm eno  inevitable. Si bien es cierto  que su 
p rinc ipa l m otor e s  la  tecn o lo g ía  y la  expansión  e  in teg rac ión  de 
m ercados, no  lo es m enos q ue  la g lobalización  no es una fuerza  de 
la  natu raleza, sino  e l resu ltado  de procesos im pulsados po r seres 
hum anos. A un  así, conv iene con tro larla  para ponerla al serv icio  de 
la  hum anidad, por lo cual debe ser cu idadosam ente  adm inistrada, 
en e l ám bito  nac iona l p o r  p aíses soberanos y en  e l in ternacional 
m ediante la  cooperación  m ultila teral.

E s e v id e n te  q u e  lo s  p a tro n e s  d e  p ro d u c c ió n  y co n su m o  
im perantes carecen  de v iab ilidad  social, económ ica y am biental. La 
reg ión  tiene frente a s í el trascenden ta l desafío  de fo rm ular estra te­
g ias y fija r prio ridades para  lograr acuerdos tendientes a  establecer 
una alianza global y recuperar y  po tenciar e l consenso  a lcanzado en 
R ío  de Janeiro  en  1992, fundam entalm ente  restab leciendo  el esp í­
ritu  d e  cooperación  entre las soc iedades desarro lladas y las que no 
lo  son, propósito  am pliam ente proclam ado pero m odestam ente cum ­
plido.

El fínanciamiento para el desarrollo sostenible en América La­
tina y el Caribe, L C /G .2146  (C O N F.90/4), CEPAi/Programa de las 
N aciones U nidas para  el D esarro llo  ( p n u d ) ,  R ío de Janeiro , 23-24 
de octubre  de 2001, 84 páginas.
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E ste docum ento  fue la  base  para las deliberaciones del Panel 
sobre F inanciam iento  para el D esarro llo  S ostenib le o rganizado con­
jun tam en te  por la  CEPAL, el P rogram a de las N aciones U nidas para 
el D esarro llo  (pnud) y el P rogram a de las N aciones U nidas para el 
M edio  A m biente (pnuma). F ue elaborado  en  el m arco  de la C onfe­
rencia Regional de A m érica L atina  y el C aribe p reparato ria de la 
C um bre M undial sobre  e l D esarro llo  S osten ib le  (Johannesburgo , 
Sudáfrica, 2002). D icha C onferencia  R egional se realizó  en  R ío de 
Janeiro  el 23 y 24 de octubre  de 2001, E l docum ento  y los estudios 
de casos son el resu ltado  de un p royecto  con jun to  cepal/pnud, con 
apoyo financiero  de este  ú ltim o.

L a C onferencia de las N aciones U nidas sobre el M edio  A m ­
biente y el D esarro llo  (R ío de Janeiro , 1992) in ició  un nuevo ciclo 
de conferencias m undiales destinadas a  analizar los problem as del 
desarro llo  a la luz de un  nuevo  con texto  in ternacional dom inado por 
el fenóm eno de la  g lobalización . L os cinco  acuerdos tom ados en  esa 
c o n fe re n c ia  c o n s titu y e ro n  la  r e s p u e s ta  p o l í t ic a  m ás g lo b a l y 
articu lada para  estab lecer un  rég im en  in ternacional de cooperación, 
con m iras a  incorporar p lenam en te  la d im ensión  am biental en  las 
políticas de desarro llo .

U no  de los tem as cen tra les d e  d icha co n ferencia  fue el de los 
m ecanism os de financiam iento  para el desarro llo  sostenible, de con­
form idad  con  el m andato  em anado  de la reso lución  44/228 de la 
A sam blea G eneral, del 22 de d ic iem bre de 1989.

E l trabajo  que reseñam os aqu í analiza  la  m anifestación  en 
A m érica L atina  y el C aribe  de las tendencias v incu ladas a: i) la 
solución  del p roblem a de la  deuda externa; ii) los flu jos de asisten­
cia  oficial para el desarro llo ; iii) los flu jos financieros in ternaciona­
les privados; iv) los aportes financieros de o rgan ism os in ternacio ­
nales; v) los fondos m u ltila tera les in ternacionales, y vi) las po líti­
cas de financ iam ien to  in te rno  del desarro llo  sosten ib le . A dem ás, 
p lantea la necesidad  de  avanzar, sobre  todo, en  lo que respec ta  a las 
políticas nacionales de financiam ien to  para  el desarro llo  sostenible.

A  partir del análisis de los resu ltados p relim inares de sie te 
estudios de easos (en A rgentina, Brasil, Chile, C olom bia, C osta Rica, 
M éxico  y T rin idad  y T abago), el docum ento  recom ienda el fortale­
c im ien to  in stitu c io n a l, p a ra  lo g ra r  re su ltad o s  m ás sa tis fac to rio s 
m ediante una gestión  am biental tan to  púb lica  com o privada y una 
m ejor inserción  de la  d im ensión  am biental en  las po líticas públicas 
sectoriales, particu larm ente  en áreas críticas com o el agua, la  ener­
gía, la  m inería, la  construcción  de obras de infraestm ctura , el trans­
porte y el m anejo  de los recursos naturales renovables (bosques y 
pesquería, en tre  o tros). L o an te rio r debe enm arcarse  en  po líticas 
m acroeconóm icas nacionales que respondan  a  la  necesidad  de au­
m entar los n iveles de ahorro  nacional y la  m ovilización  de recursos 
nacionales para financiar la  inversión.

A sim ism o, recom ienda  una acción  reg ional m ás in tegrada y 
coo rd inada  p a ra  que la  cooperac ión  in te rnac iona l m ultila tera l dé 
m ayores fru tos y los países de la  reg ión  logren  una m ejor inserción  
com ercial.

Construir equidad desde ia infancia y la adolescencia en 
Iberoamérica, L C /G .2144 , CEPAiTFondo de las N aciones U nidas 
para 1a In fanc ia  (U N IC E F )/S ec re ta ría  de C ooperación  Iberoam ericana 
(secib), Santiago de C hile, cepal, sep tiem bre de 2001, 190 páginas.

L a  D écim a C um bre Iberoam ericana de Jefes de E stado y de 
G obierno (Panam á, noviem bre de 2000) consagró  buena parte de sus

deliberaciones al tem a de la infancia y la adolescencia. R econoció así 
la im portancia de los derechos de niños, niñas y adolescentes, clara­
m ente consagrados en la C onvención de los D erechos del N iño, sus­
crita por todos los países iberoam ericanos. Igualm ente, identificó los 
problem as prioritarios que ellos enfrentan y consignó en la D eclara­
ción de Panam á 2000 las estrategias orientadas a solucionarlos.

El establecim iento  de tales p rio ridades h izo  ev iden te  la nece­
sidad de efectuar una evaluación  m inuciosa y deta llada de las con ­
d iciones de v ida de los n iños, niñas y adolescen tes Iberoam ericanos 
en las postrim erías del sig lo  X X . P o r lo tanto, los Je fes de E stado  y 
de G obierno  consideraron  ind ispensable la realización  de un  estu ­
d io  que adelantara d icha evaluación , com plem entara  las estrategias 
po r ellos defin idas y, lo que es tal vez m ás im portante, estableciera 
m etas concretas que p erm itiesen  avanza r d ec id idam en te  hacia  el 
anhelado cum plim iento  de los derechos del niño.

A cogiendo el llam ado  efectuado  po r la  D écim a C um bre Ibe­
roam ericana de Jefes de E stado  y de G obierno , la  cepal, en  co labo­
ración  con el UNicEF y la  secib, p reparó  el estud io  que aqu í se rese­
ña, en el cual tuvieron  generosa y sign ificativa  participación  d iver­
sas o rganizaciones in ternacionales que se m encionan en  él.

D el estudio  surge un panoram a am bivalente. P o r una parte, 
la  u ltim a década del sig lo  X X  p resenc ió  n o tab les avances en  la  
superación  de algunos de los problem as h istó ricos que han  afectado 
a la  in fancia  y la  adolescencia  iberoam ericanas. E stos logros se han 
a lcanzado especialm ente en el ám bito  de los derechos sociales, es 
decir, la  salud, la nutric ión  y  la  educación , en  gran m edida com o 
resu ltado  de los es tím u los su rg idos de la  C um bre M undia l d e  la 
In fanc ia  (N ueva Y ork, 1990) y sus 27 m etas específicas. D esafor­
tunadam ente, estos logros han estado acom pañados po r la  persisten­
cia  de m arcadas desigualdades entre países y entre g rupos sociales 
den tro  de ellos. A dem ás, las tendencias del en torno generado por 
los m odelos de desarro llo  im perantes parecieran  estar cond icionan­
do el acontecer económ ico-social en  el sig lo  X X I, lim itando la  con­
secución  de m ayores progresos en  el corto  plazo  y quizás tam bién 
en  el m ediano y largo plazo, im pid iendo  que la ren tab ilidad  de la 
inversión  social realizada en  los últim os años fuese la  esperada, y 
acentuando las tendencias a la  inequ idad  entre países y dentro  de 
ellos. P ara evitarlo , resu lta  im perativo  o to rgar m ayor p rio ridad  a 
hacer efectivos los derechos de los niños, niñas y adolescen tes y 
destinar m ás recursos a la  inversión  social en  edades tem pranas, con 
el fin  de m ejorar sustancialm ente  sus cond iciones de vida y asegu­
rar la igualdad  de oportunidades.

E stá  claro entonces que los avances a lcanzados só lo  se con ­
so lidarán  m ediante nuevos y persisten tes esfuerzos. D e no  ser así, 
no  só lo  d ism inu irá  e l ritm o  d e  m ejo ram ien to  de las cond ic iones 
básicas de vida, asociadas a  los derechos económ icos, sino que será 
crecien te  la  insa tisfacción  de los derechos civ iles, po líticos y cu ltu ­
rales de los n iños, niñas y ado lescentes de Iberoam érica.

E l estudio  que com entam os constituye en tonces una respues­
ta  a  la dem anda em anada de la  D écim a C um bre Iberoam ericana de 
Jefes de E stados y de G obierno , encabezada po r la P residen ta  de 
P anam á, señora M ireya  M oscoso , y su ob jetivo  es serv ir de susten­
to a  las e s tra teg ias p lan teadas en  la D eclarac ión  de  P an am á 2000. 
E s aho ra  ind ispensab le  que estas estra teg ias sean  p uestas en  m ar­
cha en  los d iferen tes países, para  lograr as í d a r cum plim ien to  efec­
tivo  a los derechos de  los n iños, n iñas y ad o lescen tes ib ero am eri­
canos.
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