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Reconversion
industrial, apertura
comercial y papel del
Estado en
Centroamérica

Larry Willmore
Jorge Mdttar

La reconversién industrial, denominada también mo-
dernizacién industrial o reestructuracién industrial,
es la adaptacién del sector industrial a un mundo di-
namico. En todos los paises con economia de mercado
las industrias tienen que adaptarse continuamente a
cambios tecnoldgicos, cambios en la moda o de los
gustos del consumidor, y a variaciones de los precios
relativos. Se trata de un proceso que Schumpeter de-
nominé “destruccién creativa”, es decir, el abandono
de viejos productos y métodos de trabajo y su reem-
plazo por otros nuevos.

En el largo perfodo de industrializacién “hacia
adentro”, las industrias centroamericanas quedaron al
margen de las transformaciones tecnologicas ocurri-
das en el resto del mundo. En fa actualidad tienen que
hacer frente a una desgravacion arancelaria, y a una
apertura comercial que exige mayor productividad,
mayor especializacién, escalas de operacion mds ade-
cuadas, y el mejoramiento de la calidad en los procesos
de disefio, fabricacion y distribucion de manufacturas,
y en los servicios conexos.

Dada la escasez de informacién basica sobre las
condiciones de produccién en las industrias centroa-
miericanas y sobre sus posibilidades de sobrevivir a un
proceso de apertura, la Unidad de Desarrollo Indus-
trial de la Subsede de la cEPAL en México, emprendié
el Proyecto de "Reconversién industrial en Centroa-
mérica: diagnostico e identificacion de necesidades de
cooperacién técnica”, CAM/89/012, financiado por el
Programa de las Naciones Unidas para el Desarrollo
con fondos del Programa Especial de Cooperacién
Econémica para Centroamérica. El presente articulo
tiene el doble propésito de dar a conocer €l marco
analitico utilizado en el Proyecto, y algunos resultados
de las investigaciones empiricas.

*Los autores son, respectivamente, jefe y funcionario de
la Unidad de Desarrollo Industrial de ka Subsede de la cepar
en México.

|
Apertura comercial y
reconversion industrial

La apertura comercial promete una mejor asig-
nacién de los recursos y una mayor eficiencia
productiva, pero ambos beneficios tardaran en
manifestarse. En el corto plazo, la apertura sig-
nifica un costo por la caida del producto y del
empleo en las actividades que antes gozaban de
alta proteccion, pero este costo suele ser menor
del que es posible imaginar, por dos razones.
Primero, porque si a la apertura acompaiia una
devaluacién real de la moneda, algunas activida-
des podran sobrevivir, e incluso exportar, con
tasas de proteccion arancelaria menores. Segun-
do, porque muchos ajustes se efectuan dentro del
sector manufacturero e incluso dentro de ramas
o empresas. Esta reconversién industrial resulta
menos costosa, por ejemplo, que una transfe-
rencia de recursos del sector industrial al sector
agricola. Para ilustrar el posible costo de la aper-
tura, examinemos brevemente la experiencia de
Chile y la de México antes de analizar el incipien-
te proceso de apertura en Centroamérica.

1. Chile!

Chile inicié su apertura comercial hace mis de
quince afios; es una experiencia que erronea-
mente suele citarse como ejemplo del alto costo
dela desgravacion arancelaria. Deben distinguir-
se a este respecto cuatro etapas. La primera abar-
cade 1974 a 1976, cuando se eliminaron los con-
troles cuantitativos y se redujeron los aranceles
de un promedio simple de mas de 100% (en gran
parte proteccién redundante) a un maximo de
60% y un promedio de alrededor de 35%, mien-
tras se devaluaba fuertemente, en términos rea-
les, la moneda nacional. Esta reforma no afect6
al comercio exterior, pero el pais entro en rece-
sién desde 1975 por el desplome del precio del
cobre (su principal producto de exportacion) y
por las politicas antiinflacionarias del gobierno.

Durante la segunda etapa, de 1976 a 1981,
si hubo apertura: el arancel se fue reduciendo
gradualmente hasta situarse, a mediados de

! Este analisis s basa, en gran parte, en CEPaL. 19904,
recuadro 1V.8, p. 87.
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1979, en un 10% parejo, salvo para los automaé-
viles, Un fuerte endeudamiento externo permi-
1o fijar el tipo de cambio nominal para fines
antiinflacionarios; esto produjo una sobrevalua-
cién del peso chileno y un shock externo. Entre
1982 y 1984, en la tercera etapa, se devalué el
peso un 23% en términos reales y ademas subie-
ron los aranceles del 10% al 35%. Por ultimo, en
la cuarta etapa, a partir de 1985, volvieron a bajar
los aranceles hasta llegar en 1988 a un arancel
uniforme de 15%.

En pocas palabras, Chile experimentd en rea-
lidad dos periodos de apertura comercial. Uno
empezé en 1976 y terminé en 1981, En este pe-
riodo, el peso chileno se revalud, en términos rea-
les, mas de un 75%, circunstancia desfavorable
para la supervivencia de un sector manufacture-
ro acostumbrado a la proteccién; a pesar de ello,
las exportaciones de manufacturas crecieron mas
de 20% al ano, y la produccién industrial lo hizo
a un promedio de 6.5% (cuadro 1).

El segundo periodo de apertura se inici6 a
partir de 1985 y todavia continia. El peso chile-
no, en términos reales, se ha devaluado un 33%,
habiéndose creado otros incentivos para la ex-
portacion de productos nuevos. Entre 1985 y
1988 las exportaciones industriales tradicionales
(harina de pescado, papel y celulosa) y las expor-
taciones agropecuarias crecieron un 21% al afio
mientras las industriales no tradicionales lo ha-
cian un 27%. Hoy en dia, el 20% de las expor-
taciones chilenas son manufacturas no tradicio-
nales, que incluyen metales basicos (5.4%),
alimentos (4.7%), maderas (4.4%) y productos
quimicos (2.6%). A la vez, la produccion indus-
trial registra altas tasas de crecimiento (cuadro
1.

La experiencia chilena revela, pues, que la
apertura puede dar lugar a una reestructuracion
de la produccion dentro de las mismas ramas in-
dustriales, dependiendo de su capacidad de re-
conversion. En general, las empresas aprendie-
ron a competir y, por lo visto, se volvieron mds
eficientes. La produccion se redujo en las ramas
que no fueron capaces de resistir la competencia
externa (por ejemplo, en las de material de trans-
porte y de equipos eléctricos). Hubo otras ramas
que, con grandes dificultades, lograron recupe-
rarse, reducir sus costos e incluso convertirse en
exportadoras (textiles y vestuario, articulos de
plastico, linea blanca, bienes de capital). Otras, a

Cuadro 1
CHILE Y MEXICO: PRODUCCION
MANUFACTURERA EN PERIODOS DE APERTURA

COMERCIAL
(Tasas de crecimiento anuales)
Afios Chile México
1976-1981 1985-1990 1985-1990
IN 4.9 0.1 7.0
2 10.1 8.3 -3.4
3 7.4 4.2 3.9
4° 7.7 6.3 3.0
5" 5.9 10.0 6.0
6" 3.3 0.4% 5.2

Fuente: CEpAL, sobre la base de cifras oficiales.
* Enero-junio de 1990 respecto al mismo periodo de 1989.

pesar de la protecciéon de que gozaban en el pa-
sado, resultaron ser relativamente competitivas:
sin muchas innovaciones lograron resistir la des-
gravacion arancelaria (acero, petroquimica, azii-
car),

2. México

La apertura mexicana no ha llegado aun al grado
de la chilena, pero se ha efectuado a un ritmo
muy rapido. El programa se inici6 en julio de
1985 con la sustitucion de una gran cantidad de
permisos previos, o licencias de importacion, por
aranceles. Al principio de 1986 el arancel méxi-
mo se redujo del 100% al 50% vy a los dos afios
quedé en 20%. Pocos productos siguen sujetos
al permiso previo de importacion, y los princi-
pales son los granos basicos, los productos far-
macéuticos, los vehiculos automotores y los com-
putadores. Dentro de poco se iniciars la libera-
lizacion de las importaciones de automoviles y
de computadores.

Al principio, a la apertura acompand una
devaluacion real del peso mexicano que evité un
crecimiento acelerado de las importaciones. Sin
embargo, como a partir de 1988 el peso se ha
revaluado continuamente en términos reales, las
importaciones se fueron volviendo mis atractivas
y empezd a sentirse su competencia.

Es importante destacar que el arancel mexi-
cano, a diferencia del chileno, no es uniforme y
que incluso muchas importaciones estin exentas
del pago de este impuesto. El arancel tiende a
aumentar cuanto mayor es ¢l grado de elabora-
cion del producto, lo cual implica que la protec-
cién efectiva de las industrias que producen bienes
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finales pasa del 20%. Si la produccidn de un bien
determinado requiere, por ejemplo, un insumo
intermedio que, a precios internacionalgs, cuesta
la mitad del valor del bien final, la proteccién
nominal del 20% implicara una proteccion efec-
tiva del 30% si el insumo recibe una proteccion
de 10%, y del 40% si el insumo no recibe pro-
teccion alguna.

En el sector industrial, la apertura no ha sido
por lo tanto tan devastadora como se temia. Salvo
en 1986, afio recesivo por la caida del precio
internacional del petréleo, la produccién indus-
trial ha registrado un crecimiento satisfactorio
(cuadro 1). Ni una sola rama industrial se en-
cuentra a punto de desaparecer por culpa de la
apertura. De 1985 a 1988 las exportaciones no
petroleras (en délares) crecieron al 6.8% anual
y las manufactureras al 13.4%.

La industria textil y de la confeccién puede
considerarse una de las mas afectadas por esa
apertura. Los aranceles se redujeron, en diciem-
bre de 1987, al 10% para las fibras, al 15% para
las telas y al 20% para la ropa, pero el empleo
(exceptuada la maquila) sé6lo cay6é un 7.2% —de
428 000 personas en 1985 a 397 000 en 1988—,
mientras su contribucién al producto interno
bruto baj6 un 8.6%. Ademas, las exportaciones
de productos textiles crecieron notablemente, y
la rama mantiene un balance comercial positivo.
(El mercado de valores, 1990, pp. 26-36).

3. Centroamérica

Hace 30 afios, los paises centroamericanos agru-
paron sus economias tras un arancel externo co-
mun con el proposito de fomentar la sustitucion
de importaciones a nivel regional. Como sefial6
lasieca, “Centroamérica, al construir el Mercado
Comun, enuncié desde el principio una politica
de industrializacién y desarrollo *hacia adentro’,
y como parte de ésta se concibieron distintos ins-
trumentos, de los cuales el mas importante fue
un arancel de clara orientacién proteccionista,
unido al régimen de libre comercio” (stkca, 1974,
tomo 1V, p. 38).

Al iniciarse el proceso, la sustitucion de las
importaciones en un mercado comun protegido
aceleré el crecimiento. El productoindustrial cre-
€i6 2 una tasa anual del 8.4% en los afios sesenta,
muy superior a la del 5.7% del producto bruto
de la regién (cuadro 2) y como resultado, la con-

tribucién del sector manufacturero al producto
bruto regional ascendié del 12% en 1960 a mas
del 16% en 1970, reflejando la sustitucion de las
importaciones por la produccién regional de bie-
nes de consumo final. Al pasar el tiempo, sin
embargo, estas oportunidades faciles de sustituir
importaciones se fueron agotando. Las tasas de
crecimiento bajaron en los afos setenta, y mds
todavia en los ochenta, debido a que las econo-
mias se vieron afectadas por los conflictos arma-
dos y por la drastica caida del comercio intrarre-
gional.

Algunos centroamericanos llegaron a la con-
clusién de que la estrategia de crecimiento hacia
adentro no era viable en la region, a causa de las
limitaciones que presentaba un mercado prote-
gido muy estrecho. Por eso tenfa que hacerse una
reforma arancelaria. Costa Rica fue el primer
pais que la impulsé; en 1985 logré convencer a
sus colegas del Mercado Comun Centroamerica-
no de la necesidad de establecer un nuevo arancel
externo, cuyas caracteristicas principales fueron:

Simplicidad. Se eliminaron las tarifas especi-
ficas; todas se fijaron en términos ad valorem.

Flexibilidad. Se establecieron mecanismos mas
flexibles para poder modificar el arancel comun,
sin requerir la aprobacion de la camara de dipu-
tados de cada pais.

Menor proteccién. Las tasas de protecciéon ba-
jaron, en promedio, y se eliminaron las exencio-
nes fiscales, estableciéndose un piso del 5% para
los insumos importados. En buena medida, se
disminuy6 la proteccién redundante, es decir, la
que no utilizaban los productores.

El nuevo arancel fue aplicado por tres paises
en 1986, y por el cuarto (Nicaragua) en 1987.
Honduras dejé hace tiempo de participar en el
arancel comun, y mantiene su propio arancel
proteccionista.

En octubre de 1987 el Gobierno de Costa
Rica decret6 unilateralmente una pequeia des-
gravacion arancelaria y establecié un programa
de reducciones semestrales para llegar a un aran-
cel con una tasa maxima del 40% al finalizar
1990. Para los productos textiles, Ia confeccion
deropay el calzado, la desgravacion programada
ha sido més lenta, pero se pretende llegar al 40%
para fines de 1992. Costa Rica, sin embargo, dejo
de estar a a cabeza de la desgravacton arancelaria
porque en septiembre de 1989, el gobierno sal-
vadorefno anuncié su propoésito de contar con un
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Cuadro 2
CENTROAMERICA: PRODUCTO INTERNO BRUTO GLOBAL Y DEL SECTOR
MANUFACTURERQ
(Tasas de crecimiento anuales, a precios de 1980}
1960- 1970- 1975- 1980- 1985-
1970 1975 1980 1985 1990

Total

Manufacturas 8.4 6.1 4.4 -0.9 13

PIB 5.7 5.3 3.5 -0.6 2.3
Costa Rica

Manufacturas 9.2 8.9 5.9 0.2 4.4

ris 6.1 58 5.1 0.2 4.5
El Salvador

Manufacturas 8.1 5.6 0.3 -2.5 2.7

PIB 5.6 5.4 0.8 -2.0 1.8
Guatemala

Manufaciuras 7. 8 7.7 2.1 1.7

P 5.5 5.6 5.8 -1.2 2.8
Honduras l

Manufacturas 7.0 6.8 6.2 1.0 4.6

ne 5.0 3.8 7.1 0.6 3.3
Nicaragua

Manufacturas 11.1 5.9 -1.0 0.9 9.4

PIB 6.9 5.1 -1.2 0.6 -5.0

Fuente: CEPAL, sobre la base de cifras oficiales.

arancel uniforme del 20% para 1994 y redujo la
tasa maxima al 50%, manteniendo la minima de
5%. En marzo de 1990 la tasa maxima bajé al
35%, dejando a El Salvador en esta fecha con el
menor arancel de Centroamérica. El mismo mes,
el gobierno guatemaiteco redujo asimismo su tasa
mixima al 37%, arancel muy parecido al de El
Salvador. Y en octubre de 1990 el gobierno ni-
caragiiense bajé sus aranceles a un méximo de
20%, el menor de Centroamérica.

Hasta 1990, Honduras se habia quedado al
margen de las reformas arancelarias, pero el nue-
vo gobierno adopté en ese ano un programa muy
ambicioso. Por decreto del 8 de marzo de 1990
bajo el arancel maximo al 40% y estableci6é un
minimo del 2%. En enero de 1991 el mdximo
descenderia a 35% y el minimo subiria a 4% y
para comienzos de 1992 se espera una tasa maxi-
ma del 20% con una minima del 5%.

Paradgjicamente, los gobiernos centroame-
ricanos han tropezado con mas oposicién para
subir las tasas arancelarias bajas que para bajar
las altas, comportamiento comprensible por dos
razones. En primer lugar, porque las tasas altas
representan a menudo una proteccion excesiva,

es decir, tan prohibitiva que la competencia entra

.de contrabando en vez de por la aduana. En

segundo lugar, porque las tasas bajas se aplican
normalmente a los insumos, no a los bienes fina-
les, y la proteccién de un insumo equivale a un
impuesto a la actividad industrial.

La segunda razon se basa en el hecho de que
la proteccién que interesa para una actividad es
la efectiva, es decir, la del valor agregado, y no la
nominal. Se puede explicar con un ejemplo sim-
ple. Sisuponemos que, a precios internacionales,
un par de zapatos vale 10 pesos centroamericanos
y el cuero para producirlo, 6 pesos, el valor agre-
gado por el fabricante, a precios internacionales,
serfa entonces de 4 pesos (10 menos 6). Con una
tasa de protecciéon nominal del 40%, los zapatos
se podrian vender en 14 pesos, dejando 8 pesos
(14 menos 6) de valor agregado para el zapatero.
La proteccion efectiva resuita ser de 100% porque
el valor agregado, a precios internos, es el doble
del valor agregado a precios internacionales.
Ahora bien, si el pais es importador de cuero y
se le aplica un impuesto del 20% a la importacién
de este insumo, el costo del cuero sube de 6.00
a 7.20 pesos, el valor agregado baja de 8.00 a
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6.80 pesos y la proteccién efectiva se reduce a
70%. El zapatero no puede eludir el aumento de
sus costos comprando cuero nacional de la misma
calidad porque las tenerfas aprovecharan elaran-
cel para subir sus precios al nivel del producto
importado, incluido el impuesto arancelario. Si
el pais exporta cuero, un subsidio a la exporta-
cién produce el mismo efecto porque el precio
doméstico sube al nivel del precio internacional
mis el subsidio. (Es lo que sucede efectivamente
con el cuero fino en Costa Rica). Por eso los fa-
bricantes de calzado desean que se nieguen a las
tenerias los subsidios de exportacion y hasta pi-
den que se les prohiban las exportaciones para
que el precio doméstico del cuero se mantenga
por debajo del precio internacional.

Solamente en El Salvador se ha establecido
una meta de proteccién para el largo plazo: un
arancel uniforme de 20%. Aunque representaria
una proteccion considerablemente mas baja que
la vigente en la actualidad, implica todavia un
sesgo antiexportador importante porque un mis-
mo producto valdra un 20% mas en el mercado
doméstico que en el internacional. En teorfa, el
sesgo se puede eliminar subsidiando las expor-
taciones, o por lo menos las que el gobierno desea
estimular, pero esta solucion presenta dos difi-
cultades. La primera, porque serfa una violacién
de las reglas del comercio internacional, y las
exportaciones subsidiadas podrian verse sujetas
a impuestos compensatorios en los paises impor-
tadores, y la segunda, porque si el programa tu-
viera éxito (como sucedio recientemente con los
Certificados de Abono Tributario en Costa Rica),
podria significar serios problemas fiscales para
el Estado.

Si el Estado desea eliminar el sesgo antiex-
portador de algunas actividades (que podemos
llamar no tradicionales) sin otorgar subsidios ex-

plicitos, tendria que hacer una devaluacién com-
pensada de su moneda y fijar impuestos de ex-
portacion a las actividades no deseadas (que po-
demos llamar tradicionales).

Las implicaciones de esta opcion se compren-
den mejor con un ejemplo. Si se supone que el
tipo de cambio Gnico y libre es de 10 pesos por
délar y que existe un arancel parejo del 20% para
las importaciones, se presenta un sesgo contra
las exportaciones porque el producto que vale
12 pesos en el mercado local vale s6lo 10 pesos
en el exterior. Ahora bien, si se devalia la mo-
neda a 12 pesos por délar y se baja simultanea-
mente el arancel a cero, esta devaluaciéon com-
pensada no es inflacionaria porque el articulo
que valfa 12 pesos en el mercado local seguira
costando 12 pesos. Pero el mismo articulo valdra
ahora 12 pesos también en el exterior: desapa-
recié el sesgo antiexportador. Si el Estado no
desea que los exportadores de productos tradi-
cionales (café, banano, carne, entre otros) se be-
neficien con la devaluacién, le bastara aplicar
simplemente un impuesto del 16.7% para que
vuelvan a recibir sélo 10 pesos por cada dolar de
exportaciones. Este impuesto de exportacion
también puede compensar la pérdida fiscal que
resulta de la eliminacién del arancel de impor-
tacion.

Cuando cinco paises, con cinco monedas dis-
tintas, comparten un mercado comun, la aplica-
cién de devaluaciones compensadas requiere ne-
cesariamente una coordinacion, pero no deja de
ser factible. Por eso es de suma importancia que
todos los miembros del Mcca efectiien las deva-
luaciones compensadas al mismo tiempo. Si uno
se mantiene al margen, sus productores queda-
rdn en desventaja competitiva con respecto a los
demas paises y pronto repercutiran sus efectos
en la balanza comercial.

El papel del Estado en la reconversién

Al adoptar una desgravacion arancelaria, el Es-
tado envia un mensaje a los empresarios sobre
la necesidad de ajustarse a la competencia inter-
nacional, pero el papel del Estado no termina
con decretar la apertura comercial. La adopcién

de politicas que sigue a esa apertura es crucial y
puede facilitar u obstruir el proceso de recon-
version.

Son basicamente tres los tipos de politica que
puede adoptar el Estado: 1) politicas liberales, en
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el sentido de no discriminar entre ramas o em-
presas; ii) politicas que canalizan su ayuda a de-
terminadas ramas industriales; y iii) politicas que
la dirigen a empresas especificas. La adopcion
de un tipo de politica no excluye la adopcion de
los demds; en efecto, con frecuencia se aplican
stimultaneamente los tres tipos de politica.

1. Las politicas liberales

Las politicas liberales no favorecen a determina-
das ramas ni a empresas especificas, sino dejan
-que las fuerzas del mercado se encarguen de se-
leccionar a los ganadores. Los autores de un es-
tudio reciente, de franca tendencia liberal, son
muy claros al respecto: “El papel del gobierno”,
opinan, “en ningin caso debera ser el de dicta-
minador sobre qué empresas o qué sectores son
o podran ser ganadores o perdedores, ni el de
salvador de empresas en quiebra. Mas bien, su
funcion serd la de crear condiciones apropiadas
para que la reconversion sea posible, asistiendo
el proceso con medidas generales y especificas.
Entre estas ultimas podrian estar apoyos fiscales
ala investigacion y desarrolio de nuevos produc-
t0s, procesos o tecnologias; creacion de sistemas
nacionales de informacion de patentes, bancos
de datos, etcétera; inversion en educacion y cré-
ditos fiscales a empresas que impartan educacion
y reentrenamiento de personal” (Centro de In-
vestigacion para el Desarrollo, 1988, pp. 111-
112).

Las politicas liberales no implican necesaria-
mente un Estado inactivo, porque éste puede
apoyar la reconversion con servicios e incentivos
fiscales sin discriminar entre empresas o ramas
industriales. Ademas, es de suma importancia el
buen manejo de las politicas fiscal y monetaria
para evitar las presiones inflacionarias, y el man-
tenimiento de un tipo de cambio realista para
evitar problemas con la balanza comercial. Mu-
chas veces conviene también privatizar las em-
presas estatales, o por lo menos sanear sus finan-
zas para que no operen con pérdidas. Aunque
los que apoyan la politica liberal estan en contra
de ayudar a empresas especiticas, es decir, a los
duenos de los medios de produccion, estin de
acuerdo en que se ayude a trabajadores especi-
ficos, es decir, a los desocupados que hayan per-
dido sus empleos por el proceso de reconversion.
En los paises avanzados, esa ayuda se proporcio-

na automaticamente en la forma de seguro de
desempleo y de readiestramiento. El gobierno
espaiiol, al producirse una drastica reduccion en
el empleo industrial debido a la reconversion,
decidio suplementar el seguro de desempleo con
fondos de promocion de empleo que, ademas de
garantizar cierto ingreso a los trabajadores afec-
tados, sirven para subsidiar a los empresarios que
proporcionan trabajo a los desocupados. En Cen-
troamérica, donde no existe seguro de desem-
pleo y los trabajadores no logran cobrar muchas
veces prestaciones por su despido cuando una
empresa se declara en quiebra, se podria pensar
en crear mecanismos para ayudar a los obreros
cuando sufran los efectos de la reconversion.

Una quiebra, por traumitica que sea para el
empresario y para sus empleados, hace posible
que el negocio en quiebra pase a manos de otro
empresario capaz de realizar su reconversion.
Los autores del estudio citado, al analizar pro-
gramas de reconversiéon en varios paises del mun-
do, llegaron a la conclusion de que “los paises
con mas éxito ... pusieron en prictica instrumen-
tos que ... evitaron que industrias en dificultades
se convirtieran en problemas incontrolables. En-
tre estos instrumentos destaco el de permitir la
quiebra de empresas incapaces, por si mismas,
de afrontar los cambios tecnoldgicos o la compe-
tencia internacional. Al mismo tiempo, la politica
fiscal incorporé mecanismos que hicieron muy
atractiva la capitalizacion o adquisicion de firmas
en problemas o quebradas” (Centro de Investi-
gacion para el Desarrollo, 1988, p. 38). Si el go-
bierno, con las mejores intenciones, intenta evitar
las quiebras, puede obstaculizar el proceso de la
reconversion.

2. Las politicas dirigidas a ramas especificas

Cuando el Estado, por mantener altas barreras
arancelarias, ha contribuido a la creacion de in-
dustrias ineficientes, se puede pensar que él mis-
mo tiene la obligacién de ayudar a esas industrias
cuando sufren las consecuencias de una desgra-
vacion arancelaria. Como las empresas no son
responsables de un cambio brusco en las reglas
del juego, ni pueden adivinarlo, el Estado debe
identificar las ramas mas afectadas (¢los perde-
dores?) y amortiguar el impacto que pueda cau-
sarles la apertura. Normalmente se hace con
subsidios implicitos (aranceles) pagados por el
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consumidor en vez de subsidios explicitos paga-
dos por el Ministerio de Hacienda. Chile, por
ejemplo, mantuvo un alto arancel para su indus-
tria automotriz durante muchos afos; México
recurrié a la proteccién temporal en forma de
restricciones cuantitativas a las importaciones de
productos farmacéuticos, computadores y auto-
moviles; y Costa Rica proporcioné a las ramas
de textiles, de confeccién y de calzado dos
afios mds para bajar los aranceles al maximo
de 40%.

Quienes proponen programas de ayuda para
las ramas mas afectadas por la apertura subrayan
que la ayuda debe ser temporal para permitir la
expansién de ramas competitivas. Para citar un
estudio costarricense, “la reconversion industrial
no debe entenderse tinicamente como equivalen-
te con una funcion de ‘hospital’ de empresas o
de sectores en problemas” (Salazar y Doryan,
1990, p. 83).

El Estado puede también, al menos en teoria,
seleccionar ramas industriales y proporcionar
ayuda a todas las empresas que las componen, sin
discriminacion. Esta es, precisamente, la funcion
de los aranceles, proteger ramas y no empresas.
En los programas de reconversion no se conocen
casos en los que se proporcionen subsidios expli-
citos a todas las empresas de una rama determi-
nada. El Gobierno de Espana, por ejemplo, se-
leccioné 12 ramas y las declar6 en proceso- de
reconversion, pero la ayuda estatal masiva se con-
centré en pocas empresas.

Una forma en que el Estado puede ayudar
a todas las empresas de una rama determinada
es mediante la capacitacion de operarios y de
obreros especializados. Existen programas de es-
taindole en todos los paises de la region (Instituto
Nacional de Aprendizaje (1va) en Costa Rica,
Fundacién Empresarial para el Desarrollo Edu-
cativo (FEPADE) en El Salvador, Instituto Técnico
de Capacitacién y Productividad (INTECAP) en
Guatemala, Instituto Nacional de Formacién
Profesional (invop) en Honduras y Sistema Na-
cional de Capacitacion (siNacap) en Nicaragua),
y puede darse preferencia a las necesidades la-
borales de ciertas ramas. Ademads, sin la ayuda
estatal, los empresarios no proporcionaran capa-
citacion suficiente a sus operarios por causa de
las llamadas “externalidades”. Cuando el empre-
sario contrata una persona sin experiencia tiene
que pagarle; por ley o por costumbre, un salario

mayor del que su productividad merece. Una vez
capacitada, se espera que su productividad sea
mayor que su salario, con lo cual el empresario
recuperard su “inversion”. El problema es que
el operario, ya capacitado, puede marcharse a
trabajar en otra empresa con un salario mayor.
En eso consiste la “externalidad”: el empresario
que capacita a su personal beneficia sin compen-
sacion a los operarios y a otros empresarios.

Muchos creen que la intervencién del Estado
en la reconversion tiene por fuerza que ser se-
lectiva. La agencia de reconversién industrial de
Costa Rica, la Corporacién Costarricense de De-
sarrollo (CODEsA), argumenta, por ejemplo, que
“el universo del sector industrial costarricense
consiste en alrededor de 4 700 empresas, sin in-
cluir el llamado ‘sector informal’, por lo que seria
imposible atender en el Programa a todo este
conjunto de empresas. Ademds, es conveniente
concentrar los esfuerzos y los recursos escasos en
aquellos sectores que tienen mayor potencial pa-
ra crecer ...” (CODEsA, 1989, p.13). Pero agrega
“es necesario que el Programa atienda tanto a
los sectores bajo ‘stress’ o presion competitiva
causada por la desgravacién arancelaria como a
los sectores con amplio potencial de expansién y
ventajas competitivas” (CODEsa, 1989, p.14). Al
parecer, el Programa pretende ayudar tanto a
los ganadores como a los perdedores e incluso
ser asi selectivo.

La seleccion de ramas que merecen apoyo
en la reconversién es una tarea sumamente difi-
cil. La agencia costarricense de reconversion in-
dustrial estimé conveniente aplicar 12 criterios:

“a) La ventaja comparativa, estitica y dindmi-
ca.

b) Los objetivos del programa de ajuste es-
tructural.

¢) El ‘stress’ impuesto por la desgravacion
arancelaria.

ch) El potencial exportador y los nichos de
mercado.

d) El nimero de empresas y empleados in-
cluidos.

e) La prioridad que los sectores reciben de
Otros programas.

f) La concentracién y factores de democracia
econdmica. '

g) Las prioridades regionales.

h) Los enlaces intersectoriales.

i) El potencial tecnoldgico y comercial:
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j) La organizaciéon y disposicion de las em-
presas.

k) Otros tipos de externalidades e impertec-
ctones de mercado que hagan necesaria la inter-
vencién compensatoria.” (CODESA, 1989, p. 15).

Algunos de estos criterios no son realmente
independientes, como por ejemplo, la ventaja
comparativa y el potencial exportador o el nu-
mero de empresas y la concentracién. Sin em-
bargo, al tener presente tantos criterios, resuita
dificil imaginar una rama industrial que quede
fuera del programa de reconversion.

En el programa oficial de reconversion in-
dustrial de Costa Rica cumplen un papel muy
importante los grupos de trabajo llamados Co-
mités Empresariales Subsectoriales (Ces), que de-
ben operar en cada rama seleccionada por el Mi-
nistro de Economia. Cada comité cuenta con tres
representantes del gobierno (CobEsa, Ministerio
de Ciencia y Tecnologia y Ministerio de Econo-
mia) y un minimo de cuatro representantes del
sector privado, nombrados por la Cimara de In-
dustrias. Hasta el momento, se han formado co-
mités en siete ramas: alimentos, calzado, textiles
(incluida la confeccién), productos farmacéuticos
(s6lo industria nacional), artes graficas, madera
y metalmecinica. La instalacién de estos comités
fue aprobada, pero no funciona, en otras dos
ramas: las del cartén y los plasticos. Atin no se
ha determinado si alguna de estas ramas merece
la ayuda estatal para su reconversion.

3. Las politicas dirigidas a empresas especificas

La intervencion estatal en empresas especificas
es dificil pero no por eso deja de observarse con
frecuencia. Se traduce en un tipo de ayuda que
llega a contadas empresas. El Gobierno de Espa-
fia, por ejemplo, empez6 en 1982 a canalizar una
ayuda estatal masiva a sélo 796 empresas. Estos
créditos blandos se utilizaron en parte para com-
prar activos y reducir planillas, pero parte im-
portante se destiné a la cancelacién de las deudas
que las empresas tenian con bancos privados. Un
70% de la ayuda del programa espafiol de re-
conversion se destiné a las empresas estatales;
del resto, la mayor parte fue para empresas pri-
vadas de gran tamano, incluso extranjeras. Por
ejemplo, en la rama de componentes electréni-
cos, donde existen empresas privadas de tamafo

reducido, las empresas mas grandes recibieron
la casi totalidad de la ayuda financiera, y en la
rama de textiles, el 76% de las empresas grandes
recibieron alguna ayuda, y solo la recibieron el
36% de las medianas y el 4% de las pequerias
(Molero y Buesa, 1989, pp. 77-123 y Belzunegui,
1989, pp. 87-116).

En México, el Programa de Financiamiento
Integral parala Reconversion Industrial (PROFIRI)
es muy modico comparado con el programa es-
panol, pero es similar en cuanto a la concentra-
cién de la ayuda en pocas empresas. Hasta 11
millones de délares de los fondos de proFIrI pue-
den prestarse para “cualquier proyecto que tenga
como objeto alcanzar o mejorar su competitivi-
dad internacional”. En 1987, primer afo del pro-
grama, aproximadamente 120 millones de déla-
res (100 del Banco Mundial, 20 del gobierno
mexicano) se destinaron para créditos subsidia-
dos a 89 empresas. La gran mayoria de los cré-
ditos (81%) fue para activos fijos y el resto (19%)
para capital de trabajo. La empresa grande reci-
bié 87% del crédito total, la mediana 9% vy la
pequeiia 4% (Elmercado de valores, 1988, pp. 3-9).
En 1988 pROFIRI prestd una cantidad similar, pero
no hay informacién sobre el nimero ni el tamafio
de las empresas prestatarias.

En Costa Rica se introdujo en 1989 una linea
de crédito del Banco Interamericano de Desa-
rrollo (1) por 50 millones de dolares para “tu-
rismo y reconversion industrial”, la cual se otorgd
a empresas individuales a través de bancos co-
merciales, atendiéndose a criterios comerciales
convencionales. Por insistencia de la Camara de
Industrias, se estableci6 un crédito tope por em-
presa, para evitar que unas pocas acaparasen to-
dos los recursos. En abril de 1990 se consiguié
una linea de crédito de 30 millones de délares
del Banco Mundial para la reconversion indus-
trial. Las empresas interesadas tendran nueva-
mente que solicitar créditos de este fondo por
medio de los bancos comerciales. Una vez apro-
bada por el banco, se pasara la solicitud a copgsa
para que la Agencia de Reconversion haga una
“auditoria de reconversion”.? No estdn muy cla-
ros los criterios de la auditoria, pero si que un
buen estado financiero sera condicién necesaria,
pero no suficiente, para recibir los créditos.

? Informacién proporcionada por el Ministro de Eco-
nomfa, Industria y Comercio, Lic. Antonio Burgués, en La
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Hacia un diagnéstico de las necesidades de reconversion

1. Metodologia y principales resultados

En esta seccion se describe la metodologia de
trabajo seguida por el Proyecto y se resumen
algunos de sus resultados principales, identifi-
candose en especial los problemas que son co-
munes a la mayoria de las ramas estudiadas.

Se seleccionaron las ramas particularmente
vulnerables a la apertura comercial o con poten-
cial exportador, descartandose las que contaban
con la proteccién natural que les brinda su alto
costo de transporte (cemento, tabique, tejas, be-
bidas, etc). También se excluyeron, dentro de las
ramas textil y de confeccién, las actividades de
maquila. Se decidi6 agregar el caucho (c1v 355)
y los productos plasticos (c1iu 356) a la industria
quimica, dedicando a ésta la atenciéon de dos con-
sultores; de la rama barro, loza, porcelana y vi-
drio (c1u 361-362) se consider6 que la parte mas
importante correspondia a las industrias de mue-
bles sanitarios y de vidrio, en que las empresas
(una de vidrio, tres de muebles sanitarios) tienen
fuertes nexos con empresas transnacionales y
pueden recibir, por lo tanto, la asesoria necesaria
para la reconversion de sus respectivas casas ma-
trices. Se prefirid, por esas razones, ampliar los
informes sobre la rama de alimentos, la que se
dividi6 en dos subramas: la de alimentos pere-
cederos (embutidos y lacteos) y la de alimentos
enlatados o en conserva.

El grupo de ramas industriales que se deci-
di6, en definitiva, analizar fue el siguiente: in-
dustria alimenticia (carnicos y licteos y enlatados
y envasados); cueroy calzado; maderay muebles;
industria metalmecanica; industria quimica; in-
dustria textil (tejido plano y tejido de punto) y
de confeccion.

A cada uno de los consultores seleccionados
se le proporcionaron instrucciones para la ela-
boracién de los informes que debian presentar,
asi como sobre las caracteristicas de las empresas
cuya visita interesaba, teniéndose presente que
debfan incluir tanto empresas pequefias como

Reunion de Alo Nivel sobre Reconversion Industrial en Cos-
ta Rica, San José, 4 de abril de 1990.

medianas y grandes de cada rama. Se les reco-
mendd, asimismo, visitar de preferencia las em-
presas sin nexo alguno o con muy poca relacién
con empresas transnacionales, en vista de que
éstas reciben asesorfa de sus casas matrices.

En total se visitaron 358 plantas; de ellas 119
tenian hasta 50 empleados, 128 entre 51 y 150,
y 107 con més de 150 (cuadro 3). La magnifica
acogida que tuvieron los consultores en la mayo-
ria de las empresas donde fueron atendidos por
ejecutivos de muy alto nivel o por los mismos
propietarios muestra la inquietud que existe en
el medio por los problemas, pero también por
las oportunidades, que derivan de la desgrava-
cién arancelaria. Un porcentaje considerable de
las plantas visitadas, incluso las de pequefio ta-
mafio, exportan parte de su produccion tanto a
la region (42%) como fuera de ella (26%), pero
las més grandes muestran la mayor tendencia a
hacerlo.

Finalmente se editaron diez diagnosticos que
se presentaron en el Seminario-Taller sobre Re-
conversion Industrial celebrado en Guatemala,
los dias 29 y 30 de mayo de 1990. El propésito
fue discutir los resultados del Proyecto con au-
toridades, especialistas € industriales a nivel de
Centroamérica (CEpaL, 1990 b). Posteriormente
se realizaron talleres en cada pais de la region,
en los que fue posible profundizar en la discusion
de los problemas especificos de las industrias de
acuerdo con las caracteristicas de cada pais
(CEPAL, 1990c). Aunque la muestra de 358 em-
presas no pretendio ser estadisticamente repre-
sentativa, se pudo comprobar, en el seminario
regional y en los talleres nacionales, que en tér-
minos generales refleja con precision la situacion
que viven las empresas centroamericanas en este
momento.

El Proyecto permitid verificar la dificil situa-
cién por la que atraviesan las industrias de estos
pafses.Las causas principales son la caida de la
demanda, los elevados niveles de capacidad ocio-
sa, el atraso tecnolégico, las deficientes o nulas
actividades de control de calidad, la falta de li-
quidez, la pérdida de mercados dentro y fuera
de la regidn, la escasez de divisas y la necesidad
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Cuadro 3
CENTROAMERICA: EMPRESAS VISITADAS

Pequenas Medianas Grandes Total
(hasta 50 (de 51 a 150 (mas de 150
empleados) empleados) empleados)

Industria de alimentos 19 23 17 59
Embutidos y lacteos 8 13 10 31
Enlatados y envasados 11 10 7 28

Confeccion de ropa 9 12 4 25

Industria textil 7 20 34 624
Tejido de punto 5 11 12 28
Tejido plano 2 9 22 4%

Cuero y calzado 36 17 15 68
Cuero 14 7 2 23
Calzado 22 10 13 45

Madera y muebles 10 10 7 28%

Industria quimica 31 35 22 90"
Sustancias quimicas b) — | 6
Abonos y plaguicidas — 2 2 4
Resinas y compuestos — — 1 1
Pinturas 5 | — 6
Productos de caucho | 2 3 6
Productos de plistico 4 9 3 16
Cosmeéticos, detergentes 16 21 12 51b

Industria metalmecanica 9 10 7 26

Total 121 127 106 358

“Una empresa no proporciond informacion sobre ¢l nimero de empleados.
1 . - . )
"Dos empresas no proporcionaron informacion sobre el nimero de empleados.

de mejorar la gestion empresarial y la producti-
vidad laboral. La situacion se ha tornado atin mas
compleja debido a los programas de desgrava-
cion arancelaria emprendidos recientemente por
los cinco paises y a la imperiosa necesidad de
reactivar el crecimiento industrial.

Se pudo percibir la gran preocupacion de los
industriales y gobiernos por los efectos de laaper-
tura comercial y también se aprecio la gran ne-
cesidad de asistencia técnica para que las empre-
sas puedan hacer frente a las nuevas condiciones
de la competencia.

En diversas oportunidades se pudo concluir
que la mejora en la eficiencia de las plantas no
depende tanto de la modernizacion de los equi-
pos o de la realizacion de cuantiosas inversiones
sino mas bien de la implementacién de mecanis-
mos para mejorar la gestion empresarial, apro-
vechar al maximo la materia prima, mejorar la

planificacion y el control de inventarios, la co-
mercializacion, etc., lo que supone costos o in-
versiones relativamente pequenos. Sin embargo,
en otros casos resulta indispensable modernizar
la maquinaria pero este solo hecho no significaria
un aumento sostenido de la eficiencia; los facto-
res antes sefialados también son necesarios para
lograrlo.

A pesar de tratarse de cinco paises con es-
tructuras y niveles de desarrollo industrial diver-
s0s, se encontraron algunas coincidencias en la
problematica de las empresas. En-esos casos la
adopcion de medidas correctivas en el marco de
iniciativas a nivel regional, resultaria mas factible,

2. Los problemas comunes a todas las ramas

En los parrafos que siguen se presenta un resu-
men de los principales problemas que afectan a
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las empresas y que es urgente encarar, especial-
mente a la luz de los procesos de desgravacion
que estan experimentando los paises del area. Si
bien existen problemas especificos de cada rama,
se encontraron otros que son comunes a la ma-
yoria de ellas.?

La gestién empresarial es un punto critico
en el desempeno de la empresa. Una gestion efi-
caz permite aliviar diversos problemas que de
otra forma se acumulan y se refuerzan entre si,
creando cuellos de botella que pueden paralizar
el funcionamiento de la empresa. En la mayoria
de las empresas grandes y medianas visitadas
existen sistemas de gestion modernos, segun los
cuales las diversas dreas estdn a cargo de espe-
cialistas en quienes se delegan responsabilidades
especificas; en cambio en las unidades de menor
tamarno, el propietario realiza personalmente las
funciones de administraciéon, proveeduria, pro-
duccién, ventas, etc. En las empresas microin-
dustriales prevalecen sistemas de administracion
familiar que entorpecen las labores propiamente
empresariales, lo que se traduce en ineficiencias
y obstaculiza el crecimiento de la empresa. Con
todo, la mayor parte de las empresas requiere
fortalecer su gestion empresarial, mostrar mayor
osadia y dinamismo para enfrentar el reto de la
competencia y, a la larga, exportar a terceros
mercados.

Una de las expresiones mas palpables de la
crisis economica que vive la region es la dristica
contraccién que ha registrado la inversion en el
altimo decenio. Son pocas las empresas que han
renovado su maquinaria y ello se refleja en la
baja productividad de la industria. Esto es par-
ticularmente valido en las ramas que, a nivel
mundial, han experimentado un acelerado cam-
bio tecnolégico en los tltimos 20 afios, como son
las industrias metalmecanica, quimica y textil. En
algunos casos, por la obsolescencia de los equipos
es dificil conseguir repuestos. Debe mencionarse,
sin embargo, que en ciertas ramas (alimentos ela-
borados, muebles de madera, confeccién y cuero)
las empresas grandes y medianas cuentan con
maquinaria adecuada, pero en muchos casos ésta
requiere mantenimiento y pequefias innovacio-
nes que la harian mas productiva, por lo que la

* Para detalles sobre temas particulares de cada rama,
véase CEPAL, 1990d.

reconversion de estas ramas no demandaria re-
cursos de inversién cuantiosos.

Como consecuencia de la contracciéon de la
demanda y los reducidos montos de la exporta-
cién extrarregional, los niveles de utilizacién de
la capacidad instalada son muy bajos. Aun en las
industrias productoras de bienes de consumo ge-
neralizado —alimentos, calzado, confeccién,
muebles— no se alcanza siquiera un 60% en pro-
medio. La excepcién son las empresas de El Sal-
vador, Guatemala y Honduras que fabrican teji-
dos planos, las que trabajan al tope de su
capacidad, debido en parte a las ventas que rea-
lizan fuera de Centroamérica.

El abastecimiento de las materias primas por
lo general no es problematico. Las empresas nor-
malmente pueden concurrir al mercado para ob-
tener los insumos necesarios, ya sean nacionales
—en ocasiones de menor calidad— o importados.
Sin embargo, algunas ramas —cuero, quimica,
metalmecanica, confeccién— tropiezan con pro-
blemas para obtener divisas. Las empresas casi
siempre son consumidoras netas de divisas y los
procedimientos para conseguirlas son lentos y
€ngorrosos y en ocasiones no hay mas remedio
que acudir al mercado negro, lo que aumenta
mucho los costos.

La planificacion y el control de la produccion
se dificultan debido a que las empresas carecen
de programas especificos y a diversos factores
que afectan sobre todo a las empresas pequenas,
como la disponibilidad de materia prima, des-
compostura de los equipos, ausencias laborales,
inestabilidad de la demanda e incertidumbre
acerca de su evolucién futura. También se com-
probaron deficiencias en el proceso de produc-
cion y en el control de inventarios. El aprovecha-
miento de la materia prima en la rama del cuero
y en la de muebles es suboptimo; ademas, la fa-
bricacién de muebles esta demasiado diversifica-
da (una empresa fabrica 85 tipos de muebles y
s6lo cuatro de ellos tienen piezas estandarizadas).
En las empresas metalmecanicas no hay modelos
productivos ni departamentos de planificacion;
para determinar el monto de produccién, se uti-
liza como modelo la experiencia pasada de ven-
tas, de pedidos y de inventarios; estos dltimos
llegan a acumularse hasta por seis meses, lo que,
ademas del coste financiero, deteriora los mate-
riales (oxidacién). Las empresas textiles tienen
que adquirir algodon para largos perfodos, pues
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s6lo asi pueden garantizar su calidad uniforme,
lo que da lugar a problemas financieros por la
inmovilizacién del capital y por la creaciéon de
pasivos elevados. ‘

En materia de control de calidad, el 45% de
las empresas entrevistadas carece de sistema al-
guno para verificar la calidad de las materias
primas, los procesos o el producto final. Ademas,
se pudo percibir en muchos casos una visién equi-
vocada del control de calidad, consistente en rea-
lizar inspecciones visuales y apreciaciones subje-
tivas que atribuyen mas importancia al aspecto
que a las cualidades intrinsecas del producto o
la materia prima. Es frecuente que se confie en
los proveedores o que se encargue a los mismos
trabajadores el control de calidad de los insumos.
En casos extremos, se llegaba a identificar el con-
trol de calidad con la seleccion y registro de los
productos defectuosos al final del proceso pro-
ductivo. La mayoria de las empresas pequedias
no estan conscientes de la importancia de la ca-
lidad y desconocen las normas aceptadas inter-
nacionalmente. Se agrega alo antertor la carencia
de laboratorios de andlisis y pruebas y el poco
uso que se hace de los existentes. Asimismo, se
presta poca atencion a los efectos en el medio
ambiente de los desechos y residuos de las em-
presas.

La mayor parte de las empresas no realiza
actividades de disefio. Ello es particularmente
pertinente en la produccién de bienes de consu-
mo final, en que la diferenciacion del producto
es crucial para la venta. El disefio se realiza nor-
malmente copiando del extranjero, atendiendo
a especificaciones de los clientes o bien —y estos
casos son los menos—lo realizan modelistas/dise-
nadores especializados. En la rama de alimentos,
el embalaje y el etiquetado presentan deficiencias
que reducen las oportunidades de exportacién
de las empresas. En la industria de muebles de
madera hace falta capacidad de disefio artistico
que combine las habilidades de la regién con los
gustos y preferencias del consumidor internacio-
nal.

La capacitacién de la mano de obra es un
problema practicamente en todas las empresas.
Resulta muy dificil encontrar-trabajadores cali-
ficados, por lo que normalmente las mismas em-
presas entrenan a los operarios. Sin embargo,
dicha formacién no siempre da resultados posi-
tivos, pues es frecuente que sean los mismos ope-

rarios con alguna experiencia quienes capaciten
al personal recién ingresado. Por otro lado, se
considera que los programas que ofrecen los cen-
tros de capacitacion laboral no responden en ge-
neral a las expectativas de los empresarios. Ade-
més, el elevado indice de rotacion de las planillas
—debido en buena medida a los bajos salarios,
especialmente en las empresas pequefias— desa-
lienta los esfuerzos de los industriales por capa-
citar 2 su personal. El problema es particular-
mente relevante en estos momentos, en que las
necesidades de la modernizacién industrial de-
mandan mayores niveles de calificacion en los
trabajadores y técnicos.

Desde la perspectiva empresarial, quiza el
problema mas sefialado sea el del financiamiento.
Practicamente todas las empresas visitadas lo se-
fialaron como el principal obstaculo al crecimien-
to. Sin embargo, sin perder de vista su impor-
tancia, no se debe exagerar. En muchos casos los
problemas de liquidez no son mas que el reflejo
de otros problemas internos de la empresa que
se expresan en la estrechez financiera. Por ejem-
plo, un pronéstico de ventas deficiente puede
llevar a la compra excesiva de insumos o a la
contratacion de personal extra que, al no efec-
tuarse las ventas esperadas, ocasionaran proble-
mas financieros en la empresa.

Se pudo notar que buena parte de los em-
presarios no considera crucial la necesidad del
crédito preferencial; ellos estan dispuestos a pa-
gar la tasa de interés del mercado, pero la ob-
tencion de financiamiento bancario resulta com-
plicada debido a la escasez de créditos oportunos
y a la intrincada tramitacion. Esta situacion res-
ponde frecuentemente al enfoque de las politicas
financieras, que prestan mds atencion a criterios
de rentabilidad de corto plazo que a las necesi-
dades de desarrollo industrial. '

3. Recomendaciones

Para terminar se presenta un resumen de las
recomendaciones de reestructuracion industrial
derivadas de los informes de los consultores y de
la participacion de los empresarios en los talleres
de reconversion industrial realizados en cada pais
de la region. Las propuestas incluyen acciones
que deberan ejecutar tanto la industria misma,
como los gobiernos; se presentan a nivel de rama
y son validas para los cinco paises.
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En la rama de alimentos elaborados, se re-
comienda emprender un programg integral de
asistencia a las empresas, dirigido principalmente
a elevar el nivel tecnoldgico y a mejorar la gestion
empresarial, el control de calidad y, en el caso
de El Salvador y Nicaragua, el parque industrial,
en virtud de que casi no ha habido inversiones
en la ultima década. El programa incluiria finan-
ciamiento de mediano y largo plazos, cuyos be-
neficios recaerian directamente en los usuarios
del crédito.

En la rama de confeccion, es necesario: i)
sustituir J]a maquinaria obsoleta (20-25% del par-
que industrial) por equipo moderno; ii) realizar
programas de capacitacion y asistencia técnica en
ingenieria de planta, en costos y en administra-
¢ion, lo que aumentaria la produccion un 40%
con la misma capacidad instalada y el mismo nivel
de empleo; y iii) fomentar la especializacion en
la produccién, particularmente en las empresas
pequeiias, lo que significaria menores costos uni-
tarios y mayor productividad.

Para la industria textil se sugiere: i) promo-
ver la capacitacion empresarial, sobre todo en las
areas técnica y financiera y fundamentalmente
paraaumentar la competitividad y la exportacion
a terceros mercados; i) difundir entre los em-
presarios la nocién de reconversion industrial y
proporcionarles la mayor informacion sobre los
procesos de apertura comercial; iii) crear lineas
de crédito técnicamente supervisadas, principal-
mente para la compra de maquinaria y de tec-
nologia moderna, dirigidas prioritariamente a la
pequenia empresa; iv) promover mecanismos de
cooperacion y articulacién de la produccion entre
las empresas de la rama, a nivel de cada pais y
de toda la region, para hacer frente a los pedidos
de importadores que, en lo individual, las em-
presas no podrian surtir; v) para la comerciali-
zacion internacional, convendria que cada pais
contara con una oficina en el exterior encargada
de divulgar la oferta exportable de productos de
la regioén, asi como de informar a las empresas
sobre mercados, nuevos productos y equipos,
precios, ferias, exposiciones, etc.

En la rama del cuero y del calzado, son enor-
mes las necesidades de asistencia técnica; con po-
cas excepciones, la tecnologia, la organizacion y
la calidad del producto terminado son deficien-
tes. Se requiere, por tanto, i) transformar la es-
tructura de la rama de modo que pueda competir

con las importaciones; ii) créditos y facilidades
para importar insumos criticos (e.g. hormas) y
también la fijacion de normas tanto para la pro-
duccion local como para el articulo importado;
iii) apoyar al microproductor de calzado con asis-
tencia técnica y financiamiento; iv) en el caso de
las empresas grandes y medianas, las posibilida-
des de exportacién aumentarian con la confec-
cion de calzado de puro cuero, la variedad de
estilos y la adopcién de sistemas de control de
calidad; v) finalmente, se recomienda estudiar la
posibilidad de establecer un centro regional de
capacitacion para la industria del calzado que,
€n una primera etapa, proporcionarfa cursos de
modelaje, corte y costura.

Para la rama de la madera y de muebles, se
recomienda i) la especializacion —el nimero de
modelos no debe ser superior a cinco en cada
planta y las piezas deben estandarizarse; ii) im-
pulsar la automatizacion a bajo costo para limitar
la manipulacién de piezas por los operarios; iii)
para la exportacion, producir muebles de disefo
propio o del cliente, terminados con un alto gra-
do de mano de obra en forma de envejecimiento
artificial, tallado, pintado o decorado a mano,
procurando también que sean desarmables; iv)
el presecado al aire y el solar deben complemen-
tarse con el secado industrial para cualquier mue-
ble de exportacion.

En la industria quimica, se estudiaron las
substancias quimicas; abonos y plaguicidas; resi-
nas y compuestos de PVC; pinturas, barnices y
lacas; productos de caucho; productos de plasti-
co; cosméticos; jabones y detergentes; y aceites
esenciales. La heterogeneidad de esta industria
se reflejo en las recomendaciones, aunque hubo
algunas de caracter generalizado: 1) mejor ges-
tion empresarial y capacitacion de la mano de
obra; ii) mas financiamiento; 1ii) manejo optimo
de losinventarios; y iv) renovacion de maquinaria
y equipos. Las recomendaciones para cada sub-
grupo pueden consultarse en los diagnosticos
respectivos (CepaL, 1990d).

La industria metalmecinica también es muy
heterogénea. Respecto a la politica industrial los
empresarios proponen: i) reducir y estandarizar
los aranceles para las materias primas; il) fomen-
tar la creacion de empresas importadoras-comer-
cializadoras de insumos, con lo que los costos
podrian reducirse hasta un 10%; iii) revisar las
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politicas de asignacion de divisas y establecer li-
neas de crédito especificas para el sector, en fun-
cion de las necesidades precisas de reconversion
de las empresas; y iv) favorecer una vinculacién

mas eficiente entre los institutos de investigacion
y los organismos de asistencia técnica y las em-
presas para que aquéllos tengan en cuenta las
necesidades reales de la planta industrial.
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Perspectivas sobre la
equidad

Marshall Wolfe*

La equidad ha formado parte de las normas de con-
ducta publicamente aprobadas desde la época de la
Independencia. Sin embargo, diversas investigaciones
muestran que, pese a este compromiso ético y juridico,
en la region se mantienen estructuras muy concentra-
das de distribucion del ingreso, la riqueza y el poder,
asi como un acceso inequitativo a los servicios estatales.

En el articulo se examina la causa de esta diver-
gencia entre las normas de conducta y la realidad en
América Latina. Se analizan factores de tipo estructu-
ral y cultural, incluyendo las actitudes de las diversas
élites. En cuanto al Estado y sus agentes, se analizan
las politicas, programas sectoriales, legislacién y regla-
mentaciones que inciden en la equidad.

A continuacién se detallan algunas lecciones que
pueden derivarse de los distintos esfuerzos guberna-

tivos, politicos y sociales, por aumentar la equidad. Se .

concluye que un proceso dindmico de cambio de las
modalidades de produccion facilitara, pero no garan-
tizara el progreso hacia una mayor equidad. Lo mismo
puede senalarse de la ampliacion de los incentivos de
mercado y de la liberacién econémica.

El Estado deberia asumir responsabilidades diver-
sas respecto de los servicios sociales, el estimulo al
cambio técnico y la proteccién de los derechos huma-
nos, entre otras actividades.

La participacion popular organizada en un marco
democratico pluralista es un requisito fundamental
para avanzar hacia una mayor equidad. Es necesario
institucionalizar y racionalizar la participacién popu-
lar. El desarrollo de esta ulima depende de factores
ideolégicos, politicos y sociales, asi como del grado de
formalidad y el dinamismo de la economfa.

*Ex Director de la Division de Desarrollo Social de la
CEPAL

I

Distanciamiento entre las
normas de conducta y la
realidad

La “equidad” —en el sentido de que no se opon-
gan barreras formales al derecho de las personas
a participar en la actividad politica y econémica—
ha formado parte de las normas de conducta
sancionadas piiblicamente en toda América La-
tina desde la época de la Independencia. La
“equidad” en el sentido del derecho a contar con
medios de subsistencia y con el acceso a un aba-
nico de servicios publicos que permitan mantener
un nivel adecuado de vida (la dimensién de la
equidad que se relaciona con el Estado providen-
te) ha gozado también de aceptacién general des-
de que se crearon las Naciones Unidas en el de-
cenio de 1940, o aun antes en algunos paises
latinoamericanos. En toda la regién, han descrito
en gran detalle su compromiso con la equidad
los articulos de la Constitucion, las formulaciones
de las politicas gubernamentales, los prefacios de
los planes de desarrollo y las declaraciones inter-
gubernamentales.

Las investigaciones estadisticas y de otra fn-
dole han demostrado que hay una contradiccion
entre la existencia de estas normas y la perdura-
bilidad de estructuras muy concentradas de dis-
tribucién del ingreso, la riqueza y el poder, asf
como de un acceso menos concentrado, pero aun
asi inequitativo a los servicios que proporciona
el Estado. Las investigaciones confirman también
que, a los niveles de ingreso por habitante alcan-
zados por la mayoria de los paises latinoameri-
canos, bastarfa una redistribucién moderada de
la riqueza, econémicamente factible, para elimi-
nar los grados extremos de pobreza.

! Segtn la evaluacién mas reciente del Banco Mundial,
en ninguna region del mundo en desarrollo son los contrastes
entre la pobreza y la riqueza nacional tan notables como en
América Latina y el Caribe. A pesar de ingresos per c4pita
que son en promedio cinco o seis veces mayores que los de
Asia Meridional y Africa al Sur del Sahara, casi una quinta
parte de la poblacién de la region sigue viviendo en la po-
breza. Esto se debe a un grado excepcionalmente elevado de
desigualdad en la distribucién del ingreso. Elevar los ingresos
de todos los pobres del continente a un nivel inmediatamente
por encima del umbral de pobreza costarfa s6lo un 0.7% del
PIB regional, lo que equivale a un impuesto sobre la renta de
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Larga trayectoria tienen las discusiones sobre
las normas de equidad y las justificaciones filo-
soficas o practicas en que se sustentan y sin duda
continuaran evolucionando a medida que evolu-
cionen las sociedades en que se enmarcan. Las
mediciones del grado de inequidad son menos
concluyentes de lo que deberian ser a juzgar por
la abundancia de datos estadisticos, sobre todo
cuando se trata de ahondar un poco mas alla de
las cifras globales generales y examinar grupos
demograficos especificos: en esta materia existe
amplia justificacion para seguir adelante con las
investigaciones. La mejor forma de enfocar la
equidad es considerarla mas bien como un cami-
no que COmo una meta concreta, camino que
variara de direccién segun las transformaciones
habidas en los recursos nacionales, las estructuras
sociales y econdmicas y los procesos politicos, asi
como con la claridad con que se advierten los
problemas que van apareciendo en el curso de
esas transformaciones. La busqueda de una ma-
yor equidad no puede limitarse a la eliminacién
de la pobreza extrema cuantificable estadistica-
mente. Debe también incluir una toma de con-
ciencia, basada en realidades, de las posibilidades
disponibles y de los intereses comunes en que se
podria sustentar una cohesién social minima en
sociedades nacionales inevitablemente conflicti-
vas.

En el texto presente se supondra que existe
ahora un consenso suficiente sobre las normas
de conductay las realidades existentes como para
justificar la concentracién del debate en dos gru-
pos de cuestiones:

2% aplicado a la quinta parte més rica de la poblacion (Banco
Mundial, 1990, p. 161). Como caso extremo, en Brasil los
hogares ubicados en el decil mis alto aumentaron su parti-
cipacion en el ingreso del 48.5% en 1960 a 58.7% en 1972,
en un perfodo de rapido crecimiento econdmico, de manera
que el ingreso medio de un hogar ubicado en el decil mas
alto era 42 veces superior al de un hogar ubicado en los 4
deciles inferiores de la distribucion del ingreso.

En primer lugar, ;por qué —a juzgar por los
indicadores disponibles— sigue siendo mucho
mas amplia la separacion entre las normas de
conducta y la realidad en la mayoria de los paises
latinoamericanos que en otras regiones del mun-
do? Pese a los compromisos de los gobiernos y a
algunas politicas ambiciosas, ¢ por qué no se apro-
vech6 mejor el crecimiento econdémico entre
1950 y 1980, época en que América Latina al-
canzaba niveles de ingreso que justificaban cata-
logarla como una regién de “clase media” entre
los paises ricos y los muy pobres? ¢Por qué se
hizo tan poco por evitar que se agudizaran las
inequidades durante las crisis del decenio de
19807 ;Por qué los partidos politicos en pugna
y las organizaciones populares —mas vigorosas
en América Latina que en otras regiones “en
desarrollo”— no han servido de contrapeso mas
importante para avanzar en materia de equidad?
¢Por qué con tanta frecuencia los programas de
gobierno y las movilizaciones populares parecen
haber tenido consecuencias contraproducentes?

En segundo lugar, iqué lecciones positivas
pueden derivarse de las politicas gubernamenta-
les, de las campanas populares organizadas, de
las modificaciones en las fuentes de subsistencia
y de otros fenémenos sociales que han afectado
la equidad en los dltimos anos? ¢Pueden sefialar-
se algunos éxitos relativos y no solo fracasos?
¢Qué puede esperarse pragmaticamente de los
gobiernos; de los tedricos, los planificadores y
administradores; de los politicos y las organiza-
ciones de grupo de interés; y de todos aquellos
que tratan de lidiar con diferentes formas y gra-
dos de inequidad? ¢Pueden convertirse los cir-
culos viciosos en espirales virtuosas? o, concebi-
blemente, ¢la equidad estd marchando tan
satisfactoriamente como cabria esperar en un
mundo gobernado por leyes econémicas inflexi-
bles y poblado por seres humanos con capacidad
limitada para comprender y actuar en su propio
interés?
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Las fuentes de inequidad persistente

Algunas de las fuentes de inequidad actuales son
de muy larga data y se remontan a la distribucién
de la riqueza y de la condicién social impuesta
por los regimenes coloniales. Otras son de fecha
muy reciente y derivan de algunos tipos de mo-
vilidad social, del acceso discriminatorio a las
nuevas oportunidades y de la desintegracion de
las fuentes tradicionales de subsistencia y segu-
ridad que son aparentes hoy. Las principales ba-
rreras que se oponen a la equidad se vinculan
con el poder econémico y politico, pero las re-
fuerzan los patrones culturales y psicolégicos. Al-
gunos factores derivan directamente del sistema
mundial; otros son mds puntuales. Algunos se
vinculan con la situacién de clases, otros con la
edad, el género o la raza. Para algunos pueden
ofrecerse remedios posibles. Para otros, no esta
muy claro qué podria hacerse o qué agentes po-
drian actuar. Es dificil evitar la generalizacion
excesiva, la arbitrariedad de las evaluaciones, y
el uso de lugares comunes muy manoseados en
breve resumen de estas cuestiones complejas y
ligadas entre si.

1. Factores estructurales

Puede darse por descontado que, entre los fac-
tores que explican la persistencia de inequidades
extremas en América Latina, figuran el estilo de
desarrollo que hasta ahora ha prevalecido en la
region —en crisis durante 10 o mas anos—y su
dependencia de un sistema econdmico y politico
mundial que parece, paraddjicamente, a un mis-
mo tiempo precario ¢ inflexible frente a las de-
mandas de una mayor equidad en las relaciones
entre las sociedades nacionales. Las publicaciones
de la cEpAL en estos afios han analizado exhaus-
tivamente estos factores estructurales.

Se han esfumado casi por completo las ex-
pectativas de una transformacién revolucionaria
de los estilos nacionales de desarrollo o de su
desvinculacién del sistema mundial. Parece aho-
ra evidente que en un futuro previsible la mayo-
ria de las sociedades latinoamericanas seguiran
funcionando conforme a las reglas capitalistas,
probablemente en combinacién con una demo-

cracia pluralista y con un grado de apertura al
sistema mundial que, si bien es cierto que impon-
dré limites a la viabilidad de una innovacién po-
litica radical, ejercera presiones para que se pres-
te mayor atenciéon a la equidad. Este futuro
probable exigird una variedad de politicas que
tengan por objeto mejorar las condiciones de co-
locacién en el mercado mundial, transformar las
modalidades de produccién, solucionar el pro-
blema de la deuda, y otras finalidades sefialadas
en las publicaciones recientes de la cepar. Por si
mismas, estas politicas podrian permitir, pero no
garantizar, avances hacia una mayor equidad.
Pueden y deben tomar en cuenta las probables
consecuencias para la equidad, pero éste no pue-
de ser su principal criterio. Los objetivos de la
equidad han sido proclamados en las politicas de
desarrollo del pasado pero luego generalmente
echados al olvido en favor de problemas mas
urgentes de las élites que aplican esas politicas.
En el mejor de los casos, las propuestas actuales
de reforma de las estructuras econémicas proba-
blemente no conseguirdn mds que una “equidad
restringida”, es decir, avances para sectores de
la poblacién que ya disfrutan de algan grado de
acceso real a las nuevas posibilidades empresa-
riales y de empleo mas bien que la “equidad uni-
versal” en que los estratos que ahora estan em-
pobrecidos y en desventaja podrian participar.

‘Ademds las politicas que centran su atencién en

los cambios en las modalidades de produccion
no pueden tomar plenamente en cuenta las es-
tructuras muy distintas de la inequidad que expe-
rimentan distintos grupos de la poblacién. Inclu-
so dentro de los grupos que son similares segun
algunos criterios generales de clasificacion (los
pobres, los asalariados, los campesinos, el sector
informal, etc.) hay problemas especificos, reac-
ciones a problemas y posibilidades de accién util
que varian en forma amplia.

El Estado, cumpliendo su funcién de redis-
tribucion y reglamentacién y con sus servicios
sectoriales, puede promover en gran parte una
mayor equidad, dentro de las limitaciones suge-
ridas anteriormente, pero es ahora evidente que
estas contribuciones tienen sus propias tenden-
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cias a la distorsién, que a veces las convierten en
nuevas fuentes de inequidad. El camino hacia el
futuro que se abre con mayor esperanza, en un
ambiente de cambio de modalidades de produc-
cion y de expansi6n, exige la continua interaccién
—que supone la cooperacion, la critica y el con-
flicto— entre las iniciativas del Estado, los 6rga-
nos de una democracia pluralista, y las estrategias
de sobrevivencia multifacéticas de los pueblos.
Algunas derivaciones de este camino se discuti-
rdn a continuacién. Primero, sin embargo, vamos
a examinar una fuente dificil y compleja de ine-
quidad persistente.

2. Las actitudes culturales vy el interés
percibido por las élites

Las actitudes hacia la equidad de las élites eco-
némicas, politicas, burocriticas e intelectual-
ideologicas (incluso las contraélites) combinan
prejuicios culturales muy arraigados y en parte
subconscientes, valores inculcados por la educa-
cion, influencias de las ideologias y normas in-
ternacionales dominantes, y una implacable per-
secucion de sus propios intereses. En esta
generalizacién no hay ninguna intencién peyo-
rativa al comparar las élites de América Latina
con las de otras regiones en que se advierten
estructuras un tanto diferentes pero no totalmen-
te disimiles de contradiccién y racionalizacion.
Las actitudes descritas por R.H. Tawney para
Inglaterra en el decenio de 1930 siguen teniendo
validez y no solo en América Latina.? Algunas
racionalizaciones contra la equidad se estdn con-
virtiendo en moneda corriente, mientras otras se
hunden mas profundamente en el subconsciente
colectivo. Naturalmente influyen enla formacion
y ejecucion de la politica del Estado, y atin més
en las ticticas del sector privado frente a las po-
liticas estatales, aunque no determinen necesa-

2+, La mentalidad que piensa que no es lamentable,

sino natural y deseable, que distintos seciores de la comuni-
dad deban distinguirse unos de otros por marcadas diferen-
cias de condicién econémica, de medio ambiente, de educa-
cién y cultura, y de habitos de vida. Es una mentalidad que
mira con benepliacito las instituciones sociales y las disposi-
ciones econdmicas por las cuales esas diferencias se agudizan
y afirman, y siente desconfianza y temor ante todos los in-
tentos por disminuirlas” (R.H. Tawney, 1964) (publicado por
primera vez en 1931). La acepcién del término “igualdad”
de Tawney es casi la misma que la que aqui se da a “equidad”,

riamente las politicas de ese sector ni el resultado
de esas tacticas. Es de suponer que una toma de
conciencia critica acerca de los factores que con-
tribuyen a la distorsion, al ritualismo y a la obs-
truccién podria reducir su influencia. En lo que
sigue se hard un burdo catélogo de tales factores.
Como es logico, algunas actitudes son mas evi-
dentes que otras en situaciones nacionales espe-
cificas y para ciertas categorias de élites:

a) Hace unos 30 anos Albert Hirschman
(1963) identificé en los planes globales de desa-
rrollo que se formulaban en toda América Latina,
asi como en las constituciones del siglo xix, la
inclinacién de las élites intelectuales a compensar,
erigiendo sistemas ideales, su inhabilidad para
actuar sobre realidades irreductibles.? Desde en-
tonces, ha prosperado esta tendencia, al socaire
de innumerables conferencias internacionales
productoras de “planes de accién” que han abar-
cado todas las dimensiones concebibles de la equi-
dad, junto con otros elevados objetivos. Hasta
cierto punto el esfuerzo por formular utopias
inspiradoras e irrealizables podria justificarse co-
mo manera de concientizar a las élites y a los
pueblos. Al propio tiempo se han alimentado asf
ilusiones de un progreso rapido y coherente gra-
cias a la aplicacién por el Estado de recetarios
completos, que quizds en alguna ocasiéon empa-
fiaron la visién de algunos regimenes sobre lo
que podrian haber realizado dentro de sus limi-
taciones reales. La experiencia ha borrado esas
ilusiones, salvo acaso en unas pocas oficinas de
planificacién, pero en los afos ochenta la ritua-
lizacién de promesas y planes de accion gener6
complacencia o cinismo entre las élites y la alie-
nacién del publico en general. Cualquier discu-
sién de la equidad hoy se ve tanto impedida cuan-
to desafiada por estos antecedentes y por las
desilusiones atin mas agudas de mediados del

3’I‘awney, 30 afios antes, habia dado una explicacién
mis sardénica que se refleja en muchas criticas de hoy: “En
los asuntos politicos y sociales... la franqueza total... raras
veces se desea, y aiin més raras veces se practica... Protegidos
asi contra el impacto demasiado violento de verdades, los
gobernantes de ta humanidad pueden mantener lado a lado
dos codigos de conducta social, sin peligro de que choguen
entre sf. Una serie de valores son para el uso practico y otra
serie, para poner en escaparate; combinan, sin falta de sin-
ceridad consciente, la satisfaccion moral por los principios
idealistas, con las ventajas materiales de la préctica real” (Taw-
ney, 1964, pp. 213-214),
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decenio de 1980. Se puede acusarla de mistifica-
ci6n, como se aprecia en muchos chistes negros.

b) El compromiso verbal de equidad ha coe-
xistido con la conviccion de la élite sobyre la infe-
rioridad de las clases bajas, sobre todo si son ét-
nicamente distintas. Esta actitud ya no se puede
confesar en publico pero sigue siendo una justi-
ficacién tacita importante de la complacencia
frente a desigualdades extremas de distribucién
y a la exclusién de los menos privilegiados de
una participacion politica efectiva. (En una va-
riante modernizada se alega que la desnutricion
infantil ha danado el cerebro de los pobres a tal
punto que ya no se les puede confiar el ejercicio
pleno de sus derechos como ciudadanos). En el
pasado la actitud de superioridad de la élite su-
ponia tradiciones de paternalismo y clientelismo
en relacién con otras clases. Su concepto de la
“equidad” consistia entonces en reconocer una
obligacién para ayudar a dependientes o para
recompensar servicios, pero implicé la indiferen-
cia o la hostilidad para con los grupos o indivi-
duos, situados fuera de los confines de depen-
dencia, que pudieran luchar por una movilidad
ascendente o reclamaran derechos exigibles fren-
te a esas élites, Hasta cierto punto, con la moder-
nizacion desigual de las sociedades, esas actitudes
se trasladaron desde las élites latifundistas tradi-
cionales a otros representantes del poder, incluso
funcionarios publicos.

La actitud de superioridad por derecho pro-
pio también ha supuesto una desconfianza o te-
mor general de las masas como fuentes de vio-
lencia y criminalidad anémicas y como presa tacil
de caudillos populistas o revolucionarios, si no
se les mantenia estrictamente bajo control. Un
corolario de esta desconfianza ha sido la predis-
posicion a apoyar o tolerar la violencia extralegal
(incluso la torturay las ejecuciones sumarias) con-
tra grupos extremos que se percibfan como una
amenaza. Esa violencia ha sido endémica en toda
la historia latinoamericana, pero llegé a grados
inauditos en el decenio de 1970, cuando se sentia
mas inmediatamente amenavado al status de la
élite. Desde entonces la violencia ha menguado
en muchos paises, pero no en otros, y probable-
mente yace latente casi en todas partes. Por cierto
que la capacidad de los poderosos, incluso de los
agentes del Estado, para emplear la violencia in-
timidante en forma arbitraria y con impunidad
puede detener cualquier progreso signiticativo

hacia una mayor equidad. Al propio tiempo, al
tener éxito el uso de la violencia se debilita el
argumento de que el avance ripido hacia una
mayor equidad hace falta para detener los levan-
tamientos desde abajo.

¢) Hay acuerdo general de que los estdndares
de consumo de las minorfas de altos ingresos han
contribuido en alto grado a formar el estilo de
desarrollo y aimpedir una distribucién mas equi-
tativa.! Hay estratos medios relativamente am-
plios que han internalizado ya estos estandares,
que por lo tanto entran en las expectativas (o
frustraciones) de las mayorias. Como responden
aestimulos y modelos internacionales que exigen
una diversificacion continua y son vistos como
derechos propios por los grupos que tienen ac-
ceso o esperanza de acceso a ellos, apoyan con-
cepciones y realidades de “equidad restringida”.
Los grupos en cuestion no pueden tolerar ninguin
tipo de redistribucion, a través del Estado o de
otra forma, que pudiera poner en peligro su (ya
precaria) capacidad para alcanzar esos estanda-
res. La crisis del decenio de 1980 posiblemente
haya fortalecido las suposiciones de suma cero:
lo que uno gana el otro pierde. Asi, esos grupos
tienen que olvidarse de la situacion de los exclui-
dos de toda posibilidad de cumplir esas aspira-
ciones, o recurrir a las racionalizaciones resumi-
das anteriormente: es decir, que los pobres tienen
la culpa de su pobreza. También cabria sospechar
que hay una satisfaccion psicolégica encubierta,
que deriva del sentimiento de superioridad que
se siente frente a los pobres y los ignorantes; los
altos niveles de consumo y educaciéon podrian
perder parte de su valor si estuvieran al alcance
de todos. Partes de las élites y de las capas me-
dianas podrian incluso estar sinceramente con-
vencidas de que el Estado, como cuestion de equi-
dad, tiene el deber de ayudarlas a mantener sus
derechos adquiridos, proporciondndoles em pleo
adecuado, una educacion diferencial, y servicios
publicos para sus vecindades.

d) Desde hace mucho que las élites econdémi-

4 . .
“... en la modalidad de crecimiento de postguerra,

impulsado por el consumo... la expansion continua del con-
sumo se ha basado en esencia en la riqueza del 30% —o alo
niis el 40%— de la poblacion de mas altos ingresos, que
necesitan esos altos ingresos —equiparables a los de los paises
industrializacdos— para pagar el mayor precio de los bienes”
(Altimir y Hofman, 1990, p. 9).
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cas, politicas ¢ intelectuales tienen hacia el Estado
una actitud altamente contradictoria, que va des-
de una exagerada confianza en su capacidad para
acelerar y planificar el desarrollo hasta esfuerzos
oportunistas por aprovecharlo en propio bene-
ficio, e incluso la negacién de toda capacidad del
Estado para hacer cualquier cosa eficiente y le-
gitimamente que no sea mantener el orden pu-
blico. Por muchas razones ha declinado en los
ultimos afos la confianza entre el ptiblico en ge-
neral sobre la capacidad del Estado para promo-
ver la equidad. Ha aumentado en la misma pro-
porcion la confianza de los poderosos del sector
privado en cuanto a su derecho y su capacidad
para actuar en su propio beneficio y penalizar
cualquier interferencia de parte del Estado o de
las organizaciones populares. Estas tendencias,
en un contexto de crisis econémica y preocupa-
cion por el manejo de la deuda, han empujado
a las élites politicas e intelectuales hacia una ac-
titud de evasion e indiferencia frente a la deman-
da de una mayor equidad. En estas circunstan-
cias, la concentracién de la politica sobre el
crecimiento econémico desatando las fuerzas del
mercado podria racionalizarse como benéfica pa-
ra todo el mundo a largo plazo, o aceptada como
inevitable a falta de otras soluciones viables (Gu-
rrieri, 1990a pp. 13-14). La preocupacion por la
equidad podria entonces muy bien seguir plas-
mandose en declaraciones de buenas intenciones,
complementadas con modestas erogaciones para
aliviar la pobreza extrema y un muy moderado
apoyo para la autoayuda.

Quedan otras razones poderosas que po-
drian explicar por qué la demanda de una mayor
equidad haya avanzado con rapidez mayor en el
papel que en las relaciones sociales del mundo
real, en las distribuciones del ingreso o en las
politicas aplicadas. Evidentemente que con esta
enumeracion no se agota el tema, y la principal
justificacién para anotarlas aqui es para ayudar
a los diferentes sectores sociales interesados en
la equidad a darse mejor cuenta de las contra-
dicciones y tendencias a la evasién presentes en
sus propias actitudes y en las de sus interlocuto-
res. Durante mas de 30 anos el crecimiento eco-

némico en América Latina beneficié a grandes
sectores de la poblacién y generé procesos de
movilidad y acumulacion de capitales. Sobre esas
bases cabe actuar, con renovado crecimiento, pa-
ra superar la exclusién del resto de la poblacion.
El Estado en América Latina adquirié, en verdad,
instituciones sociales y servicios que afectaron en
cierto grado la vida de la mayor parte de la po-
blacion. Estas han sido dafiadas, pero no se han
perdido del todo y, aplicando la experiencia, la
planificacién inteligente, y presiones desde abajo,
podrian funcionar mas equitativay eficientemen-
te. Los tedricos y los idedlogos, los partidos po-
liticos y las organizaciones populares han apren-
dido de tristes experiencias a ir en demanda de
la equidad con un mayor realismo, paciencia y
predisposicion a combinar las tacticas de la lucha,
con el compromiso y la apertura a oportunidades
para formar anchas coaliciones. La defensa in-
transigente del privilegio y de la “equidad res-
tringida”, el descenso de las expectativas y una
sumisién complaciente o sufrida a los dictados
de la necesidad econdmica, coexisten con una
proliferacién de iniciativas creadoras, general-
mente puntuales, de distintos tipos, que caen fue-
ra del dmbito de consideractén de las organiza-
ciones politicas y de los grupos de interés
nacionales,

En el texto presente se presupone que el lo-
gro de una mayor equidad acaso tenga mayores
expectativas de avanzar si se aplican combinacio-
nes cambiantes de tensién y cooperacién en que
se vean involucrados los distintos actores econé-
micos, politicos, sociales y culturales: institucio-
nes del Estado, ostentadores del poder del sector
privado, partidos y otras organizaciones de ma-
sas, y participantes en las luchas locales de su-
pervivencia y progreso. Los distintos actores so-
ciales no se cefiirin a guiones totalmente
compatibles, ni los ajustardn a amplios principios
de eficiencia econdmica y justicia social; sin em-
bargo, hay la esperanza de que pudiera interna-
lizarse suficientemente la conciencia de los inte-
reses colectivos en la transformacién de las
estructuras productivas como para superar el
conflicto en grado mayor que en el pasado.
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I11

El Estado y sus agentes: politicas, programas
sectoriales, legislacién y reglamentaciones que inciden
en la equidad

1. Politicas y planificacion generales

Hay consenso de que no cabe esperar gran pro-
greso hacia la equidad aplicando solamente pro-
gramas sociales sectoriales, ni subsidios directos
para elevar el ingreso de los pobres, ni medidas
de parche paraaliviar las presiones mas urgentes.
Casi todas las iniciativas que se tomen aislada-
mente pueden tener consecuencias contraprodu-
centes. Es de suma importancia el intento por
lograr una mayor coherencia de la politica y la
integracién de las cuestiones de la equidad en
todo el conjunto de actividades del Estado. No
podri prestarse suficiente atencién a este objeti-
vo sin institucionalizar la planificacién y crear
mecanismos de coordinacién que tengan acceso
adecuado al poder ejecutivo. La cabalidad no tie-
ne sentido, sin embargo, a menos que se combine
con una apreciacion pragmdtica de las capacida-
des y limitaciones del Estado y de las limitaciones
politicas sobre su accién. La coherencia y la in-
tegracion son ideales a los cuales debe aspirarse
pero que no se alcanzaran jamas por completo,
y la lucha por alcanzarlas presenta sus propios
peligros.

Yasea deliberadamente 0 no, la planificacién
global puede llegar a convertirse en un suceda-
neo de la accién, como lo ha mostrado repetida-
mente la experiencia latinoamericana. Continua-
mente se abren y se cierran las oportunidades
para que el Estado tome una iniciativa decisiva
suponiendo que las fuerzas que controlan al Es-
tado realmente quieren ese tipo de accién. Cuan-
do ya llegan a estar listos los planes o las pro-
puestas de reforma global, o se han explorado
todas las vinculaciones de una politica propuesta,
la coyuntura econémica, balance de las fuerzas
politicas, o el reemplazo del jefe del Estado pue-
den haberlos invalidado.

Ni los regimenes revolucionarios comienzan
con una tébula rasa; los regimenes que acceden
al poder mediante procedimientos democréticos
pluralistas deben enfrentar una serie de entes y

programas publicos estructurados con el correr
de los afios, por variadas razones, que tienen sus
propias fuerzas de inercia y momento; con dis-
posiciones legislativas que sélo pueden modifi-
carse lentamente, si es que pueden cambiarse;
resistencias organizadas en distintos sectores de
la poblacién (incluyendo a las clientelas asf como
a los funcionarios) ante reformas que atentan
contra sus concepciones de los derechos adqui-
ridos; y componendas que los propios nuevos
regimenes pueden haber concertado a fin de am-
pliar su base de apoyo. La busqueda de la cohe-
rencia y la integridad de la politica lleva entonces
a prestar una atencién minuciosa a cada sector
y forma de actividad para comprender sus inte-
racciones y las razones verdaderas de la inequi-
dad y la ineficiencia. Cabe esperar que el poder
ejecutivo tenga paciencia sélo para algunos as-
pectos de tal diagnosis, y las propuestas de re-
forma tendran que filtrarse a través de érganos
legislativos y judiciales, con resultados imprevi-
sibles.

Estas consideraciones podrian justificar la
decisién de un régimen de subordinar la ampli-
tud de los programas ala concentracion en ciertas
lineas de actividad en las cuales es menor la re-
sistencia y mas promisorias las perspectivas de
una contribucién efectiva para la equidad, ba-
sandose preferentemente la opcién en una seria
ponderacién de costos y beneficios, politicos asi
como econdmicos y financieros, mas bien que en
lainspiracion entre gallos y medianoche. En cual-
quier caso, todos los regimenes hacen frente a
un coro discordante de apremios, tanto desde
dentro como desde fuera de sus propias filas,
para iniciar mas actividades que las que tienen
posibilidades de realizar o coordinar. Podra re-
sultarles de conveniencia politica ceder en forma
simbolica ante algunas de esas presiones, confun-
diendo deliberadamente la apreciaciéon de sus
verdaderas prioridades.

Alternativamente, los regimenes que tienen
un fuerte compromiso con reformas o trans-
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formaciones societales de cierta entidad podran
decidir que la tnica forma de avanzar es hacerlo
rapidamente en cuanto frente sea posible, espe-
rando introducir cambios irreversibles en la es-
tructura del poder e impartir un dinamismo eco-
némico y social que contrapesara las incoheren-
cias y vencera las resistencias. Hasta ahora, como
ha senalado el Banco Mundial con cierta com-
placencia (Banco Mundial, 1990, recuadro 1.2)
esas estrategias, tras un éxito inicial, han termi-
nado siempre en el desastre, sobre todo para los
sectores desvalidos que se pretendia beneficiar.
Los regimenes en cuestion no han podido lograr
una coherencia interna suficiente de politica, ni
controlar la rapidez de los cambios que han pues-
to en marcha, ni lidiar con las tiacticas desestabi-
lizantes de las fuerzas tanto dentro como fuera
del pais que se han sentido amenazadas por las
reformas. Hasta las fuerzas politicas que estaban
de acuerdo con este tipo de estrategia parecen
ahora haber perdido la fe en su factibilidad.
Segtin otro criterio, para lograr la coherencia
de politicas, el Estado debe adoptar una actitud
de prescindencia, con transferencia maxima de
responsabilidades al sector privado y a la inicia-
tiva local, “habilitacién” de los menos privilegia-
dos, liberandolos de la tutela del Estado, y con-
centraciéon de la accion estatal en unas pocas
necesidades y grupos claramente definidos. En
su forma doctrinaria neoliberal, esta doctrina
puede identificarse como una racionalizacion de
lainequidad permanente, resumida hace muchos
afos en el aforismo de Anatole France de que la
ley protege igualmente el derecho del rico y el
del pobre de dormir bajo los puentes. Sin em-
bargo, algunas variantes de esta doctrina abor-
dan una dimension muy importante del proble-
ma de la coherencia politica: el de podar la
marana de programas y reglamentaciones que
ha proliferado en la mayoria de los paises lati-
noamericanos y que estimula las decisiones ar-
bitrarias para su aplicacion, absorbe la capaci-
dad de innovacion del sector informal en las
tacticas de evasion, y fomenta la arrogancia y
la extorsion burocraticas frente a los grupos
menos privilegiados. Esa poda podria suponer
un beneficio financiero mds bien que un costo
para el Estado y ayudaria a obtener una visién
mas clara de lo que puede y debe hacerse: sin
embargo, los costos politicos podrian ser altos,
en vista de la complejidad de los intereses en

juego.” Cabe lograr un mejor equilibrio que el
anterior entre la necesidad real que sienten las
sociedades complejas de reglamentaciones en be-
neficio comun, la capacidad real del Estado para
aplicar esas reglamentaciones eficiente y equita-
tivamente, y las expectativas que han internali-
zado distintos sectores de la sociedad, pero nunca
se lograra la reconciliacion 6ptima de todos estos
ideales. ’

Varios documentos de la ceral publicados
durante los Gltimos afios constituyen una especie
de catalogo critico anotado del surtido de activi-
dades estatales que dicen relacion con la equi-
dad® Estos analisis generales son indispensables
como puntos de partida para los agentes del Es-
tado que tratan de imponer el orden y el prag-
matismo en cuestiones tales como qué debe hacer
el Estado para hacer avanzar la equidad, qué
puede hacer en un futuro previsible y qué estd
haciendo pero que podria hacer en forma dife-
rente o no hacer del todo. En el dmbito regional,
esos analisis no pueden justificarse mas alla de
un balance prudente de beneficios, costos, ten-
dencias a la distorsion de contenidos o de distri-
bucion, y posibilidades de armonizacion con ob-
Jjetivos amplios para cambiar las modalidades de
produccion con equidad. Seria ocioso volver a
repasar esos analisis en un texto como el presen-
te. El paso siguiente es relacionarlos con las co-
yunturas especificas nacionales e incluso locales,
preferentemente a través de un didlogo con las
instituciones nacionales de planificacion e inves-
tigacion. Seria muy 1til a esta altura el estudio
de la utilidad que tienen para los agentes del
Estado los principios y los consejos generales, y
de la posibilidad de estimular la autocritica de
sus papeles.

Queda por examinar un aspecto de las limi-
taciones que se oponen a la coherencia de las
actividades gubernamentales. El Banco Mundial
ha especificado que el suministro de los “servicios
sociales basicos a los pobres” constituye un ele-
mento de una estrategia de dos partes para lograr
“avances rapidos y politicamente sostenibles con-

" Hernando de Soto {1987) presenta argumentos con-
vincentes en favor de esta doctrina, acepte uno o no sus
conclusiones mis generales sobre el potencial del sector in-
formal y los vicios del Estado “mercantilista”.

" Veéase en particular Gurrieri, 1990b, Kaztman v Gers-
tenfeld, 1990, v Sojo, 1990,
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tra la pobreza”, junto con “promover el uso pro-
ductivo del bien que los pobres poseen en mayor
abundancia: el trabajo "(Banco Mundial, 1990,
p- 3). Es significativo que el Banco apoye esta
propuesta con el argumento de que la posibilidad
de que haya una coalicién entre los que prestan
los servicios y los que los reciben aumenta su
sustentabilidad politica: “Las presiones a que se
somete a los gobiernos para que financien servi-
cios sociales provienen a menudo tanto de los
encargados de prestarlos, que son de ingresos
medianos, como de los beneficiarios. Los maes-
tros, el personal médico, los asistentes sociales y
otras personas de ingresos medianos y altos en-
cargados de la prestacién de servicios se benefi-
cian ellos mismos cuando el gobierno destina mas
recursos a servicios sociales, y con frecuencia tie-
nen el poder politico y la capacidad de organi-
zacion para presionar con €xito para que se efec-
tuen mas inversiones en la formacién de recursos
humanos... En Argentina, Chile y Peru, el éxito
de las reformas fiscales y otras politicas tendien-
tes a beneficiar a los pobres ha dependido gene-
ralmente de la actitud al respecto de los oficinis-
tas, los profesionales, los burécratas y las empre-
sas medianas y pequenas. Las politicas redistri-
butivas han tenido mds probabilidades de éxito
cuando estos sectores participaban de las trans-
ferencias destinadas principalmente a los po-
bres” (Banco Mundial, 1990, recuadro 3.5).
Esta cita da una vision realista del contexto
en que se desenvuelven los gobiernos democra-
ticos pluralistas o incluso los regimenes de origen
autoritario cuando afrontan el problema de la
equidad. En el grado en que el gobierno desee
dar prioridad alaequidad descubrira quela “coa-
licion” descrita anteriormente ayuda a contrape-
sar otras demandas de sus recursos, pero no pue-
de tomar al pie de la letra las reivindicaciones de
los sectores mas vociferantes de la coalicién. Los
que prestan servicios preferiran, comoes natural,
no innovar en los sistemas que han estado usando
hasta ahora, pero querran aplicarlos en mayor
escala. Sus familias y sus aliados en los estratos
medios preferirdn asimismo guardarse la parte
del ledn de esos beneficios, segun el principio de
“la equidad restringida”. El grado en que pro-
porcionan los servicios mas necesarios o que de-
sean las capas pobres dependerd en parte de si
las organizaciones de estos iltimos tienen pro-
positos bien definidos y pueden hacerse oir in-

dependientemente de la tutela burocratica. Los
6rganos de confeccién de politicas y de planifi-
cacion del Estado se preocupan de que los servi-
cios sean mas eficaces desde el punto de vista de
los costos y que correspondan més estrechamente
con los objetivos generales del desarrollo. Una
vez que los productores de servicios y los pobres
estdn organizados, el progreso hacia estos ultimos
objetivos exige la negociacion y el didlogo, que
en el mejor de los casos seran conflictivos y lle-
vardn a compromisos que no satisfaran a ninguna
de las partes en contienda ni cumpliran las aspi-
raciones ideales de equidad y eficiencia. Natu-
ralmente que si los recursos del Estado disminu-
yen radicalmente, como sucedio en el decenio de
1980, la capacidad de negociacién de las tres par-
tes se vera menoscabada, y las aplicaciones de las
politicas se volverdn mas erraticas e inequitativas.

2. Leyes y reglamentos

Los sistemas juridicos de América Latina, como
cabria esperar, tienen derivaciones contradicto-
rias en lo que toca a los esfuerzos del Estado, los
movimientos populares y los individuos por pro-
gresar hacia una mayor equidad. Por una parte,
las constituciones y la legislacion incorporan com-
plicadas garantias de derechos y reconocen la
necesidad de la equidad. Por otro lado, los re-
glamentos y los codigos legales concretos han sido
moldeados por la distribucion del poder, la ne-
gociacion politica, y ciertas idiosincrasias muy co-
nocidas de abogados burdcratas. Incluyen dispo-
siciones destinadas a entorpecer y demorar los
cambios en la distribucion delingreso y la riqueza
y a colocar a las organizaciones populares bajo
la tutela del Estado. Han evolucionado, por acu-
mulacion, 2 un grado tal de complejidad y con-
tradiccion que o paralizan la capacidad de un
régimen para iniciar reformas o estimulan las
préacticas de evasion, aplicacion selectiva y decre-
tos especiales. El papel que ha desempeiado el
sistema juridico en impedir los cambios que afec-
tan los derechos de la propiedad ha sido particu-
larmente importante en el caso de las reformas
agrarias. En la mayoria de los paises con regime-
nes democraticos pluralistas, coexisten esfuerzos
continuos por racionalizar los sistemas juridicos
con presiones y necesidades reales que exigen
nueva legislacion, lo que complica ain mas todo
el sistema. Las perspectivas generales de ajustar
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el sistema legal mas estrechamente con las refor-
mas orientadas hacia la equidad difieren amplia-
mente de un pais a otro y no podran; por eso
discutirse aqui.

Desde el punto de vista de las capas menos
privilegiadas de la poblacién, el principal proble-
ma podria radicar en el acceso efectivo, a través
de las cortes y los organismos publicos, a los de-
rechos garantizados por las leyes. Ese acceso se
ve impedido no sélo por las ambigiiedades y con-
tradicciones de la legislacién, sino también por
la ignorancia de los derechos legales, el costo de
los procesos juridicos, y muchas formas de inti-
midacién extralegal que desarrollan los agentes
del Estado o los caciques locales. Sobre todo en
las zonas rurales y en las poblaciones urbanas de
bajos ingresos, la policia tiende a interpretar todo
esfuerzo organizado por reivindicar un derecho
como una amenaza al orden publico, y a reaccio-
nar con violencia.

Como se sugirié anteriormente, el ataque
coordinado a estos problemas podria ofrecer una
salida prometedora para los regimenes que,
preocupandose de la equidad, sufren graves li-
mitaciones financieras. La simplificacion de los
reglamentos ahorrarfa al Estado algiin costo de
aplicacion de las leyes y podria incluso allegarle
nuevos recursos, al liberar la iniciativa empresa-
rial del sector informal. Serian formidables los
costos politicos de un mejor control del brazo
armado del Estado, de aplicar penalidades por
la violacion de los derechos humanos, y de uni-
versalizar el acceso a las cortes de justicia, pero
asf se pondria remedio a algunos de los mas pro-
fundos resentimientos de los sectores menos pri-
vilegiados de toda América Latina, incluso bajo
regimenes formalmente democriticos. La hipo-
tesis elitista de la inferioridad natural de las masas

continda tifiendo las relaciones entre los que ocu-
pan el asiento del poder —incluso los funciona-
rios de mas baja categoria—, y las capas despo-
seidas.

Un esfuerzo de esta especie por parte del
Estado exige el apoyo critico de los medios de
comunicacién masiva, que deberan publicitar los
abusos y evaluar los esfuerzos del Estado para
ponerles coto, funcién para la cual los medios de
comunicacién ya tienen una base sélida de expe-
riencia. Este esfuerzo exige también el estableci-
miento de sistemas de ombudsman (defensor pu-
blico), como lo estén aplicando unos pocos paises
latinoamericanos. El defensor piblico es un fun-
cionario auténomo del Estado, con poderes para
investigar y actuar sobre las quejas del publico,
incluso reclamaciones de arbitrariedad y extor-
sion por agentes del Estado, asi como acusaciones
de discriminacién o abusos por parte de emplea-
dores privados y fraude o representacién frau-
dulenta de las empresas comerciales y financie-
ras. Obviamente para que tal institucién sea
eficaz debe contar con personal, financiamiento,
atribuciones legales y publicidad adecuados. Un
defensor publico simbélico, abrumado por que-
jas e inerme para actuar, simplemente confirma-
ria el escepticismo priblico en cuanto al compro-
miso del Estado con la equidad.

 Los aspectos siguientes constituyen también
un campo de accién prometedor y relativamente
descuidado para la investigacién de orientacién
politica: los esfuerzos realizados en algunos pai-
ses para lograr los propésitos resumidos ante-
riormente; el papel de los medios de comunica-
cién y de diferentes tipos de organizaciones; las
reacciones de los agentes del Estado y de otros
poderosos afectados, y las percepciones de las
capas desposeidas.

IV

La participacién popular y la equidad

Un proceso dindmico de transformacién produc-
tiva facilitara —pero no garantizard— el progre-
so hacia una mayor equidad. Lo propio puede
decirse de la ampliacién del alcance de los incen-
tivos de mercado, eleccion mas libre de estilos de

vida, o poda de los controles burocréticos hasta
dejar s6lo los realmente indispensables para el
funcionamiento de sociedades complejas. Para
que la equidad se convierta en algo més que una
consigna politica, el Estado debe asumir muchas
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responsabilidades, nuevas asi como antiguas, de
redistribucién, universalizacion de los servicios
(asi como servicios “focalizados” para enfrentar
necesidades muy urgentes), estimulo de la inno-
vacion cientifica y tecnolégica, proteccién de los
derechos humanos basicos, etc. El requisito esen-
cial para avanzar hacia una mayor equidad des-
cansa en la presencia de una participacién popu-
lar organizada en un marco democratico
pluralista. No cabe esperar que todos estos re-
quisitos (sobre todo el ultimo) interactien entre
si en forma arménica y previsible. Sin embargo,
aunque pudiera esperarse una mayor equidad
de esta combinacién de innovaciones en materia
de produccién, incentivos de mercado, y plani-
ficacién tecnoburocrdtica de las actividades del
Estado, esa opcién ya se cerrd. La participacién
popular organizada existe y la historia reciente
ha demostrado que aun la represién mas siste-
matica no la puede erradicar por mucho tiempo.
La busqueda de la equidad ha seguido adelante
y proseguird gracias a la interaccion entre €l Es-
tado, las fuerzas econémicas y militares, los par-
tidos politicos y otras organizaciones que suman
y negocian las demandas de distintos sectores del
publico, asi como grupos locales de personas que
idean sus propias estrategias de supervivencia.
Esta interaccién tripartita supone tensiones en
cambio continuo, pero bésicamente perma-
nentes. Los regimenes preocupados de la equi-
dad o apenas de la estabilidad politica tendran
legitimamente que intentar institucionalizar y ra-
cionalizar la participaciéon popular, promover al-
gunas formas, desalentar otras y tratar de reunir
las fuerzas organizadas en pactos sociales. Las
fuerzas externas al Estado legitimamente cifra-
ran sus esperanzas en asegurar la maxima auto-
nomia y espontaneidad para los movimientos so-
ciales que trabajan por la transformacioén de las
sociedades, y una reduccién radical del papel tu-
telar del Estado. Es improbable y quiza no acon-
sejable que triunfe definitivamente uno de los
dos criterios. :

Los principales factores que se relacionan
con la participacion popular actualmente pueden
resumirse de la siguiente manera, sin ninguna
pretedsion de originalidad:

a) En toda América Latina la democratiza-
cion politica ha abierto espacios mas amplios para
la organizacion y la participacion en la lucha por
la equidad, pero estos avances se enfrentan con

los efectos inhibidores que ejercen la crisis eco-
némica y la carga de la deuda asi como las ideo-
logfas que restan legitimidad a las movilizaciones
populares y a las demandas de apoyo estatal para
lograr una mayor equidad. En efecto, se dice a
las clases desposeidas que podran disfrutar de-
rechos democriticos $6lo cuando no traten de
hacer uso de ellos. En la mayoria de los paises,
tras esas advertencias hay amenazas creibles de
aplicacién de la fuerza en caso de inestabilidad
politica.

b) Los partidos politicos han recuperado su
papel tradicional de negociadores de las deman-
das de los distintos sectores de la poblacién frente
al Estado, pero por muchas razones se sienten
inseguros en ese papel. Resulta ilusoria su capa-
cidad para cumplir con sus promesas politicas
una vez que estan en el poder. Ello contribuye a
la alienacién del electorado y a cambios pendu-
lares en su conducta, que expresan el repudio
de un régimen existente, mas bien que el apoyo
de una alternativa. En general los partidos han
ganado en pragmatismo y en disposicién a buscar
una base comiin de politicas, pero la desmorali-
zacién, derivada de las limitaciones que enfren-
tan, en algunos casos ha fomentado el oportu-
nismo y la corrupcién.

¢) El ocaso de las utopias y de las doctrinas
socialistas que preconizaban el papel de vanguar-
dia que correspondia al proletariado ha despo-
jado a los movimientos de clase trabajadora de
aquella visién inspirada del futuro capaz de jus-
tificar la solidaridad, los sacrificios y la perseve-
rancia tras las derrotas, pero también de esas
ilusiones que fueron responsables de sus peores
fracasos. En su mayor parte, los movimientos po-
liticos que antes propugnaban esas utopias, han
bajado ahora sus miras a reformas que parecen
viables sin que impliquen la transformacién de
sistemnas. Esto en la practica los ha llevado a una
posicion de “equidad restringida” y a una ambi-
valencia con respecto a la movilizacion de los es-
tratos Cuyo progreso parece ser menos compati-
ble con el sistema econdmico y las relaciones de
poder imperantes. Una reaccién minoritaria es
la radicalizacion extrema, que plantea la movili-
zacion de los estratos més desposeidos para la
destruccion del sistema, en el supuesto de que
esto abriria el camino para un orden mas igua-
litario. Esta estrategia, en el tnico caso en que
adquirié cierta fuerza (Sendero Luminoso en el
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Pert) condend notoriamente a las clases despo-
seidas a extremos de terrorizacion competitiva y
atrofié su capacidad anterior de organizacion au-
ténoma.

d) Ha aumentado Ja importancia y la diver-
sidad de los movimientos sociales que se basan
en tipos de autoidentificacion y en demandas de
equidad relacionadas s6lo secundariamente con
el empleo y las necesidades de servicios estatales.
Entre elios figuran organizaciones (y percepcio-
nes populares difundidas mucho més amplia-
mente) basadas en el sexo, la edad, la identidad
étnica, las preferencias culturales, la religion, la
preocupacién por la degradacién ambiental,
la preocupaciéon por los derechos humanos, etc.
Los participantes en algunos de estos movimien-
tos provienen principalmente de los estratos me-
dios, pero se ocupan de asuntos que afectan el
bienestar de toda la poblacion y sobre todo de
las clases desposeidas (medio ambiente, derechos
humanos) o estan decididos a actuar como aliados
y movilizadores de sus congéneres menos privi-
legiados (mujeres, juventud). Estos movimientos
agregan una dimensién de cohesion social entre
clases distintas que ofrece un alto potencial para
superar las barreras de clase y culturales en que
se sustenta la repugnancia de las élites y de la
clase media hacia una equidad universalizada.
También introducen una importante dimensién
internacional: la mayoria de los nuevos movi-
mientos sociales se identifican con sus congéneres
de todo el mundo y se apoyan en su solidaridad
y ayuda material contra los adversarios internos.
Los partidos politicos y el Estado naturalmente
encuentran dificultad en lidiar con la diversidad
de desafios que asi se les presentan, frecuente-
mente en términos intransigentes, pero la capa-
cidad de innovacién de los movimientos sociales
probablemente ofrezca la mejor posibilidad de
lograr que la equidad supere a la postre los obs-
taculos econémicos, politicos y culturales actua-
les.

e) Han adquirido importancia formas semi-
auténomas, y generalmente de alcance focal, de
solidaridad entre las capas mas desposeidas de
la sociedad —o al menos han ido ganando en
visibilidad— en parte por efecto de las estrategias
de supervivencia que les han obligado a adoptar
la crisis econémica y la ineficacia o el caracter
represivo del Estado y en parte por la moviliza-
cién y concientizacién de sus aliados de los mo-

vimientos sociales mencionados anteriormente.
Ha habido muchos estudios locales sobre tales
esfuerzos organizados, pero no se conocen ni su
amplitud ni su perspectiva. En la mayoria de las
sociedades es muy probable que incorporen s6lo
a minorias entre los pobres urbanos y que sean
de corta vida, disolviéndose tanto al conseguir
sus objetivos inmediatos como al fracasar en ob-
tenerlos. Participan en ellos muchas mas mujeres
que hombres y son importantes el estimulo y la
ayuda material externos para la propia percep-
ci6n de sus funciones, asi como para su supervi-
vencia.

Los esfuerzos organizados actuales son con-
secuencia de la larga trayectoria que ha tenido
una distribucién a todas luces inequitativa del
acceso a una vivienda decente y a los servicios
relacionados. Los investigadores han documen-
tado copiosamente el crecimiento incontrolable
de las poblaciones marginales, el surgimiento de
las organizaciones populares que reivindican de-
rechos a la tierra y a los servicios, y los diversos
intentos gubernamentales por enfrentar estos as-
pectos del crecimiento urbano. Que el Estado y
la empresa privada no hayan podido proporcio-
narles condiciones decentes de vida, obligando a
los trabajadores y a los pobres a encontrar y pagar
por sus propias soluciones, ha sido denunciado
como “la expoliacion urbana”. Las desigualdades
fueron atin mas flagrantes en el decenio de 1980,
a medida que se volvian mas lujosas las viviendas
y las instalaciones comunales de los grupos de
mis altos ingresos, en tanto que la clase trabaja-
dora y el sector informal percibian ingresos cada
vez mas precarios y disminuian las posibilidades
que tenfan de ocupar tierras baldias o de comprar
solares baratos en loteos brujos. Al propio tiempo
se volvié mas acentuada la tendencia hacia la se-
gregacién administrativa de los barrios de altos
ingresos, que los liberaba de la responsabilidad
de prestar servicios a las zonas mas pobres. A la
segregacion fisica sigui6 la segregacion psicolo-
gica, que estimulé en los sectores acomodados
un miedo exagerado de las poblaciones de bajos
ingresos como antros amenazantes de criminali-
dad y barbarismo. A este respecto, la responsa-
bilidad del Estado en progresar hacia una mayor
equidad supone lograr una mejor distribucién
de los fondos publicos para satisfacer las necesi-
dades urbanas, el control sobre la especulacion
fundiaria e impuestos sobre los bienes raices que
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reflejen el valor correcto de la tierra —medidas
que la mayoria de los gobiernos no han tenido
nunca la voluntad de aplicar frente a los intereses
creados que se oponen a ellas. En las condiciones
represivas del decenio de 1970 y comienzos de
los anos ochenta, asi como con la reciente reduc-
cién de los recursos publicos, los esfuerzos orga-
nizados de las poblaciones urbanas pobres tuvie-
ron que conformarse con objetivos mas modestos
alcanzables con la autoconstruccion. En el clima
democratico del presente, sin embargo, parece
inevitable que la notoria inequidad urbana y la
internalizacién por todas las clases sociales de los
estandares “modernos” de vivienda y servicios
haran que estas desigualdades se conviertan una
vez mas en fuente de serios desafios para el Es-
tado, asf como para las élites urbanas.

f) La “informalizacién” de las economias, que
implica una evolucién desde el trabajo asalariado
en empresas relativamente grandes al trabajo por
cuenta propia y a destajo, asi como el empleo en
pequerias empresas precarias; la extrema movi-
lidad espacial que incluye migraciones a través
de las fronteras nactonales de grandes grupos de
pobiacion en busca de trabajo o que huyen de la
violencia; y la movilidad de las empresas trans-
nacionales que buscan una mano de obra barata
y que emplean principalmente a mujeres, han
llevado junto con otros factores al debilitamiento
del sindicalismo, tradicionalmente el bastion de
las organizaciones sociales y la vanguardia de mo-
vilizaciones mas amplias. Como muestran los su-
cesos en muchos paises, los sindicatos (particu-
larmente los de las empresas y servicios del sector
publico) a menudo no encuentran otra salida que
la huelga en defensa de sus derechos adquiridos
y de sus salarios, aunque tengan muy escasa pro-
babilidad de éxito. La capacidad de los sindicatos
de recuperar un papel seiiero en la busqueda de
la equidad depende de su capacidad para reclu-
tar a obreros y para defender el interés de sus
asoctados en dos campos muy distintos: los sec-
tores de empleo nuevos, de alta tecnologfa, que
se asocian con el cambio de las modalidades de
produccion y la fuerza de trabajo, principalmen-
te femenina, en las empresas maquiladoras y en
la produccién a destajo. En este dltimo sector,
los sindicatos tienen que recurrir al Estado para
hacer cumplir los reglamentos en cuanto a las
condiciones de trabajo y al salario minimo.

Habria que concluir que varios grupos gran-

des —sobre todo la poblacion rural semiproleta-
rizada que combina el cultivo de subsistencia con
el trabajo asalariado migratorio y lajuventud des-
empleada de las ciudades— casi no tienen poten-
cial de organizacion, ni siquiera a nivel del barrio.
Sin embargo la realidad quizi sea mas complica-
day menos negativa. Por un lado, las migraciones
en gran escala a través de las fronteras nacionales
en busca de trabajo, junto con la exposicion uni-
versal a las comunicaciones de masa y a la mo-
derna sociedad de consumo urbano, tendran
consecuencias que apenas cabe vaticinar.

g) Al evaluar la contribucién potencial de la
participacién popular en la buisqueda de una ma-
yor equidad, no basta con especiticar lo que los
pueblos deberfan desear dentro de un estilo equi-
tativo y sostenible de desarrollo-satisfaccion de
necesidades basicas, acceso justo a la educacion
y alos servicios de salud, vivienda adecuada, pro-
teccion en la vejez y en otras contingencias. Ha
sido evidente desde hace algin tiempo que el
verdadero estilo de desarrollo ha universalizado
aspiraciones a niveles y formas de consumo que
en realidad sélo pueden alcanzar unas minorias
(siempre que excluyan a la mayoria del paraiso
consumista). Se ha dicho con justa razén que la
poblacién latinoamericana ha logrado ya una
igualdad completa de aspiraciones. Aun cuando
estén limitados a las minorias, estos estandares
de consumo suponen un desvio excesivo de re-
cursos publicos y privados que no se dedican a
las inversiones requeridas para efectuar la trans-
formacién productiva. Si pudieran universalizar-
se —por ejemplo, si el consumo per capita de
automoviles pudiera llegar a los niveles de Esta-
dos Unidos— serian desastrosos para el medio
ambiente.

Este es por cierto uno de esos obstaculos irre-
ductibles que se levantan en el camino de una
mayor equidad. Hasta cierto punto las aspiracio-
nes de consumo y la desigualdad de los ingresos
son un acicate para desplegar un mayor esfuerzo,
como admiten ahora los Estados providentes de
Europa y los anteriores paises del “socialismo
real”, pero eso no justifica una diferencia entre
aspiraciones y potencialidades reales tan amplia
como la que se observa en la mayoria de los paises
latinoamericanos. Serfa presumido por parte de
los tedricos y planificadores del desarrollo, asi
como ocioso, instar a la poblacién a una rebaja
de aspiraciones, mientras ellos mismos disfrutan
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de la sociedad de consumo. Hay alguna esperan-
za de que ocurra una modificacién espontdnea
de los gustos, sobre todo entre la juventud, que
los aparte de aquellas formas de consumo mads
devoradoras de recursos y devastadorasde laeco-
logia. Los nuevos movimientos sociales podrian
ejercer una influencia positiva a este respeto. Sin
embargo, como ocurre en los paises “ricos” esos
virajes del gusto probablemente llegaran a las
clases medias mucho antes que a las capas menos
privilegiadas. Con respecto a Iz interaccién entre
las politicas del Estado y la participacién popular
no cabe mas que esperar que los regimenes afron-
ten el problema abiertamente, explicando las res-
tricciones pero sin ninguna ilusién de que sus
exhortaciones se traducirdn en una conversion
de las masas a la austeridad, en nombre del de-
sarrollo sostenible.

h) Del decenio de 1950 al de 1970, hubo un
amplio consenso internacional, plasmado en nu-
merosas resoluciones, programas € investigacio-
nes de las Naciones Unidas, en el sentido de que
las reformas de la tenencia de la tierra que lle-
varan a una distribuciéon mas amplia de la pro-
piedad serian una de las contribuciones mas im-
portantes para el logro de la equidad y la
integracion nacional, asi como para el desarrollo
econémico. Hubo acuerdo en que los sistemas
tradicionales de tenencia encerraban a los cam-
pesinos y a los trabajadores rurales en circulos
viciosos de pobreza y falta de poder, en que no
podian innovar en las técnicas productivas, en-
trar en relaciones de mercado, ni participar de-
mocraticamente en la toma de decisiones nacio-
nal o local. De no mediar reformas auspiciadas
por el Estado, su principal esperanza estaba en
una migracion hacia las ciudades o en levanta-
mientos violentos.

Actualmente la reforma agraria esta reci-
biendo una atencién relativamente escasa, ya sea
en la forma de declaraciones o de programas
aplicados. Esto se explicaria en parte porque la
resistencia politica a las reformas anteriores de-
mostré ser tan formidable y tan desestabilizante
que aun los movimientos democréticos orienta-
dos hacia la equidad temen volver a esa brega.
Segun el Banco Mundial “las redistribuciones en
gran escala de la tierra a veces han tenido éxito...
Donde puede hacerse la redistribucién de la tie-
rra debe apoyarse con fuerza. Pero son grandes
los obstaculos politicos que se oponen a esa re-

forma... En la mayoria de las circunstancias las
realidades politicas hacen imposible que la refor-
ma vaya mucho mis alla del statu quo. Es mucho
mas probable que tengan éxito otras estrategias
para resolver la pobreza rural.” (Banco Mundial,
1990, pp. 4 y 6).

En muchos paises la importancia relativa de
la poblacién rural ha disminuido a tal punto por
efecto de la emigracién y la urbanizacién que ha
perdido mucha validez el argumento de que la
reforma agraria es el tinico medio de prevenir
los levantamientos revolucionarios que se alimen-
tan de la pobreza rural y el descontento. Otras
razones para el descuido de este tema, en distin-
tas combinaciones segun el pais y la regién in-
terna, incluyen la transicién rural (en muchos
casos fruto de las vicisitudes de reformas pasadas)
hacia una agricultura comercial en gran escala
que emplea trabajo asalariado, o hacia una agri- .
cultura de pequefios predios que producen para
el mercado, pero tan dependientes en lo que toca
alas fuentes de crédito, los insumos y las compras
de sus cosechas, que el beneficio de la propiedad
de la tierra ha resultado ilusorio. Las politicas
anteriores de reforma de la tenencia de la tierra
generalmente no complementaban la reforma
con inversiones, asistencia técnica y organizacion
del mercadeo —declaradas esenciales segun las
propias politicas— o burocratizaban tales servi-
cios hasta un grado frustrante.

Sin embargo en algunas partes organizacio-
nes militantes de campesinos y obreros rurales
han podido mantenerse, o se han recuperado
después de periodos de represion, y han podido
defender sus propios conceptos de equidad con
alguna eficacia. En otras partes, una larga tra-
yectoria de frustrados intentos por resolver las
cuestiones de equidad en términos que satisfa-
cieran a las poblaciones rurales ha llevado a si-
tuaciones de violencia endémica en que la posi-
bilidad de participacion orientada hacia la
equidad se esfuma en una confrontacion de es-
trategias de movilizacién e intimidacién. Como
se sugiri6 anteriormente, los grupos rurales que
menos pueden defender su sustento mediante la
organizacion o la accién politica, son aquellos que
ya no pueden vivir solamente de la agricultura,
sino que deben aferrarse a una combinacion de
un cultivo de subsistencia con la migracién en
busca de trabajo. Podré ser discutible la justifi-
cacién econémica de una accién estatal que les
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permita funcionar en mejores condiciones como
agricultores y complejas y caras las medidas re-
queridas, pero es fuerte la justificacion desde el
punto de vista de la equidad. Las fuentes de tra-
bajo para mano de obra no calificada a la que
tienen acceso no se estdn ampliando y esto los
expone a la expoliacion. Investigaciones recien-
tes en México sugieren que en vez de los subsidios
para productores rurales con derecho a organi-
zarse en defensa de sus propios intereses no cabe
mas que darles subsidios en su calidad de cesan-
tes, indigentes y desarraigados (Hewitt de Alcan-
tara, en prensa).

1) Durante los decenios de 1970 y 1980, al-
gunas corrientes de opinién, desilusionadas con
la trayectoria de los proclamados partidos de van-
guardia y las organizaciones populistas manipu-
ladas centralmente, tenfan una visién de “movi-
mientos sociales” —incluso los nuevos movimien-
tos descritos anteriormente asi como sindicatos,
asociaciones de pobres urbanos y rurales, y pro-
testas regionales multiclasistas contra el dominio
de las autoridades cemrales—— que evoluciona-
rian y se aglutinarian en un “movimiento popular
nacional”, capaz de reemplazar los estilos tradi-
cionales de politica y autoritarismo o paternalis-
mo burocratico estatal por una participacion po-
pular autonoma y espontdnea. No podia trazarse
de antemano como evolucionaria esa trans-
formacion, pero las esperanzas fluctuaban con
alguna ambivalencia entre la conquista del con-
trol del Estado y la liberacion de la sociedad civil
de la dependencia del Estado. Parece poco pro-
bable que esta utopia participacionista pueda
concretarse en la realidad, pero el vigor y la di-
versidad de los movimientos sociales agregan un
ingrediente de indeterminacion al futuro. Desde
un punto de vista, ese vigor es la tinica garantia
real de un progreso hacia una mayor equidad.

\

Desde otro, parece amenazar con la ingober-
nabilidad completa de las sociedades naciona-
les.

J) Desde el punto de vista de la actual explo-
racién de los problemas de la equidad, significa
que el Estado, los centros de poder econémico y
los movimientos populares no podran dejar de
negociar unos con otros, con un esfuerzo mas
paciente y pragmatico que el que se ha desple-
gado hasta ahora, para comprender las limita-
ciones tanto ideolégicas como econémicas que se
oponen a los “pactos sociales” que pretenden es-
tablecer. Las dificultades son ahora obvias. Es
mas facil para todas las partes contraer compro-
misos que llevarlos a cabo. El Estado actualmente
tiene muy poco que ofrecer, mas alla de las ad-
vertencias de que no hay otra alternativa y pro-
mesas de un futuro mejor. Los portavoces de los
centros de poder y de los movimientos populares
no pueden estar seguros hasta qué punto pueden
garantizar la conformidad de sus bases. Gran
parte de la poblaciéon no estd organizada, o sus
organizaciones son demasiado locales y centradas
en estrategias de supervivencia o en problemas
especificos para que su adhesion a los pactos ten-
gaalgun significado. Las élites econ6micas tienen
mucho més capacidad que los demas grupos para
interpretar los pactos en su propio beneficio. Im-
pide la confianza necesaria de que los nuevos
pactos podran tener éxito, una larga historia de
pactos sociales desahuciados, generalmente en
perjuicio de los participantes “populares”. Sin
embargoincluso esos fracasos pueden haber con-
tribuido al proceso de aprendizaje. La proxima
cuestion es como estos distintos actores podran
internalizar las lecciones aprendidas, si es que
pueden hacerlo, de manera tal de hacer corres-

ponder mds estrechamente sus distintas raciona-
hidades.

¢Qué preguntas deben responderse y qué podra hacerse
con las respuestas?

Muchas instituciones de toda América Latina es-
tan ahora lievando a cabo investigaciones y ela-
borando proposiciones orientadas a la accion so-

bre casi todos los asuntos mas importantes que
se relacionan con la equidad y su interaccion con
el desarrollo. Estas investigaciones se estan reali-
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zando principalmente fuera del marco del Esta-
do, aunque a menudo son financiadas por éste
o por las organizaciones intergubernamentales.
Podrian sugerirse nuevos temas y distintos énfa-
sis. Sin embargo, no tendria objeto hacerlo sin
una apreciacién cabal de lo que se estd haciendo.
El principal problema radica, no en la falta de
investigaciones, sino en su divisién en comparti-
mentos estanco’ y en las deficiencias de los ca-
nales por los cuales fluyen los resultados de esas
investigaciones a los agentes que deben actuar
sobre ellas, asi como al piiblico en general. La
produccién de documentos es abrumadora, pero
su circulacién es limitada y asistemadtica. Estas
deficiencias han tenido efectos particularmente
perjudiciales en relacién con los asuntos de la
equidad, ya que los que toman las decisiones tie-
nen una inclinacién entendible a dejarla de lado
en favor de cuestiones mas urgentes, mientras
que la seleccion de las ideas que merecen su aten-
cién puede guiarse por razones practicamente
aleatorias o a través de filtros compuestos de su-
posiciones caducas. De ahi que haya necesidad
de investigacién sobre los asuntos siguientes:

i) ¢Cémo influyen los resultados de las inves-
tigaciones y las teorias en los centros de toma de
decisiones del Estado, las élites del sector privado,
la dirigencia de las organizaciones populares y
el publico en general? '

it) ¢Cémo influyen los cuerpos planificado-
res, los asesores encargados de vigilar las inves-
tigaciones en curso y los medios de comunicacion
masiva?

ii) ¢Pueden idearse mejores criterios para
cernir lo importante de lo secundario, a fin de
establecer una base de entendimiento comiin que
permita un dilogo fructifero en las negociacio-
nes de los pactos sociales y la incorporaciéon de
las investigaciones en las decisiones?

Las organizaciones intergubernamentales y
muchas instituciones nacionales tienen afios de
experiencia en asesorar a los gobiernos sobre las
distintas dimensiones de la equidad, pero han

7*Nuestra realidad y nuestras universidades producen
economistas ciegos a la politica, politicos sordos a la economfa
y politélogos qug no se inquietan por la incomunicacién entre
ambos. Por esta razén, en el proceso politico de nuestros
paises entran directamente en contacto, pero no en comuni-
cacién, dos actores que hablan idiomas distintos y manejan
teorfas incompatibles:.el politico convencional y el técnico
convencional” (Matus, 19980).

sido escasos los esfuerzos por derivar lecciones
précticas de la historia de tal asesoramiento. Las
siguientes cuestiones merecen una atencién sis-
tematica:

i) ¢Hasta qué punto actuaron los gobiernos
sobre los consejos de los expertos o los conside-
raron suficientemente como para justificar su
inaccién?

i) { Hasta qué punto estudiaron misiones pos-
teriores la experiencia de sus antecesores y deri-
varon lecciones de ellas?

iii) ¢Como evaliian los participantes en las
misiones de asesoramiento la experiencia pasada
y las razones de éxito o fracaso?

Los progresos hacia una mayor equidad re-
quieren, entre otras cosas, que los pueblos en su
conjunto y particularmente las capas desposeidas
logren una confianza, basada en los hechos, de
que las leyes y los reglamentos no estan indebi-
damente cargados en contra de sus intereses ni
son incomprensiblemente complejos y contradic-
torios. La forma de aplicarlas puede ser atn mas
importante que el contenido de las leyes; la equi-
dad exige que haya un acceso justo y ficil a los
tribunales de justicia y a los organismos adminis-
trativos para reivindicar derechos y reparar in-
justicias. Por consiguiente:

i) ¢Cémo funcionan en realidad las institu-
ciones del Estado desde este punto de vista?

i) ¢Gémo perciben los sectores desposeidos
este funcionamiento?

iii) ¢Cual es la experiencia de las nuevas ins-
tituciones que se establecen para lograr que ese
funcionamiento sea mas equitativo?

Hasta el momento muchos paises tienen una
experiencia larga y variada de negociacion de
pactos sociales y alianzas multiclasistas destinadas
a movilizar un amplio apoyo tras politicas nacio-
nales de desarrollo o reajuste. Como se dijo an-
teriormente, la experiencia de tales pactos hasido
frustrante, pero los gobiernos y los pueblos no
tienen alternativa sino continuar en este emperio.
Por esto surgen las siguientes cuestiones:

i) ¢Qué puede aprenderse de esta experien-
cia?

ii) ¢Hasta qué punto esos pactos han consti-
tuido intentos poco realistas por lograr un con-
senso, asentados en una distribucién injusta de
los sacrificios, en que los criterios de racionalidad
econémica han enmascarado la subordinacién a
la distribucién del poder?
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iii) ¢Hasta qué punto los pactos han depen-
dido excesivamente de una cirugia brutal justifi-
cada por promesas de rapida transformacién que
no pudieron cumplirse?

iv) ¢ Hasta qué punto esas experiencias se han
traducido en alienacién y cinismo y en qué grado

han brindado lecciones positivas que puedan ser-
vir para los préximos esfuerzos ineludibles?

v) Por tltimo, si hay lecciones que aprender
¢como pueden los regimenes cambiantes y las
dirigencias populares también cambiantes hacer
que no se olviden?

(Traducido del inglés)
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Actores sociales
y ajuste estructural

Eugenio Tirom
Ricardo A. Lagos*

Este trabajo presenta algunas hipétesis acerca del con-
texto social y politico en que se aplican las llamadas
politicas de ajuste estructural, y sobre sus efectos en
la organizacion social y los patrones de conducta de
los actores colectivos. La idea central que aqui se pro-
pone es que, mas alla de la crisis (econémica, social y
a veces politica) que precede y generalmente acompa-
fia la aplicacién de tales politicas, éstas terminan por
- inducir transformaciones profundas y perdurables en
la estructura social de los pafses que las implementan.
Esta mutacién, aunque toma caracteristicas diferentes
en cada regién y en los diferentes pafses, ha adquirido
un alcance universal y transideolégico. Hasta la fecha
gran parte de la investigacién socioeconémica se ha
concentrado en el analisis de la desorganizacion social
que acompaiia esta transicién; hoy, sin embargo, pa-
rece necesario poner mds atencién en el nuevo orden
social que nace con el proceso de ajuste estructural.
No se cuenta con estudios empiricos suficientes como
para extraer conclusiones generales al respecto; de allf
que este trabajo se limite a formular algunas hipétesis
destinadas a incentivar el debate sobre la materia. Hay
que advertir que, aunque ¢l ajuste estructural es un
proceso que tiene lugar casi en el mundo entero, este
trabajo toma como referencia fundamental a los paises
en desarrollo, en especial los de América Latina.

* Los autores son, respectivamente, socidlogo, Director,
Secretaria de Comunicaciones y Cultura del Ministerio Secre-
taria General de Gobierno de Chile; y economista, funcionario
de la Organizacién Internacional del Trabajo, Ginebra. Este
articulo fue escrito para el Departamento de Empleo y Desa-
rrollo de la Organizacién Internacional del Trabajo (011). Los
autores agradecen los aportes y comentarios de Victor E. Tok-
man en las diversas etapas de elaboracién de este trabajo.

I
El ajuste estructural

Desde comienzos de los anos ochenta, a partir
de las sefiales emitidas por las instituciones mul-
tilaterales de financiamiento y desarrollo —Fon-
do Monetario Internacional (fm1) y Banco Mun-
dial—, el concepto de ajuste estructural pasa a
ser un elemento central de las politicas econ6mi-
cas. Por ajuste estructural se entiende de hecho
la forma en que las economias nacionales deben
adaptarse a las nuevas condiciones de la econo-
mia mundial, caracterizadas tanto por cambios
tecnolégicos que demandan mas flexibilidad
dentro de las empresas y una mayor descentra-
lizacién de la produccién, como por mercados
mundiales mas competitivos e inestables (Corta-
zar, 1989).

En los paises en desarrollo la aplicaciéon de
las politicas de ajuste estructural ha apuntado a
tres objetivos principales (Mosley y Toye, 1988):

a) Un objetivo de tipo financiero, que es el de
proveer de recursos a aquellos paises que pre-
sentan agudos problemas de endeudamiento ex-
ternoy de balanza de pagos, pues el alivio a través
de recursos de liquidez es en este caso requisito
para la aplicacién de reformas econ6micas mas
estructurales.

" b) Un objetivo de ajuste macroeconémico, que
persigue recuperar el equilibrio externo en el
corto plazo a través del control de la demanda
agregada (politicas de reduccién del gasto). Las
medidas en este campo apuntan a reducir el gasto
del gobierno (especialmente el gasto social y en
infraestructura), disminuir o eliminar subsidios,
contraer la oferta de dinero y aumentar las tasas
de interés real. Si bien el objetivo directo de estas
politicas es restablecer el equilibrio externo, no

puede pasarse por alto que ellas tienen efectos

mas generales.

¢) Un objetivo de ajuste microeconémico, que
apunta a mejorar la eficiencia econémica a través
de medidas sobre la oferta (politicas de reasig-
nacion del gasto) que procuran fomentar el cre-
cimiento mediante la explotacion de las ventajas
comparativas y un uso mas eficaz del capital y de
los demis factores de produccién. Con este fin,
se busca modificar la estructura de precios rela-
tivos (salarios reales, tasas de interés, tipo de cam-
bio) para incentivar la transferencia de recursos
desde la produccién de bienes no transables a la



40

REVISTA DE LA CEPAL N- 44 / Agosto de 1991

de bienes transables y, mas en general, para au-
mentar el grado de respuesta de la oferta. Esto
es lo que conduce a medidas como devaluaciones,
liberalizacion comercial, eliminacién de subsidios
estatales, privatizacion de empresas pablicas, eli-
minacién del control de precios, etc.

Los objetivos a los que apuntan las politicas
de ajuste estructural no son muy diferentes a las
metas de la reestructuracién que tiene lugar en
algunas economias socialistas, que se caracterizan
por dar un papel mas importante al mercado en
la asignacién de recursos, incentivar formas de
propiedad privada, fomentarlainversién extran-
jera y favorecer la integraci6n al comercio inter-
nacional.! Por lo tanto, aun cuando hay diferen-
cias en cuanto al punto de partida, a la secuencia
e intensidad de las medidas y a las herramientas
utilizadas en cada sistema o caso nacional, es un
hecho que en el mundo entero se observa la mis-
ma megatendencia: un giro a favor de la desre-
gulacién, del libre mercado, de la privatizacion
y de la internacionalizacién.

Ahora bien, si se pasa revista a los diferentes
casos nacionales se observa que las politicas de
ajuste estructural se han aplicado a través de dos
caminos principales: mediante politicas de shock
(vale decir, un conjunto amplio de medidas que
se aplica de una vez para conseguir efectos in-
mediatos) o mediante politicas gradualistas, con
medidas correctivas que se ponen en vigor en un
tiempo prolongado y en medio de las reacciones
de la opini6n publica y los actores sociales y po-
liticos. Lo que llama la atencién es que la opcion
por uno u otro camino no depende principal-
mente del signo ideol6gico del gobierno respec-
tivo.2 Y si los factores ideoldgicos no son deter-
minantes ;de qué depende entonces que el ajuste
estructural se realice mediante politicas de shock
o mediante politicas gradualistas? El analisis com-
parado permite distinguir ciertas condiciones

! Este tipo de reestructuracién es evidente en los casos
de Hungrfa, Polonia y China; pero en esta misma direccion
camina también la orientacién econdmica de Iz Unién Sovié-
tica (Ducheme, 1989).

 por ejemplo, no se puede sostener que las politicas de
shock sean propias de regimenes politicos autoritarios, pues
ellas han sido aplicadas por gobiernos democréticos de signos
ideoldgicos a su vez-distintos. Y a la inversa, regimenes con
reputacién autoritaria han emprendido procesos de reestruc-
turacion por via gradualista, como es el caso de la Unibn
Soviética.

econdmicas, sociales y politicas, cuya confluencia
parece influir en que se busque sobremanera una
u otra solucion:

a) La presencia o no de una crisis econémica
en estado activo —con sus inevitables consecuen-
cias sociales— es un factor que incide fuertemen-
te sobre el tipo de ajuste estructural que se lleve
a cabo. S8i se trata de una crisis latente, lo mas
probable es que se prefiera una politica gradua-
lista; pero st hay una crisis abierta (que se mani-
fiesta en inflacion aguda, déficits fiscales y en la
balanza de pagos, conflicto social extremo, etc.)
las condiciones llevaran a que los gobiernos opten
por soluciones de shock.

b) El grado de autonomia de que dispongan
los paises frente a instituciones multilaterales co-
mo el FM1 y el Banco Mundial es otro factor que
incide sobre el tipo de ajuste estructural que se
practique. Hasta hace poco tiempo, en efecto, las
recomendaciones de estos organismos favorecian
la aplicacion de politicas de shock. En este sentido
el gradualismo es también funcion del monto de
recursos que se pueda conseguir en el exterior
para financiar la transicién. Si un pais depende
en alto grado de la ayuda financiera externa,
tendra que seguir esas recomendaciones; a la in-
versa, si dispone de mayor autonomia, tiene mas
campo de negociacién como para aplicar politicas
gradualistas.

¢) El grado de resistencia que despierte el
ajuste estructural en los actores sociales (princi-
palmente en el movimiento sindical, las asocia-
ciones empresariales, los gremios y los altos fun-
cionarios publicos) condicionan también las
posibilidades de los gobiernos de aplicar un ajus-
te de uno u otro tipo.? En efecto, si la resistencia
es fuerte, lo mas probable es que ellos opten por
politicas gradualistas; si la resistencia es escasa,
se les abre la posibilidad de elegir una politica
de shock. Ahora bien, la resistencia de los actores
sociales esta determinada por dos factores: pri-
mero, por su grado de identificacién politica con
el gobierno respectivo, y segundo, por su nivel
de organizacién, Cuanto menor sea la identifica-
cién politica de los actores sociales con el gobier-

* La capacidad de resistencia de los actores sociales esta
a su vez condicionada por la existencia y operacién de insti-
tuciones democriticas (parlamento, prensa libre, facilidades
de asociacion, etc.).
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no, mayor sera la resistencia al ajuste;* al mismo
tiempo, cuanto més poderosos ellos sean, mas
eficaz sera esa resistencia, El poder de los actores
sociales esta a su vez relacionado con el nivel
previo de corporativizacién de las sociedades y
con la profundidad que haya alcanzado la crisis
econdémica (una crisis abierta debilita estructural
y organizativamente a los actores sociales, y re-
duce por tanto su capacidad de bloquear las po-
liticas gubernamentales).?

d) La fortaleza politica de los gobiernos es
otro factor que condiciona el tipo de ajuste que
se practique. Un gobierno fuerte (ya sea porque
dispone de un amplio apoyo electoral, porque
esta respaldado por una coalicion mayoritaria, o
porque cuenta con el sostén de fuerzas armadas
poderosas) tendri mayores posibilidades de lle-
var a cabo una politica de shock, quebrando even-
tualmente la resistencia de los actores sociales.
Un gobierno débil, en cambio, estara obligado a
buscar compromisos con las diferentes fuerzas
politicas y soctales, y tendra dificultades para apli-
car de golpe una politica consistente, porque se
encontrara, ademas, con oposiciones en el seno
del propio aparato del Estado. Los gobiernos de-
mocraticos son en general mas fuertes en la pri-
mera mitad de su mandato; de alli que las poli-
ticas de shock, si no son realizadas en ese primer
periodo, tienen después escasas posibilidades de
éxito. Hay que sefalar ademas que el fracaso de
un ajuste estructural mediante politicas de shock
debilita a tal extremo al gobierno responsable
que éste no queda en condiciones de intentar
después un ajuste gradualista.’®

Y En el caso del sindicalismo, por ejemplo, el hecho de
que el gobierno esié en manos de un partido afin le predis-
pone a aceptar sus politicas, pues les da seguridad (al menos
en principio) de que los sacrificios actuales y las ganancias
futuras serdn repartidos equitativamente, y que serd preser-
vado el poder sindical y su participacién en los mas altos
niveles de negociacion (Tironi, 1988). Cuando se alcanza un
compromiso de esta especie, la resistencia se reduce a un
minimo v el gobierno puede aplicar politicas de shock con
relativa libertad.

% El caso del sindicalismo britanico en el pasado reciente
es en este sentido ilustrativo. Pese a declarar su total posicion
al ajuste estructural propugnado por la sefiora Thatcher, no
fue capaz de articular una resistencia eficaz por su debilidad
interna y su escaso apoyo en la opinién publica, ambos re-
sultado de la crisis que arrastraba el modelo econdémico-social
britanico.

% Este fue el caso del gobierno de Alfonsin en Argentina.
Cuando intentd un ajuste con politicas de shock, ya no contaba

e) El éxito de las politicas de ajuste estructural
—y esto es valido tanto para las gradualistas como
para las de shock— estd en parte condicionado
por la existencia de una administracién publica
competente capaz de aplicar las medidas del caso
de manera consistente y con persistencia. Porque
mas all4 del discurso liberal que rodea a las po-
liticas de ajuste estructural hay que reconocer
que ellas implican una drastica intervencion del
Estado.” Y si se aplican medidas de shock, contar
con una burocracia estatal eficaz es fundamental
para vigilar la aplicacion de las medidas y con-
trolar sus efectos; en cambio, si se opta por un
ajuste gradualista, hay mayores posibilidades de
ir formando esa burocracia en el curso del pro-
ceso.

En suma, cuanto mds intensa y generalizada
sea la crisis econdmico-social de un pais, mayor
su dependencia frente a las instituciones finan-
cieras multilaterales, menor la disposicion y ca-
pacidad de resistencia a las nuevas politicas de
los actores sociales, mas fuerte el gobierno, y mas
organizada la administracion del Estado, mayo-
res serdn las posibilidades de que el ajuste se
efecttie con politicas de shock. A la inversa, si la
economia de un pais se muestra relativamente
estable, si éste dispone de autonomia frente a las
recomendaciones de los organismos multilatera-
les, si los actores sociales tienen el poder de blo-
quear la aplicacion de ciertas medidas econ6mi-
cas, o si €l gobierno es politicamente débil y no
cuenta con un cuerpo de funcionarios discipli-
nados, lo mds probable es que el ajuste tome la
forma de una politica gradualista. El empleo de

con la legitimidad necesaria para ello, con lo cual solo logro
multiplicar el caos econdmico. Pero el problema de Alfonsin
fue que tampaco dispuso del poder suficiente cuando inicio
su mandato, pues saliendo de un régimen autoritario como
el que hubo en Argentina hasta 1983, el Estado democratico
era atin muy débil. De este ejemplo podria inferirse que un
mismo gobierno no puede enfrentar simultianeamente la re-
construccién del sistema politico democratico y la remodeta-
cidn economico-social que implica un ajuste estructural. Di-
cho de otro modo, tal vez las politicas de ajuste estructural
s0lo serfan viables antes de una transicion a la democracia,
o después de que ésta se haya consolidado.

Como lo sefialan ]essnp, Jacobi y Kastendiek (1986),
loda reestructuracion econdmica (y esto es valido tanto para
la actual como para aquélla de la postguerra) supone una
intervencion fuerte del Estado, la que viene a decaer después,
cuando el nuevo orden estd en su apogeo.
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esta estrategia o de una de shock dependera en
definitiva de la confluencia de algunos de estos

factores, mas que de la ideologfa del gobierno en
cuestion.

La transicion

Las politicas de ajuste estructural estdn siendo
aplicadas —bajo diferentes denominaciones—en
todas las regiones del mundo y por regimenes
con las orientaciones ideolégicas mas diversas.
Estas politicas estan provocando la reestructura-
cion de Jos patrones de acumulacion o desarrollo
y del modo de regulacion de la economia y de
las relaciones sociales.® Esta mutacion en gran
escala no obedece a causas accidentales, sino a la
declinacién (tanto a escala internacional como
nacional) del orden econémico y social preexis-
tente. A partir de este enfoque el ajuste estruc-
tural puede ser interpretado como el momento
de la transicion —empujada fuertemente por los
Estados nacionales y por instituciones multilate-
rales como el Fm1 'y el Banco Mundial— entre un
modo de acumulacion y regulacion y otro. Como
toda transicion de esta envergadura, ella esta
acompanada de un cierto grado de desorden;
pero no es desde sus efectos mds inmediatos, sino
desde sus proyecciones, como puede ser com-
prendida esta gran transformacion.

El ajuste estructural debe entenderse en el
contexto del fin de una fase de la economfa mun-
dial y de las economias nacionales, y del tnicio

¥ La influyente escuela francesa de la regulacion —aso-
ciada a los nombres de Aglietta, Brender, Bover y Lipietz—
usa dos conceptos que para los fines de este trabajo son
importantes. El primero es el de “régimen de acunulacion”,
entendido como un modo de reparticion y de reasignacton
sistematica del producto social que realiza durante un periodo
prolongado cierta adecuacion entre la transformacion de las
condiciones de la produccion y las transtormaciones en las
condiciones del consumo final (Lipietz, 1984, p. 4). El segun-
do es el de “modo de regulacion”, definido como el conjunto
de tormas institucionales, de sistemas, de normas explicitas
o implicitas, que aseguran la compatibilidad de los compor-
tamientos en el marco de un régimen de acumulacion, de
conformidad con el estado de las relaciones sociales, y mas
alld de las contradicciones y del cardcter conflictivo de las
relaciones entre los agentes y los grupos sociales (Lipietz,
1984, p. 6).

de una fase nueva. Esta transicién ha sido pre-
cipitada por factores exogenos —la crisis petro-
lera de 1974, la deuda externa en los afios echen-
ta, las politicas de ajuste estructural recomenda-
das por el rMi y el Banco Mundial— pero tiene
una causa endégena fundamental: la crisis de un
patrén de acumulacion y regulacion (el “fordis-
mo”) basado en la produccion masiva y el con-
sumo masivo (Jessop, Jacobi y Kastendiek, 1986;
Lipietz, 1984). Entre las caracteristicas del orden
que termina cabe mencionar las siguientes:

a) Desde el punto de vista productivo, se ca-
racteriza por-la produccién masiva basada en el
sistema de maquinas automaticas (el “tayloris-
mo”) y por una organizacion colectiva del trabajo
a nivel de la empresa que condujo a la expansién
de la mano de obra semiespecializada en perjui-
cio de la especializada y de la no especializada.

b) Desde el punto de vista del consumo, se
caracteriza por la “importancia creciente del con-
sumo masivo de bienes estandarizados y/o del
consumo colectivo de bienes y servicios provistos
por el Estado, en contraposicién al consumo de
bienes individualizados y/o bienes y servicios ela-
borados individualmente” (Jessop, Jacobi y Kas-
tendiek, 1986, p. 3. Traducciéon de los autores).

c) Desde el punto de vista del modo de re-
gulacién, se caracteriza por la combinacion de
Jas siguientes formas institucionales (Lipietz,
1984): i) la generalizacion de la relacion salarial
en todos los sectores (incluido el terciario) y todos
los tipos de actividad (incluidas las de direccion
y control), desplazando el trabajo doméstico, ar-
tesanal o independiente; ii) la fijacion del salario
(en la mayoria de los casos con un minimo ga-
rantizado por el Estado) mediante contratos co-
lectivos de larga duracion generalmente adopta-
dos a nivel de ramas industriales, de regiones o
de todo el pais, lo que desplazé la negociacion
directa y permanente entre el empleador y el
empleado; hi) la importancia creciente del Esta-
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do, tanto para asegurar el crecimiento y estabi-
lidad econémicos y el pleno empleo a través del
instrumental keynesiano, como para garantizar
la seguridad social de la poblacién a través del
Estado providente.

d) Desde el punto de vista sociopolitico el
fordismo se caracterizé por lo que algunos han
Hamado el “consenso keynesiano”: un intercam-
bio politico que implicaba “por una parte... la
aceptacion del control privado sobre los medios
de produccién, esto es, la despolitizacion de la
esfera de produccion, y, por otra parte, la acep-
tacién de la capacidad del Estado de intervenir
en el proceso econémico, a nivel de las esferas
de circulacion y realizacién” (Altvater, Huebner
y Stanger, 1986, pp. 19-20. Traduccion de los
autores). Esto mismo ha sido conceptualizado por
Przeworski (1983; 1985) como “compromiso de
clase”, en donde los trabajadores consienten el
control de los capitalistas sobre los medios de
produccién a cambio de la seguridad (garantiza-
da por el Estado) de que sus intereses materiales
seran satisfechos (Tironi, 1988).

Entre 1945 y la mitad de los afios setenta, el
modelo fordista —que tomaba cuerpo en la ex-
periencia de los paises industrializados— se cons-
tituy6 en el paradigma de la politica econémica
en casi todos los paises del mundo.® En ciertos
casos (por ejemplo, en los paises mas industria-
lizados de América Latina, como los de su cono
sur), llegd a configurar lo que Lipietz (1984) lla-
ma el “fordismo periférico”, y que enla literatura
econdmica latinoamericana se denominé “desa-
rrollo hacia adentro” o “industrializaciéon susti-
tutiva”.

La crisis mundial de los afios treinta, en efec-
to, precipité en América Latina la adopcién de
una estrategia industrialista inducida y protegida
por el Estado. Como lo indica Tokman (1989),
esa estrategia doté a estos paises de una base
industrial con tecnologia moderna (vale decir,

¥ Hay que advertir que muchos de los rasgos de la acu-
mulacién y regulacion fordista también se observan ~-algu-
nos en grados extremos— en los pafses socialistas de la Europa
det Este. “Socialismo” y “capitalismo” no designarian mas
que dos “modos de industrializacién” —uno dirigido por la
burguesfa nacional y el otro dirigido por el Estado nacional—,
sin diferencias mayores en lo que respecta a la organizacién
del trabajo y de la produccién y a las relaciones de clase
(Touraine, 1984).

implanté una organizacién taylorista del trabajo);
transformé a la industria en el motor del creci-
miento y en la principal fuente generadora de
empleos cada vez mas especializados (vale decir,
extendi6 las relaciones salariales y desplaz6 al
artesano); llevé a un constante aumento de los
salarios reales (esto es, generé un consumo ma-
sivo); y condujo al incremento constante del ni-
mero y amplitud de contratos colectivos negocia-
dos entre las partes (vale decir, se institucionalizé
la fijacién colectiva y permanente del salario).!°
También el “consenso keynesiano” alcanzé a es-
tas sociedades: el papel central asignado a los
gobiernos en la tarea de asegurar una demanda
efectiva que permitiera niveles suficientes de ex-
pansion de la produccion y el empleo, y la res-
ponsabilidad asignada al Estado en la protecciéon
de los grupos mas pobres y en su incorporacién
a los beneficios sociales, constituy6 un acuerdo
tacito que comprometié a las fuerzas sociales y
politicas mas relevantes.!!

El alza brusca de los precios del petréleo en
1974 provocé la primera gran recesién econ6mi-
ca desde la postguerra (con duros efectos sobre
el empleo y los salarios), y precipité el colapso
del régimen de acumulacién y del modo de re-
gulacién fordista en los pafses industriales. Pero
la crisis del fordismo tenia raices anteriores, ma-
nifiestas desde fines de los afios sesenta en una
caida del ritmo de aumento de la productividad
y en una explosién significativa de los conflictos
laborales (Lipietz, 1984; Crouch y Pizzorno,
1978). A lo anterior se agregé la introduccién de
nuevas tecnologias, incompatibles con la organi-
zacion taylorista del trabajo por sus mayores exi-
gencias de flexibilidad y descentralizacién (Mon-
tero, 1989). Esta crisis, por lo tanto, afecta a las

1% Este “fordismo periférico” —o latinoamericano— era
por cierto parcial, pues €l sector moderno representado en
la industria coexistia con un sector “marginal” (Germani,
1969) o “informal” (PREALC, 1978) que no lograba ser absor-
bido por la “insuficiencia dindmica” propia del capitalismo
periférico (Prebisch, 1976), dando lugar a una estructura
socioecon6mica “dual” o “heterogénea” (Cardoso, 1968; Pin-
to, 1970},

! Las nociones de “Estado nacional-popular”, asf como
el concepto de “Estado de compromiso”, dan cuenta preci-
samente de un esfuerzo por describir este Estado providente
a la latinoamericana al cual se le reconoce un papel central
en el desarrollo econémico y en la integracién social de los
pafses de la regién entre los aios treinta y setenta.
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politicas keynesianas —esto es, al concepto de
descansar en el uso de politicas presupuestarias
que permitan manipular la demanda agregada
con miras a alcanzar el pleno empleo y un cre-
cimiento econdmico estable— pero va mas alla,
pues abarca todo un régimen de acumulacién y
un modo de regulacion ( Jessop, Jacobi y Kasten-
diek, 1986). Esto explica que la crisis no se limi-
tara s6lo a los paises con un Estado providente
de tipo keynesiano, sino que adquiriera caracter
mundial.

En América Latina la crisis del fordismo to-
mo ciertas formas peculiares, y diferentes segiin
los paises. En aquéllos de mayor desarrollo rela-
tivo, ella se tradujo en dificultades para sostener
tanto la expansion de la industria (lo que suponia
entrar a la “etapa dificil” de sustitucion de bienes
intermedios y de capital y ampliacién de los mer-
cados) como la aceleraciéon de los procesos de
incorporacién social; esto desemboco en trastor-
nos sociales y politicos que terminaron muchas
veces en regimenes autoritarios (Foxley, 1985;
Tironi, 1985; Hirschman, 1986). Pero en su
forma mas abierta la crisis estallé sélo en 1982,
cuando las tasas de interés internacionales subie-
ron espectacularmente. Hasta entonceslallegada
de la crisis a América Latina se habia postergado
por la disponibilidad de recursos provenientes
de una gran liquidez internacional; pero una vez
terminado este fendémeno, se desencadend la re-
cesion econdmica, con su secuela de desempleo,
desindustrializacion, aumento de los trabajado-
res informales, reduccién de los salarios, etc.
{Tokman, 1989).

En los paises industrializados la superacion
de la crisis significo el paso a un nuevo sistema
de produccién y de regulaciéon —que ha sido
denominado “postfordismo”— en el contexto de
una reorganizacioén de la economia mundial (Jes-
sop, Jacobi y Kastendiek, 1986). Los rasgos fun-
damentales de este nuevo orden son los siguien-
tes:

a) La introduccién de la nueva tecnologia
basada en la microelectrénica, que produce im-
portantes cambios en la organizacion taylorista
del trabajo. La flexibilizacién de la producciéon
termina con la homogeneizacién de la fuerza de
trabajo, pues ahora ella se polariza entre los tra-
bajadores manuales no especializados (muchos
de los cuales no tienen por lo demds un caracter
permanente) y los trabajadores altamente espe-

cializados con funciones creativas y de supervi-
sion (Montero, 1989; Jessop, Jacobi y Kastendiek,
1986; Piore y Sabel, 1984).

b) El abandono del objetivo del pleno empleo
¥, junto con ello, de la expectativa, propia del
modelo fordista, de niveles cada vez mas altos de
consumo masivo ( Jessop, Jacobi y Kastendiek,
1986). El mercado masivo deja su lugar a un
mercado cada vez mas segmentado, y los bienes
producidos en serie a bienes cada vez mas per-
sonalizados.

¢) La generalizacién de un empleo precario,
transitorio o atipico, con baja proteccion social
y alta dependencia de las coyunturas econémi-
cas, lo que significa que ¢l nicleo asalariado es-
table se hace cada vez mis pequenio (Cordova,
1986).

d) La extension de la subcontratacion y del
salario individualizado, lo que deriva de la des-
centralizacién de la produccién y la flexibilidad
en el proceso de trabajo, y a la vez las incentiva.
Junto con la disminucién de la masa asalariada,
se reduce también su cohesion interna, pues los
salarios y las condiciones de trabajo dejan de ser
negociados colectivamente.

¢) El abandono de las politicas keynesianas y
el desmantelamiento del Estado providente ( Jes-
sop, Jacobi y Kastendiek, 1986). Esto significa
que: i) se promueve la privatizacién del sector
publico y la desregulacion del sector privado; ii)
el Estado sigue interviniendo en la economia,
pero ya no para regular las fuerzas del mercado,
sino para estimularlas mediante el manejo de la
politica monetaria y fiscal, y iii) los servicios so-
ciales son transferidos al mercado y la politica
social del Estado se orienta de manera focalizada
hacia determinados sectores, siguiendo criterios
minimalistas.

Asi como los paises en desarrollo no fueron
impermeables a la crisis del fordismo, tampoco
son indiferentes a las nuevas tendencias que ca-
racterizan al llamado postfordismo (Tokman,
1989). En efecto, la transicién a un nuevo sistema
de produccién y regulacién econ6mico-social no
es un fenémeno extrafio a los paises de la peri-
feria. El hecho de que esta transicion esté siendo
directamente inducida por los gobiernos a través
de las politicas de ajuste estructural recomenda-
das imperativamente por el #m1 y el Banco Mun-
dial no debe llevar a pensar que las transfor-
maciones en curso son accidentales o pasa-



ACTORES SOCIALES Y AJUSTE ESTRUCTURAL / E. Tironi y R.A. Lagos 45

jeras!? De otra parte, los cambios en curso
no pueden interpretarse desde un punto de vista

12 En toda transformacién histérica de envergadura in-
tervienen factores exégenos. Esto es todavia més vilido en
el caso de los paises en desarrollo, Cuando ne hay una po-
tencia extranjera que ejerce una influencia dominante, es el
Estado el que gjerce una influencia decisiva sobre la economia
y la sociedad (Touraine, 1988). En un perfodo reciente, todo
el peso del Estado se orient6 a promover una industrializacion
de tipo fordista y la modernizacién. Hoy en dia ese mismo
peso de los gobiernos y de las élites asociadas a ellos es el

puramente econémico, pues ellos estan relacio-
nados con significativas mutaciones en las rela-
ciones y los actores sociales, asf como en el sistema
politico y en el clima ideoldgico, las que van mas
alld de los efectos inmediatos de la crisis y la
transicion.

que se ha puesto en juego para llevar a cabo el ajuste estruc-
tural que se estima necesario para transitar 2 un nuevo or-
denamiento econémico-social.

IT1

L.a resistencia de los actores sociales

Los actores sociales (vale decir, los grupos de
individuos con intereses comunes cuya realiza-
cion depende de su capacidad de accién colectiva
organizada) desarrollan generalmente una acti-
tud de resistencia a las politicas de ajuste estruc-
tural que buscan inducir la transicion del orden
fordista al postfordista. Esta reaccién estd moti-
vada obviamente por la percepcién de que tales
politicas afectaran negativamente esos intereses
comunes o por la incertidumbre que genera toda
transformacion del sistema econémico-social.'®
La resistencia mayor al ajuste estructural vie-
ne ciertamente de los sindicatos. Estos perciben
de inmediato los efectos negativos sobre las con-
diciones de vida de los trabajadores y sobre el
poder sindical que tienen la desocupacién y el
empleo precario, la flexibilizacion del mercado
de trabajo, el desmantelamiento de los sistemas
publicos de seguridad social y la reorientacion

13 Pero hay también una razén de otra indole que explica
esa resistencia. Como seiala Touraine (1984), los actores
sociales no son una fuerza de cambio social; al contrario, ellos
estan al centro del funcionamiento de una sociedad. En la
transicién en curso, por ¢jemplo, la iniciativa recae princi-
palmente en el Estado y las elites; los actores sociales, en
cambio, reaccionan m4s bien con una légica de defensa del
sistema dentro del cual ellos se desenvuelven.

de la economia hacia los mercados externos. La
resistencia es también instantanea entre los fun-
cionarios del Estado y de las empresas pablicas
porque, salvo en la alta tecnoburocracia, la ten-
dencia a la privatizacion conduce a la reduccién
de su nimero y a la declinacién —al menos tran-
sitoria— de su status socioecondmico. Las asocia-
ciones profesionales no son menos criticas, pues
la desregulacion les arrebata gran parte de sus
funciones, que son transferidas al mercado. Pese
a que las politicas de ajuste estructural buscan
favorecer la accién empresarial, ellas también en-
cuentran oposicion en una parte del empresaria-
do, en particular entre los productores de bienes
no transables u orientados al mercado interno.
En principio, por lo tanto, el ajuste estructu-
ral generard la resistencia de la mayor parte de
los grupos o actores sociales. Esa resistencia pue-
de ser lo suficientemente eficaz como para im-
pedir o paralizar la aplicacién de las medidas
destinadas a producir el cambio econémico-so-
cial, o bien mostrarse ineficaz en el logro de ese
objetivo. El que se dé uno u otro resultado de-
penderé basicamente del nivel de “corporativi-
zacion” de la sociedad; vale decir, de la existencia
de un sistema sociopolitico basado en organismos
intermedios de gran cobertura que practicamen-
te monopolizan la relacién entre los individuos
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y el Estado (Schmitter y Lehmbruch, 1979). En
efecto, si en una sociedad hay una larga historia
de corporativismo, las posibilidades de resisten-
cia de los actores sociales seran elevadas, lo que
puede obligar en algunos casos a desechar los
intentos de reestructuracién o a aplicar estrate-
gias gradualistas de bases mas consensuales. Pero
éste es un fendmeno dindmico. Asi, por ejemplo,
la legitimidad social de una estructura corpora-
tiva puede desgastarse como efecto precisamente
de los bloqueos que ella impone. En estas cir-
cunstancias, la capacidad de resistencia real de
los actores sociales a las politicas de ajuste estruc-
tural —mas alla de los discursos y declaraciones—
puede llegar a ser mucho menor de lo que pu-
diera preverse. A esto hay que agregar que, en
general, las posibilidades de oposicion de los ac-
tores sociales se reducen si hay una crisis econo-
mica abierta y prolongada, pues ellaira fragmen-
tando los intereses comunes y la organizacion
sobre la que reposa cualquier accién colectiva.

Todo gobierno que se proponga aplicar me-
didas de reestructuracion econdémico-social o de
ajuste estructural deberd, entonces, quebrar la
resistencia —cuya eficacia dependera de los fac-
tores mencionados arriba— de ciertos actores so-
ciales. Si no lo consigue se puede crear una si-
tuacion de impasse, lo que prolongara la crisis o
desorden que acompana el agotamiento del viejo
sistema de acumulacion y regulacién, y la tran-
SiCion a uno nuevo.

El anilisis comparado permite identificar
cuatro modelos por medio de los cuales los go-
biernos han conseguido superar la oposicion de
los actores sociales.

a) El primer modelo (autoritario) es aquél en
el cual la resistencia de los actores sociales es
quebrada mediante el recurso a la fuerza, esto
es, mediante la suspension o limitacion de los
derechos de asociacion y peticion. Este procedi-
miento puede ser aplicado por gobiernos milita-
res (como sucedio en Chile) y también por go-
biernos democriticos (por ejemplo, en Bolivia).
Normalmente este modelo se impone después
de una profunda crisis politica.

b) El segundo modelo (de cooptacion) es aquél
en el cual el gobierno logra dividir el frente social
de resistencia, conquistando para sus politicas el
apoyo de los empresarios y de una parte de los
grupos medios. Estos sectores estaran mas dis-
ponibles a plegarse a los planes del gobierno

cuanto maés intensa sea su “percepcion de ame-
naza” (O’Donnell, 1977) frente a otras fuerzas
sociales y politicas.

c) El tercer modelo (politico) es aquél en el
cual un gobierno fuerte desde el punto de vista
electoral (sea porque ha obtenido una mayoria
holgada en elecciones recientes o porque esta
respaldado por una coalicion amplia) apela di-
rectamente a la ciudadania u opinién publica, y
conquista su apoyo para atacar y vencer las re-
sistencias corporativistas.

d) El cuarto modelo (de compromiso) es aquél
en el cual el gobierno consigue el apoyo de los
sindicatos para llevar a cabo politicas de reestruc-
turacion que tienen costos para los trabajadores,
a cambio de garantias en el largo plazo y de una
mayor participacién institucional en el diseio de
la politica econémica.'* Para que un compromiso
de este tipo se logre es necesario que los sindicatos
depositen su confianza en el gobierno, y esto su-
cede generalmente cuando los partidos politicos
proximos a ellos tienen algun grado de partici-
pacion en ese gobierno.

Los modelos anteriores por supuesto son ti-
pos ideales que no se dan de manera pura en
ningun caso nacional; lo que se encuentra gene-
ralmente es una combinacion original de esos
tipos. Pero es importante retener, primero, que
siempre habrd algun grado de resistencia de par-
te de los actores sociales frente a la transforma-
cion del sistema de acumulacion y regulacion; y,
segundo, que si esa resistencia es quebrada por
el gobierno (como ocurre en los tres primeros
casos), los actores sociales quedaran severamente
debilitados. En efecto, la impotencia manifiesta
en la defensa de los intereses comunes de sus
miembros lleva de inmediato a la preferencia por
la accién individual, que estard orientada gene-
ralmente a la biusqueda conformista de una adap-
tacién al nuevo orden econdmico-social que se
vacreando.!? En el caso de los sindicatos y de las
asociaciones profesionales esto se traduce espe-

" Esta transaccion de “bienes econ6micos inmediatos”
por “bienes politicos” (como es una mayor participacién de
los sindicatos en la toma de decisiones econémicas) es lo que
Pizzorno (1978} bautizé como scambio polftico.

¥ Como 1o senala Olson (1965, p. 7). obviamente que
para un individuo no tiene sentido el contar con una orga-
nizacién cuando una accién desorganizada e individual pue-
de servir sus intereses tanto 0 mejor que una organizacion.
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cialmente en desafiliacién y en un alto grado de
autonomia de las organizaciones del “primer”
nivel respecto de las del “segundo” y el “tercero”;

en el caso de los organismos empresariales, lo
mismo lleva al congelamiento de su actividad cor-
porativa,

IV

Desintegracién y reorganizacion social

Las politicas de ajuste estructural son implemen-
tadas por los gobiernos para inducir el trénsito
desde un sistema de acumulacion y regulacién
en rapido agotamiento a otro nuevo. Siempre se
aplican, por lo tanto, en un contexto de crisis
economica, social, y muchas veces también poli-
tica, la que puede manifestarse con grados dife-
rentes de intensidad. A su vez, las medidas de
ajuste tienden en un primer momento a agudizar
esa crisis global. Esta situacién de desorden frag-
menta el sistema de estratificacion social. Al mis-
mo tiempo, conduce a un estado de anomia que
lieva a que los individuos oscilen entre la apatia
y la revuelta, pues no se perciben intereses co-
munes en torno a los cuales fundar una accion
colectiva. Este cuadro de desintegracion social
lleva a que las élites y el Estado ocupen un papel
central.

Desde el punto de vista de la estratificacion
social, una situacion de crisis y transito de este
tipo va aparejada a una menor diferenciacion
funcional de las clases o grupos sociales, y a la
ampliacion o robustecimiento de conglomerados
(estamentos, grupos marginales, élites) que no se
constituyen a partir de las relaciones econdmicas.
Esto lleva a que la estructura de status y roles
pierda complejidad y se vuelva altamente inesta-
ble, y hace que se refuercen —como un reflejo
defensivo— los nexos internos de los grupos pri-
marios, lo que aumenta la segmentacion social.
La desocupacién masiva y prolongada, por ejem-
plo, trastoca todo el sistema de estratificaciéon
(desde las clases hasta la familia) y des-socializa
al individuo, que tiende a recluirse en sus grupos
mas proximos (Jahoda, Lazarsfeld y Zeisel,
1971).

Pero las crisis globales tienen manifestacio-
nes que van mas alld de la fragmentacién de la
base material de los grupos sociales. Implican
también un severo debilitamiento de los referen-

tes val6ricos y simbolicos que cohesionan a una
sociedad. En casos limites esto puede desembocar
en unasituacion de anomia, esto es, en la ausencia
de reglas capaces de normar el comportamiento
delosindividuos. Asfsucede especialmente cuan-
do hay procesos acelerados de sustitucién de un
cierto sistema socioeconémico por otro. Si este
proceso se prolonga excesivamente en el tiempo
o aborta en el camino, las probabilidades de caer
en una situacion de anomia son muy altas, pues
el patrén “moderno” se hace stibitamente inac-
cesible, en circunstancias en que el patrén “tra-
dicional” ya no existe mas.'® Cuando no hay re-
glas que provean de pautas de conducta estables,
los grupos de interés se desintegran, se debilitan
los lazos de solidaridad afectiva que atan a los
individuos a la sociedad global, y lo que cunde
es la desafeccion respecto al orden social, o indi-
vidualismo.

La falta de regulaciéon de las relaciones so-
ciales configura una realidad inestable e insatis-
factoria desde el punto de vista afectivo, lo que
engendra en ciertos individuos “imagenes de sus-
titucion” idealistas. Cuando caen en el “roman-
ticismo™ —como bautizé Parsons a este fenéme-
no— los individuos son altamente proclives a
abandonar la apatfa por una movilizacion corta
e intensa —que puede tomar la forma incluso de
una revuelta violenta— que les brinde una ima-
gen fuerte y respetada de si mismos (Kornhauser,
1959). La muchedumbre, en efecto, los hace vi-
sibles, los saca del anonimato y de la mediocridad

% Cuando se produce una transicion abortada entre un
orden social y otro, los individuos se ven expuestos a fuertes
tensiones. Después de haber sido forzados a adaptarse al
“nuevo orden” —con las consiguientes tensiones psicolgicas
que ello implica— se encuentran de pronto con que sus es-
tuerzos fueron estériles, pues ese orden nunca terminé de
consolidarse.
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de la vida cotidiana, les permite experimentar
un sentimiento de solidaridad; en fin, otorga un
sentido a sus existencias (Graumann y Kruse,
1984).17

En condiciones de crisis y desintegracion so-
cial no hay por lo tanto actores sociales, sino ape-
nas conductas defensivas o adaptativas y movili-
zaciones expresivas que muchas veces son
manipuladas por las élites, Las asociaciones in-
termedias desaparecen o se debilitan, y ante la
inseguridad que produce la atomizacion, los in-
dividuos tienden a replegarse en grupos prima-
rios basados en nexos de tipo afectivo, lo que
ahonda su aislamiento y la segmentacion social.
Las acciones de indole defensiva —que pueden
tomar la forma de revueltas masivas, especial-
mente de los grupos marginados— se orientan
fundamentalmente a defender la identidad de
un grupo o a elevar una protesta moral, y no a
hacer avanzar intereses comunes con base en la
estructura socioeconomica (Touraine, 1984;
1987). El desagrado o la frustracién que genera
la desintegracion social tampoco lleva a reaccio-
nes de violencia colectiva, pues ésta implica la
existencia de grupos sociales dotados de identi-
dad, organizados y con recursos propios, lo que
tampoco se produce en una situaciéon como €és-
ta.'®

Hay que tener en cuenta que los sintomas de
desintegracion social se presentan en toda tran-
sicion de un orden econémico-social a otro. Se
trata de periodos en los que la suerte de los in-
dividuos se disocia de la colectividad, con lo cual
se reduce la importancia de la accion colectiva y
de los actores sociales. Representa, literalmente,
una decadencia de la sociedad; pero desde un
punto de vista histdrico es posible afirmar que el
relajamiento de los nexos sociales es un fendéme-
no que precede stempre al “renacimiento” de las

17 Lainestabilidad psicologica que provoca una situacion
de desintegracion social es lo que hace a fos individuos vul-
nerables a la seduccién de lideres populares carismaticos, de
figuras protéticas de origen religioso que ofrezcan el resta-
blecimiento en el “mas alla" de la comunidad perdida, y de
ideologfas autoritarias de diferente signo ideologico (Korn-
hauser, 1959; Moscovici, 1981).

¥ Como to hemos demostrado en otros trabajos { Tironi,
1989a y 1989b), las condiciones de desintegracion social no
engendran una disposicién particular al uso de la violencia
sino que engendran, al contrario, una actitud de pasiva re-
sighacidn.

civilizaciones, pues rotas las rutinas se quiebra la
conformidad, y esto estimula la creatividad y la
reflexién de las sociedades sobre st mismas, !9

Una situacién de desintegracién social —sal-
vo casos excepcionales— no puede durar indefi-
nidamente, como pareceria cuando se estd en
medio de la crisis. Un nuevo orden va naciendo
paulatinamente del desorden; la continuidad
emerge nuevamente después de la ruptura. Sur-
gen nuevos mitos y se reformulan los antiguos,
y ellos vuelven a dar a la sociedad un destino
comun. El uso va afirmando nuevos ritos, y éstos
retoman su funcién de integrar al individuo en
la sociedad y transformar la desorganizacion en
regularidad, el desorden en orden (Balandier,
1988). La estructura econdémico-social adquiere
formas cada vez mis regulares, lo que va deter-
minando rutinas, expectativas y roles. En fin, se
consolidan nuevas normas e instituciones (en el
plano tanto politico como social) que con el tiem-
po van ganando progresivamente en legitimidad.
Laadaptacién al nuevo orden la realizan primero
los individuos, pero éstos son seguidos después
por los actores colectivos, tanto politicos como
sociales.

La superacién de la crisis y del estado de
desintegracion social —asi como la rapidez con
que esto se logre— dependera de un conjunto
de factores, entre los cuales cabe mencionar:2?

a) La existencia de una élite gubernamental
que persista en la aplicacion del proyecto de rees-
tructuracion econémico-social;

b) La presencia de una clase empresarial que

19 Las crisis, y también el desorden y el “caos” —como
lo prueban los avances cientificos mas recientes— no son sélo
sintomas de un “disfuncionamiento” de la sociedad; son tam-
bién momentos “generadores de innovacion”, de “surgimien-
to simultineo de nuevas y numerosas posibilidades”, y “una
coyuntura en la cual la sociedad se hace mis locuaz” y mis
transparente, lo que favorece en alto grado “la capacidad del
sistema social de reflexionar sobre si mismo” (Balandier,
1988). Las crisis y los periodos de desintegracion social con-
ducen por lo tanto a profundas redefiniciones de los actores
sociales, tanto por las transformaciones de sus bases mate-
riales y de las regulaciones institucionales a las que estin
sujetos, como por el superior nivel de conocimiento de s
mismos y del sistema que alcanzan a raiz de eilas.

2 Por cierto que aqui se excluyen los factores estricta-
mente econémicos o de politica econdmica, como podrian
ser la situacion de la relacion de precios del intercambio
internacional o la consistencia de las medidas macroecono-
micas aplicadas.
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muestre capacidad para reciclarse y adaptarse al
nuevo sistema de regulacién y a la reinserciéon
internacional de la economia en cuestién, en vez
de reproducir las actitudes y conductas propias
del viejo sistema fordista-keynesiano;

¢) El apoyo a las politicas de ajuste en sectores
de las clases medias a los que se puede interesar
en participar en una nueva “cultura empresa-
rial”, asi como de grupos privilegiados de la clase
obrera interesados en proteger su status;

d) La aplicacién de reformas institucionales
que remodelan las relaciones sociales en ciertas
areas claves como aquéllas orientadas a remode-
lar ¢l mercado de trabajo y a desregular las re-
laciones laborales.

Los actores sociales salen de su postracién y
recuperan su protagonismo s6lo una vez que la
reestructuracion econémico-social se ha consoli-
dado. En efecto, ellos no pueden rearticularse

en un contexto de crisis econémica, de reorga-
nizacién de los sistemas de produccién y regula-
ci6én, de transformacion institucional y de cambio
politico.?! De alli entonces que muchas veces lla-
me la atencién que el “silencio” de los actores
sociales perdure mds alla del punto de quiebre
a partir del cual la crisis empieza a ser superada.
Pero esto es normal, pues siempre habrd una
brecha entre el momento de la reorganizacién
econdmica e institucional y el momento de la
rearticulacion de los actores sociales, ya que el
segundo proceso reposa sobre el primero.

L Como ya se ha sefialado, los actores sociales no son
agentes de cambio, sino del funcionamiento de las sociedades
(Touraine, 1984). Por lo mismo, ellos no pueden desplegarse
antes de que se recupere una cierta estabilidad econ6mica y
de que se cree una “arena” politico-social debidamente re-
gulada.

Segmentacién social y acciéon colectiva

El fin del régimen de acumulacién y regulacion
fordista inducido por las politicas de ajuste es-
tructural conlleva profundas transformaciones
en la estructura social y, por lo tanto, en los ac-
tores sociales y en el sistema de relaciones de ellos
entre si y con el Estado. Para ponerlo en términos
sintéticos, estas transformaciones echan por tie-
rra el viejo paradigma de la modernizacion, se-
gun el cual este proceso empuja a las sociedades
a una homogeneizacién creciente (de sus creen-
cias, actitudes y organizacién econdémica y social)
en torno al modelo industrialista, a través de la
produccion, el consumo y la comunicaciéon de
masas. Con el fin del fordismo toma fuerza, en
cambio, la imagen de una sociedad integrada por
diversos segmentos organizados “en torno a di-
ferentes reglas, procesos e instituciones que pro-
ducen diferentes sistemas de incentivos y desin-
centivos a los cuales responden los individuos”
(Berger y Piore, 1980, p. 2. Traduccién de ios
autores); estos segmentos son a la vez “un todo
coherente que obtiene su unidad tanto de la con-

sistencia de sus reglas internas y organizacion,
como de la estabilidad que caracteriza sus rela-
ciones con el resto de la sociedad” (Berger y Pio-
re, 1980, p. 2. Traduccion de los autores). Hasta
hace un tiempo la segmentacién y el dualismo
parecian rasgos exclusivos de las sociedades en
vias de modernizacién; con el fin del fordismo,
la segmentacién y el dualismo parecen haberse
transformado en rasgos de la modernizacion: la
interpretacion de los cambios que estan sobrevi-
niendo en las diferentes partes del mundo puede
apelar por lo tanto al mismo conjunto de con-
ceptos.2?

2 Esto significa que lo que ocurre en Colombia o Sin-
gapur, por ejemplo, no es estructuralmente diferente de lo
que esta sucediendo en Italia o Gran Bretana. Por lo mismo,
el andlisis de las grandes tendencias de las sociedades con-
tempordneas se puede hacer, hoy mas que nunca, empleando
un mismo marco de referencia, y no separando el caso de
los paises desarrollados y el de aquéllos en vias de desarrollo.
Esto representa, a la vez que un desafio, una inmensa posi-
bilidad para hacer avanzar las ciencias sociales.
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Muchas de las tendencias que, en momentos
de la crisis y del ajuste estructural parecen apun-
tar a la fragmentacion y desintegracion sociales,
terminan por ser constitutivas de este nuevo or-
den social: por ejemplo, la fragmentacion devie-
ne en segmentacion; la desintegracion en plura-
lismo, y asf sucesivamente. En la medida en que
se consolida e institucionaliza la heterogeneidad
social, se reduce a un minimo el rango de los
“intereses comunes” de los que habla Olson
(1965). Con ello decaen la accién colectiva cen-
tralizada y los actores sociales hegemonicos, y
cunden en cambio la accién individual, la orga-
nizacién en torno a grupos primarios o locales,
y la accion social segmentada, descentralizada y
sobre materias puntuales, con una articulacién
que proviene basicamente de los partidos politi-
cos o del Estado.

Esta inmensa mutacién afecta crucialmente
al actor sindical, al empresariado, y a sus relacio-
nes mutuas. Ella abre incognitas acerca de lo que
va a ocurrir con los grupos que ocupan las posi-
ciones mas marginales en la nueva estructura
dualista, ahora que se esfuma el objetivo moder-
nista de la integracion social como homogenei-
zacion. Por ultimo, queda la interrogante respec-
to del papel que ha de desempeiiar el Estado en
una sociedad basada enla segmentacién y cuando
¢l ha perdido buena parte de sus instrumentos
reguladores y su rol en la produccién y distribu-
cton de los servicios sociales basicos.

1. El sindicalismo y el empresariado

En la literatura hay consenso en que el sindica-
lismo sale severamente debilitado de los cambios
en curso {Regini, 1986; Cordova, 1986; Piore,
1986). Durante la crisis que acompané la rees-
tructuracién econémico-social, experimento los
efectos del desempleo, de la caida de los salarios
y de la precarizacién del empleo, y en muchos
casos también el fracaso de su resistencia a las
politicas de ajuste estructural.

Pero el debilitamiento del actor sindical tiene
causas que van mas lejos. Estas dicen relacién
con ciertas caracteristicas del nuevo régimen de
acumulacién que erosionan las condiciones sobre
la base de las cuales se desarroll6 el sindicalismo
y la negociacién colectiva. En efecto, tiende a
desaparecer el llamado empleo asalariado a tiem-

po completo; esto es, aquél localizado en grandes
establecimientos industriales, con un salario es-
table negociado colectivamente, dependiente
siempre de un mismo empleador y protegido por
leyes sociales y beneficios garantizados por el Es-
tado (Cérdova, 1986). El desplazamiento del em-
pleo en laindustria por el empleo en los servicios,
los cambios tecnolégicos y la descentralizacién de
la produccién, entre otros factores, han condu-
cido a generalizar el empleo atipico, que incluye
el auto-empleo a través de actividades indepen-
dientes o la formaci6n de pequefias empresas, el
trabajo clandestino, el empleo informal, y los con-
tratos en los que se dan una o mas de las siguientes
caracterfsticas: subcontratacion, trabajo a tiempo
parcial, contrato a plazo fijo o salario flexible.??
Esta mutacion del mercado de trabajo fragmenta
la base social del sindicalismo, lo que reduce la
capacidad de éste para representar los intereses
agregados o comunes de los trabajadores y para
canalizar organizadamente su movilizacién (Re-
gini, 1986). En el largo plazo, esto es lo que ex-

plica la caida en la afiliacién sindical (Cérdova,

1986), asf como el estallido cada vez mas comin
de conflictos o huelgas de caracter espontineo
(wildcat strikes) que escapan al control de los pro-
pios sindicatos y que afectan a ciertas categorias
especificas de trabajadores.

Pero el debilitamiento del actor sindical esta
relacionado también con el fin de las condiciones
que hacian posible algin grado de concertacion
en la formulacién de la politica econémica entre
los sindicatos, los empresarios y el Estado o que
en Europa ha sido llamado el “modelo neocor-
porativista”. Este modelo suponia, en lo que
respecta a los sindicatos, “un alto grado de cen-
tralizacién y concentraciéon... combinado con
su monopolio representacional” (Regini, 1984
y 1986), lo cual esta cada vez mas lejos de ve-
rificarse a raiz de la caida del poder sindical
como efecto de la fragmentacion de su base

2 Cordova (1986) da algunas cifras impresionantes de
la expansion de este empleo atipico. Asi, por ejemplo, en
1985 el 28% de los ocupados en Noruega lo estaban a tiempo
parcial; en los afios recientes dos tercios de los nuevos con-
tratos en Portugal y Suecia fueron establecidos con plazo tijo;
en 1984 el 18% de la fuerza de wrabajo en Espaiia tenfa
empleos clandestinos; en Corea un tercio de la fuerza de
trabajo esta incorporada al empleo atipico.
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social? El modelo concertacionista suponia
también un Estado intervencionista y regulador
capaz de organizar y de obligar al cumplimiento
de los acuerdos, y que disponia de recursos pu-
blicos (beneficios sociales y fiscales, empleos) que
eran parte del proceso de negociacién. Todo ello
desaparece con el desmantelamiento del Estado
providente keynesiano (Goldthorpe, 1984),

Pero asi como debilita al sindicalismo, la reor-
ganizacién econémica fortalece al empresariado.
En el caso de los paises en desarrollo, el sector
mas favorecido es aquél ligado a la economia
internacional, es decir, el que produce bienes
transables, y el de servicios financieros y comer-
ciales; a la inversa, la reestructuraciéon perjudica
al sector de la industria tradictonal orientada a
un mercado interno protegido, pues debe entrar
a competir con las importaciones, Los grados y
los tipos de incorporaciéon del empresariado al
nuevo régimen de acumulacién son por lo tanto
muy diversos; la tendencia a la segmentacién no
pasa por alto a este sector, Esta segmentacion
repercute sobre la organizacion corporativa del
empresariado. Al igual que en el caso sindical,
ésta no puede aspirar a representar centraliza-
damente los “intereses comunes” del sector, lo
que conduce a su progresivo debilitamiento. A
esto se le suma la presencia de un Estado que ha
abandonado parte importante de sus prerroga-
tivas en la regulacién de la economia, por lo que
pierde sentido la organizacion de los empresarios
para €jercer presién sobre él. En una estructura
econdmico-social mas segmentada, y donde la re-
gulacién corre por cuenta del mercado, lo mas
probable es que tome fuerza la actuacion indivi-
dual de los empresarios y decline la organizacion
corporativa del empresariado.?®

Como tendencia general, el fin del fordismo
y del Estado providente y las medidas de desre-
gulacion y privatizacién hacen que las relaciones

2 Este proceso afecta sobre todo a las organizaciones
sindicales llamadas de “tercer nivel” (Jas confederaciones na-
cionales o regionales), pues su razon de ser es precisamente
la representacién de los intereses agregados, los que se hacen
ma4s tenues con la segmentacién, Los organismos de “segun-
do” y “primer” nivel (las federaciones y los sindicatos de
fabrica, respectivamente) estin en mejores condiciones para
resistir a estas tendencias.

%% Al igual que en el caso sindical, la declinacién de la
organizacion corporativa afectard mis a las confederaciones
empresariales (de nivel nacional y regional) que a las fede-

de poder se alteren a favor del empresariado
como conjunto (Regini, 1986). Esto lleva a que
muchos empresarios imaginen que los conflictos
de clase pueden dejarse nuevamente a las fuerzas
del mercado, y eliminar las formas de concerta-
cién econdmico-social del pasado, sobre las cuales
tienen ahora un juicio negativo. Pero en la ma-
yoria de los paises —en especial en la Europa de
tradicion socialdemdcrata— prescindir por com-
pleto del consentimiento de los sindicatos no es
posible. La estrategia empresarial se dirige en-
tonces a ganar en capacidad de negociacién apro-
vechando la “dualizacién” de la estructura eco-
nomica y social y la segmentacion del poder
sindical y de las relaciones industriales: en los
sectores o empresas donde hay sindicatos débiles,
se actuard discrecionalmente; y en los sectores o
empresas donde los sindicatos son mas fuertes,
se buscara su cooperacién a través de compro-
misos locales (Regini, 1986). En ambos casos, sin
embargo, se trata de sacar la negociacién del nivel
mas politico (como lo es si se desarrolla a escala
regional o nacional) y situarla al nivel de industria
o establecimiento, pues cuanto mas directa sea
la negociacion menores son las posibilidades de
un conflicto abierto.2

Ante esa estrategia empresarial y en un con-
texto caracterizado por la segmentacion, el sin-
dicalismo enfrenta una encrucijada (Goldthorpe,
1984). Un primer camino lo lleva a oponerse al
“dualismo” en nombre de los intereses generales
de la clase trabajadora. En este caso la accion del
sindicalismo se orientara basicamente hacia el
“mercado politico”, donde representari al con-
Jjunto de la “clase trabajadora” (incluidos los des-
ocupados y los trabajadores atipicos) para obte-
ner una legislaciéon que atente el dualismo e
intentar la negociacién de un nuevo contrato so-
cial. El otro camino que se le abre al sindicalismo
es el de aceptar la segmentacién y concentrarse
en la defensa de los intereses sectoriales especi-
ficos de sus afiliados a nivel de las unidades de

raciones u otros organismos al nivel de rama industrial o
local.

* En muchos casos las politicas de ajuste estructural van
acompafiadas de reformas en la institucionalidad laboral des-
tinadas a desincentivar la negociacién por rama industrial y
nacional y a promover la negociacién por empresa, asi como
a limitar el poder de las organizaciones sindicales de segundo
y tercer nivel.
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produccién: es lo que se ha llamado “formas mi-
crocorporativas de sindicalismo” (Regini, 1986;
Goldthorpe, 1984). Las situaciones y los estilos
pueden variar de pais en pais, pero la tendencia
general es hacia un acomodamiento del sindica-
lismo a la nueva estructura social, a lo que éste
llega a veces incluso después de haber intentado
el primero de los caminos sefialados.

2. Los grupos marginales

Entre los segmentos que constituyen las socieda-
des contemporaneas algunos se identifican por
ocupar las plazas mas precarias en el mercado
de trabajo (ocupaciones inestables o de baja pro-
ductividad) o estar simplemente excluidos de
aquél; por situarse en los niveles mas bajos en la
escala de ingresos; por habitar en zonas geogra-
ficas especiales, y por carecer de medios propios
de movilidad social. En los paises en desarrollo,
este segmento ha recibido el nombre de “margi-
nal” o “informal”.?’ Aunque no se trata de un
fenomeno exclusivo de estas sociedades, es evi-
dente que en ellas éste es mucho més masivo que
en los paises industrializados; al mismo tiempo,
en el primer tipo de paises la discontinuidad en-
tre el segmento marginal y los demas segmentos
de la sociedad es mucho mas acentuada.?® Ahora
bien, en los paises no industrializados, la rees-
tructuracion econémica y social suscitada por las
politicas de ajuste estructural ha hecho més vo-
luminoso este segmento marginal, ha acentuado
la distancia social entre éste y los demdés segmen-
tos de la sociedad, y ha estrechado los canales de
movilidad social de que disponen los grupos mar-
ginales (canales de movilidad que han estado his-
toricamente asoctados a la accién social del Esta-
do).

27 Sobre el tema de la “marginalidad” y del “sector in-
formal” existe una abundante literatura a partir de los afios
sesenta, especialmente en América Latina. Revisiones recien-
tes se pueden encontrar en Tironi (1990) y Tokman (1978
y 1987).

28 Originalmente la nocion de dualismo fue utilizada en
América Latina para referirse a una sociedad dividida en dos
segmentos completamente auténomos, discontinuos o “afun-
cionales” (ver, por ejemplo, Nun, 1969). El mismo término
ha sido ampliado posteriormente por Piore y Sabel (1984)
para referirse a la segmentacion y discontinuidad en general,
la'que se observa tanto en los pafses en desarrollo como en
los paises desarrollados. '

La posicién de los grupos marginales en la
estructura socioeconémica vuelve dificil que ellos
se constituyan en actores sociales tradicionales.
Este es un segmento compuesto por una infini-
dad de subsegmentos con escasa unidad interna
y casi sin interrelaciones reciprocas. De alli en-
tonces que no sea posible identificar intereses
comunes que puedan dar lugar a una accién co-
lectiva y a ser representados por una organiza-
€i6n en Organos institucionalizados de participa-
ci6n . Por esto laaccion de los grupos marginales
ha sido histéricamente heterénoma respecto al
Estado. Antes del ajuste estructural este dltimo
intentaba responder a sus demandas; en la logica
del nuevo orden, esa funcién queda librada ba-
sicamente al funcionamiento del mercado. Los
grupos marginales ven en ello la cristalizacién
indefinida de un dualismo que rechazan. La frus-
tracion que esto genera es lo que en buena me-
dida explica las revueltas que estallan periédica-
mente en ciudades del Tercer Mundo a partir
de la aplicacién de las politicas de ajuste estruc-
tural. Pero en la medida en que estos comporta-
mientos no consiguen un cambio de la situacion,
lo que sobreviene en seguida es una actitud de
resignacion y conductas conformistas (Tironi,
1989b).

Se ha mencionado la hipétesis de que el sin-
dicalismo podria representar a estos segmentos
marginales, lo que darfa mas caracter organico
y maés proyeccion a sus acciones. Sin embargo, el
actor sindical de hoy tiende precisamente a lo
contrario, esto es, a concentrarse en la defensa
de los intereses sectoriales de sus afiliados, re-
nunciando a las apelaciones genéricas a la clase
y, més todavia, al pueblo. En una sociedad que
se dualiza, los sectores marginales tienden a tran-
sitar entre una movilizacion anémica o de masas,
la resignaci6n y el conformismo, o la dependen-
cia del Estado.

3. Estado y partidos politicos

El fin de toda forma de Estado providente im-

1. presencia de grandes segmentos marginales inor-
génicos y sin representacion independiente se ha interpreta-
do como uno de los factores que han impedido en América
Latina las soluciones basadas en la concertacion social y, al
mismo tiempo, como uno de los factores que ha precipitado
las soluciones populistas en las que la incorporacién de esos
grupos corre por cuenta directa del Estado.



ACTORES SOCIALES Y AJUSTE ESTRUCTURAL / E. Tironi y R.A. Lagos 53

plica que el Estado renuncia a su papel como
ente de integracion social. La provisién de servi-
cios sociales con un sentido universalista tiene
efectos redistributivos a la vez que abre canales
de movilidad, lo que reduce la segmentacion vy,
por esa via, favorece la cohesién social. La trans-
ferencia de esos servicios a la regulacién del mer-
cado y, junto con ello, la tendencia a una accién
social focalizada, discrecional y minimalista, sim-
plemente reproduce —cuando no cristaliza— la
segmentacion o “dualismo”. Al no estar abierta
la posibilidad de regresar al viejo orden, los Es-
tados se ven obligados acompensar las tendencias
a la segmentacion social con el empleo al maximo
de los factores de integracién politica. Esto es lo
que explicaria el valor que se le asigna a la re-

creacién de los simbolos nacionales y la atencién
prestada al funcionamiento de las instituciones.
El papel de los partidos politicos toma en este
sentido una importancia fundamental. En el
mundo entero, ellos son cada vez menos repre-
sentantes de segmentos sociales especificos en
conflicto, para transformarse en organismos que
apelan a la unidad nacional y que cuentan con
una base social heterogénea.

Para decirlo brevemente, se trata de com-
pensar la contraccién del rol social del Estado con
un reforzamiento de su rol politico. Est4 por verse,
sin embargo, si esto es suficiente para contener
el riesgo de que en los paises en desarrollo la
segmentacién o “dualismo” se transforme en
desintegracion social.
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La selectividad como
eje de las politicas
socliales |

Percy Rodriguez Noboa

El costo social de la crisis de los afios ochenta y la
consiguiente aplicacion de ajustes a la economia vienen
planteando en la regién algunos problemas que, junto
con la marcada regresion de los principales indices
vitales, ocasionan nuevas tensiones sociales en los sis-
temas institucionales y generan otras formas de ex-
presion, a pesar de la importante expansién del gjer-
cicio democratico representativo en los iltimos anos.

Dada la complejidad de la situacion, los paises de
la regién han renovado su biisqueda de nuevos cauces
institucionales y técnicos para acrecentar la capacidad
redistributiva de sus economias, optimizar los benefi-
cios e imprimir mas dinamismo a los mecanismos de
que dispone la sociedad para incrementar la satisfac-
cion de las necesidades personales y colectivas.

Frente a este escenario, conviene detenerse a exa-
minar el comportamiento de la inversién y el gasto
fiscal, su vinculacién con los programas de compen-
saci6n social, y los correspondientes marcos intitucio-
nales constituidos por los actuales fondos de emergen-
cia e inversion social. La compensacion social encuen-
tra en la focalizacion (o selectividad) uno de sus ins-
trumentos mds utilizados en los tltimos afios. La apli-
cacion de este instrumento, sin embargo, exige algunas
precisiones y cuidados que se destacan en el presente
articulo,

Cabe decir que el tema de la compensacién social
ha venido generando desaffos conceptuales y técnicos
que se hacen evidentes en las numerosas y recientes
experiencias nacionales de creacién o funcionamiento
de Fondos sociales. Entre otros, han surgido interro-
gantes vinculados a los limites entre asistencialismo y
eficiencia de la inversién, la viabilidad de las politicas
sociales en el corto plazo y los alcances de la expansion
del sector informal o del empresariado popular en la
region,

*Ebautor es Asesor Técnico Principal det Proyecto Regio-
nal pNUDALPES (RLA/BG/029), “Nuevas técnicas de planifica-
cién”, Este trabajo fue expuesto originalmente en el Seminario
sobre Descentralizacion Fiscal y Proyectos Sociales patrocinado
por el Instituto de Desarrollo Econémico (105) del Banco Mun-
dial y el Instituto Latinoamericano y del Cavibe de Planifica-
cion Economica y Social (1Lpes), en la sede de la cepar (Santiago
de Chile, actubre de 19940},

Introduccién

Ellargo y conocido debate sobre las formas efec-
tivas de vincular las variables econémicas y so-
ciales del crecimiento esta lejos de concluir. Las
insatisfacciones y deterioros de los afios ochenta
han permitido apreciar nuevas limitaciones de
aquella vinculacién, asi como la necesidad de am-
pliar los cauces para la interaccion politica y téc-
nica de ambas dimensiones del desarrollo en un
momento de grave crisis regional que ha llevado
a aplicar ajustes econdmicos de alto costo social.

Las carencias sociales de los tiltimos afios han
dado lugar a un fenémeno nuevo para la pro-
gramacion del crecimiento: la rapida expansion
de la formulacién y ejecucion de politicas sociales
de emergencia. En efecto, el “corto plazo social”,
postergado por décadas debido alos plazoslargos
en que se desarrollan por naturaleza los fenéme-
nos sociales, ha pasado rapidamente —con diver-
sas denominaciones y alcances— a ser un instru-
mento protag6nico de accién piblica y no guber-
namental a través del concepto y la practica de
programas de compensacién social.

La compensacién de insatisfacciones y rigi-
deces sociales se ha convertido, entonces, en un
instrumento de caricter transitorio que busca re-
cuperar niveles de vida perdidos, y que solamen-
te puede alcanzar sus propositos en el marco de
un conjunto de politicas econémicas cuyos obje-
tivos sean coincidentes, y que ponderen en el
corto plazo criterios tanto de crecimiento como
de redistribucion, para hacer eficaces los progra-
mas sociales de emergencia.

Entre las variables econémicas mis vincula-
das a los comportamientos sociales en la situacién
actual, la inversién y el gasto pablico merecen
algunas precisiones que el presente articulo des-
taca brevemente, con miras a contribuir a recien-
tes avances en el conocimiento de estas materias
y, en general, de los efectos del comportamiento
fiscal sobre los programas sociales de corto pla-
zo.

Asimismo, en el marco del examen de los
alcances y posibilidades de las politicas sociales
de corto plazo que realiza el Proyecto Regional
PNUD/ILPES (RLA/86/029), se examina aqui el con-
cepto y la practica de la selectividad o focaliza-
ci6n, que se ha convertido en uno de los elemen-
tos centrales de los nuevos esfuerzos de la region
por corregir en plazos cortos las consecuencias

adversas mas agudas de la crisis y de los ajustes
econdmicos.
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Al mismo tiempo, junto a la rapida expansién
de los nuevos programas sociales se destaca la
creacién de renovadas formas institucionales,
constituidas por los fondos sociales o de inversién
social, y la riqueza instrumental y operativa que
viene acumulando la region en los campos de la
compensacion social, en momentos en que estos
programas se vienen aplicando en casi todos los
paises de América Latina.

La puesta en marcha de programas compen-

satorios ha dinamizado la consideracién de im-
portantes aspectos complementarios, como son
los sistemas de formulacion, evaluacion y gestion
de proyectos sociales, y se ha vinculado con temas
vigentes, como son la expansi6n del empresaria-
do popular, el énfasis en los programas de des-
centralizacién regional, el reforzamiento de los
gobiernos locales y la adecuacion de los servicios
sociales basicos a las renovadas demandas de la
region.

Ajustes econémicos y compensacion social

La profundidad de la crisis de los afios ochenta,
y la aplicacion de programas de estabilizacién y
ajuste en los ultimos afios, ha generado en la
region un agudo deterioro de las condiciones de
vida de la poblacién. La regresion registrada en
los indices economicos y sociales mas importantes
pone de relieve la real magnitud de la situacion
y la dificultad de revertir significativamente este
proceso en los afnos noventa.

Las consecuencias mis evidentes del deterio-
ro del nivel de vida de grandes sectores de la
sociedad se traducen tanto en necesidades insa-
uisfechas de bienes y servicios, como en el carécter
reivindicativo que asumen diversas acciones so-
ciales y en una mayor desarticulacion del tejido
social.

La respuesta mas organica del sector piiblico
y de la propia sociedad civil ante carencias ma-
sivas cada vez mayores se ha expresado, desde la
segunda mitad del decenio de 1980, en un con-
junto de politicas sociales de emergencia y de
corto plazo, y en la articulacion de respuestas
institucionales agiles y eficaces que, con recursos
internos adicionales y aquéllos provenientes de
la cooperacion externa, llevan a cabo programas
concretos de compensacion social para los secto-
res mas desprotegidos de la sociedad.

De esta manera, se busca generar una acciéon
especifica dentro del Estado y de los sectores no
publicos, para recuperar niveles medios de satis-
facciéon de necesidades basicas y de beneficios

econ6micos estables que correspondan, en un
primer momento, a aquellos que se habian al-
canzado antes de iniciarse el proceso de regre-
sion. Para los efectos de la programacion, esos
niveles podrian ser los prevalecientes al comienzo
de los afios ochenta, aunque variarian segan la
realidad de cada pais y el comportamiento global
de sus principales indicadores econémicos y so-
ciales.

La expresion numérica de esos principales
indicadores sociales asi como sus orientaciones y
tendencias mas significativas son esenciales como
bases empiricas confiables para determinar con
mas precision los objetivos y las metas compen-
satorias (CEPAL, 1989a). Ella muestra la necesidad
de adoptar, con rapidez y eficacia, politicas eco-
némicas especificas de alta capacidad redistribu-
tiva, junto a politicas sociales que respondan a
criterios operativos y que brinden oportunidades
de acceso equitativo al proceso de desarrollo eco-
némico y a los beneficios de la vida contempo-
rdnea a todos los grupos sociales, y particular-
mente a los que sufren con mas fuerza los efectos
de la crisis y de los ajustes recesivos de los tltimos
afios (CErAL, 1990, p. 123). De esta manera se
busca disponer de instrumentos validos, homo-
géneos y comparables para la identificacion vy se-
guimiento de la evolucién de corto plazo de las
principales variables y de sus indices mas signi-
ficativos en materia de promocién social o de
“desarrollo humano” (pNup, 1990, p. 320).
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Impacto econémico de la crisis

La contraccion de la economia en los afios ochen-
ta se expresé en una fuerte desaceleracion del
crecimiento, y en la acentuacién de las restriccio-
nes externas y de la escasez de recursos para el
crecimiento y el gasto. Los programas de estabi-
lizacién y ajuste, aplicados con altos costos socia-
les, han buscado principalmente la recuperacion
de los principales equilibrios macroeconémicos
a través de la reduccion del ritmo inflacionario,
la expansion de las exportaciones, algunos incre-
mentos selectivos de la capacidad adquisitiva, una
disminucién marcada del gasto puablico e incre-
mentos de impuestos indirectos a fin de reducir
el déficit fiscal (Rodriguez Noboa, 1988, p. 52).

Al examinar las demandas sociales de los
afios noventa, se observa la necesidad de intro-
ducir en la actualidad modificaciones sustantivas
en la redistribucion de los beneficios de la eco-
nomia. Sin embargo, el cambio distributivo por
si solo, aunque sea auténtico y tenga caracter
estructural, no serd suficiente si no existe un pro-
ceso de crecimiento expansivo y no se dispone
de mayores recursos provenientes de procesos
de acumulacién y ahorro interno que puedan
mantener una tasa de inversion adecuada, El cre-
cimiento debe recuperarla “capacidad reproduc-

tiva de la economia” y tratar de asegurar, en
consecuencia, la expansién del empleo produc-
tivo y la creacion de ingresos; conjuntamente de-
be satisfacer demandas masivas a través de la
produccién de bienes y servicios esenciales, a fin
de superar las tasas de pobreza que afectan hoy
al 40% de la poblacion de América Latina (Cas-
tillo y Garcia Hurtado, 1990).

Las insatisfacciones y las contradicciones so-
ciales han llevado a la expresion de necesidades
esenciales insatisfechas, a presiones sociopoliticas
y a exigencias de cumplimiento de metas institu-
cionales compensatorias, todo lo cual dificilmen-
te puede esperar el rebase del crecimiento, que
asu veztiene sus propias urgencias y limitaciones.

Las estrategias de los afios noventa, en con-
secuencia, deben incluir propuestas sistémicas
que puedan integrar las variables mencionadas
del comportamiento econémico con procesos so-
ciales que ponderen la concertacién como fuente
de articulacién de voluntades objetivas para am-
pliar y hacer méas equitativo el proceso de pro-
duccidn y para profundizar el ejercicio democri-
tico, facilitando sus tramos criticos y contribu-
yendo a aclarar las perspectivas actuales de la
region.

I11

Alcances sociales de la inversién

Al tratar la inversion publica vinculada a la po-
litica social, debe considerarse en primer lugar que
el descenso de la actividad econémica reduce
fuertemente el ahorro interno destinado a finan-
ciar la inversion y sostener el gasto pablico (Gam-
barotta, 1988). Los criterios de eficiencia y el en-
foque incremental de la inversion contindan
vigentes en la region como marco para la asig-
nacion de recursos, tanto con propdésitos de cre-
cimiento como de desarrollo social, en la propor-
cion residual que este altimo ha ocupado
histéricamente en el gasto fiscal. En segundo lugar,

debe tenerse en cuenta la importancia de dar un
tratamiento uniforme a la inversién publica
cuando se trata precisamente de la utilizacién
programada de recursos escasos; pero a la vez
es necesario aplicar criterios precisos de promo-
cion soctal en la asignacion de recursos a los com-
ponentes sociales, aunque la magnitud de éstos
sea reducida en relaciéon con los niveles globales
de inversion y gasto.

En tercer lugar, es preciso considerar la posi-
bilidad de optimizar el uso de recursos internos
no monetarios —sistemas de trabajo por alimen-
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tacion, produccién informal, aportes comunales
de servicios, formas de comercializaciéon directa,
y aprovechamiento intensivo de las capacidades
participativas de la poblacién—y de obtener re-
cursos externos adicionales a través de la conver-
si6n de titulos de la deuda, para aplicarlos a pro-
gramas sociales y proyectos de cooperacién
internacional.

Finalmente, cabe decir que diversos Fondos
sociales o de inversion social han venido buscan-
do formas especificas de rentabilidad (o retornos

internos diferenciados) en sus programas, tra-
tando de reemplazar aquéllos esencialmente asis-
tencialistas por los de indole promocional, pero
cautelando la eficiencia de la inversién en pro-
yectos sociales de distintas caracteristicas y di-
mensiones. Esto subraya la importancia tanto de
los procesos de formulacion y evatuacion de pro-
yectos sociales de los bancos de proyectos, como
de posibles “circulos virtuosos de la inversion”
que se traducen en sistemas integrados de pro-
yectos sociales.

IV

Variables econ6émicas de recuperacion

En lo que se refiere al conjunto de variables eco-
ndmicas de efecto mayor y mas directo en la si-
tuacion social de la region y, en consecuencia, a
los principales instrumentos para restablecer las
bases de una posterior recuperacion, cabe hacer
algunas consideraciones.

Los programas sociales de corto plazo nece-
sttan disponer en forma prioritaria de recursos
de inversion de origen publico o privado, para
impulsar la actividad econémica en aquellos sec-
tores, programas o actividades especificos que
puedan lograr avances sociales significativos,
particularmente en el empleo estable de la fuerza
de trabajo, y que por ende puedan generar ma-
yor ingreso y una mejor distribucion primaria,
facilitando asi el acceso de la poblacién a bienes
de produccién estratégicos.

Tradicionalmente, en el financiamiento de
sectores o programas sociales ha tenido una alta
incidencia el gasto publico, y en particular el gas-
to social, que se dirige sobre todo a la atencién
de servicios publicos esenciales y que fue decli-
nante en los anos ochenta. Existen diversos li-
neamientos precisos, que se han aplicado en dis-
tintos paises, con miras a optimizar el uso del gasto
social (Montiel, 1988), a través del establecimien-
to de prioridades claras, la reduccion de los costos
administrativos, el incremento de la productivi-
dad de la inversion, la adecuacion de la oferta a
los consumos masivos estratégicos, la supresion
de filtraciones, eic,

Dados los recursos restringidos de que dis-
pone la propia sociedad, se busca ponderar en

los programas sociales los beneficios econdmicos de
la inversién social, destacando tanto sus rendi-
mientos inmediatos como aquéllos a mayor plazo
que tienen importancia para lograr los propositos
promocionales del gasto —particularmente en
los sectores de la nutricién, la salud y la educa-
cién—y su efecto real en la produccion y la pro-
ductividad, el desarrollo institucional y la elimi-
nacién de costos marginales, entre otras cosas
{Banco Mundial, 1980).

A través de formas participativas vinculadas
a la produccion de bienes y servicios comunales,
hoy se busca consolidar los mecanismos existen-
tes o aplicar formas renovadas de elevar la capa-
cidad distributiva de la inversion y el gasto, es-
tatales o privados, y acrecentar el empleo y el
ingreso real familiar.

Entre los instrumentos y mecanismos de pro-
mocién destinados a impulsar y complementar
capacidades redistributivas estratégicas para fines
de compensacién social cabe mencionar:

i) Las medidas destinadas a facilitar €] acceso
aunidades productivas de reducida magnitud (Ne-
cochea, Durdn y Trivelli, 1990) —generalmente
microempresas, pequenas empresas y formas
asociativas de produccién—, a lineas preferen-
ciales de crédito y especificamente a activos de
produccién, para facilitar la articulacién de las
actividades informales més comunes con el pro-
ceso econdmico global, o la extension de formas
cada vez mas importantes de “empresariado po-
pular”.

ii) Las politicas y medidas especificas destinadas
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atmpulsar y reforzar la orientacién redistributiva
de la politica econémica. Entre las primeras se ha-
llan las politicas de precios relativos, salariales y
tributarias, y entre los segundos los subsidios y
transferencias que dirijan los beneficios hacia sec-
tores sociales desprotegidos, dentro de los mar-
genes que la preservacién de la estabilidad eco-
némica permita en diferentes realidades nacio-
nales.

El proposito compensatorio de la orientacién
y gestion de la economia puede tener marcada
influencia en la demanda, privilegiando el acceso
de la poblacién de menores recursos a los bienes
de consumo masivo y servicios esenciales, y arti-
culando estos propdsitos con modificaciones en
el sistema productivo, particularmente de bienes
estratégicos para las necesidades populares; por
ejemplo, los que conforman la canasta bésica,
mas otros igualmente esenciales, como los deri-
vados del saneamiento (agua), las medicinas y los
materiales de construccién cuyo consumo es mas
difundido.

En lo que se refiere a los servicios bdsicos, se

han venido adoptando en los ultimos afios diver-
sas medidas para maximizar el uso de capacida-
des institucionales instaladas a fin de mantener
los limites de su cobertura real ante una mayor
demanda, particularmente en establecimientos
piblicos, y para mejorar su calidad y orientacién
y hacerlas compatibles con las politicas estratégi-
cas de recuperacion del crecimiento econdémico
y con renovadas exigencias del proceso de trans-
formacién productiva (Tedesco, 1989).

En sectores sociales con consumos basicos y
masivos tienen marcada utilidad los programas
destinados a modificar las pautas de consumo, ya
que pueden elevar significativamente el nivel de
satisfacciones personales y familiares, a partir de
alteraciones inductivas de formas culturales y va-
lores tradicionales. Para que esos programas ten-
gan éxito, se requieren definidos procesos colec-
tivos que estén vinculados a la identidad socio--
cultural de grandes sectores, y procesos educati-
vos que puedan lograr respuestas positivas en
plazos cortos.

Contenidos sociales e institucionales

Junto al comportamiento compensatorio que
puede asumir la politica econémica, existen ins-
trumentos de orden social y sociopolitico sustan-
tivos para la operacién de programas de corto
plazo.

La intervencién de la poblacién beneficiaria
o de los sectores sociales mds deprimidos, tiene
especial importancia para la orientacién y el fun-
cionamiento de programas sociales de promo-
cién, y en general para los sistemas de decisiones
que los afectan. La movilizacién y posterior parti-
cipacién de la poblacion elevan la representativi-
dad de la accién comunal, es un factor positivo
en la ejecucién de proyectos sociales —a través
de su gestion efectiva—, y tiene otros efectos co-
nocidos, como el ahorro de recursos, el control
del proceso de ejecuciéon y el mayor uso de la
infraestructura existente.

Por otro lado, la participacién puede impul-
sar la ejecucion de proyectos en corto tiempo, alen-

tando tradicionales sistemas de acci6n solidaria
o de ayuda mutua, o generando nuevos procesos
de solidaridad “en la base” para enfrentar nece-
sidades primarias colectivamente. La region co-
noce hoy muchos ejemplos de participacion en
efectivo apoyo a la ejecucion de proyectos espe-
cificos.

Un componente institucional de naturaleza
politico-territorial que compromete la accion pi-
blica y tiene expresiones territoriales importantes
(Boisier y Silva, 1989) es el fomento de la descen-
tralizacién y desconcentracion de la organizacion y
la accién publica para alcanzar, en espacios o
funciones concretas, mayor eficacia y representati-
vidaden la gestion de los programas sociales (Pal-
ma y Rufian, 1989). Los procesos de regionali-
zacion o de desarrollo de espacios diferenciados,
asicomo los sistemas correspondientes de gobier-
no regional, local o comunal y su participacion
en el ejercicio democratico y plural del poder,
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tienen un papel preciso y eficaz en las politicas
sociales de corto plazo (Johnson y otros, 1986).

La capacidad institucional del poder publico
y de sectores privados o no gubernamentales, ha
elevado sensiblemente su importancia en la ges-
tién de los programas sociales. Esto se ha logrado
con la promocién de agentes u organismos con
gran autonomia, dependientes del mas alto nivel
politico, con regimenes de excepcién en cuanto
al cumplimiento de la engorrosa normativa de
las administraciones centrales, y con agilidad de
gestion y administracion financiera. Estos agen-
tes u organismos pueden alcanzar un dinamismo
singular —como sucede con casi todos los Fondos
sociales de compensacién—, que les permite actuar
con la eficacia y la premura que las insatisfaccio-
nes sociales reclaman.

La naturaleza y urgencia de los programas
de emergencia han concitado, por otra parte, la

accién generalmente concertada de la sociedad ci-
vil, y en especial de instituciones no gubernamen-
tales de gran cobertura y capacidad organizativa
que, segun las necesidades particulares de cada
pais, han pasado a desempenar papeles destaca-
dos en procesos compensatorios de amplio alcan-
ce. En diversas iniciativas de la sociedad civil se
ha percibido especialmente la accion de la iglesia,
de organismos sindicales, del empresariado pri-
vado y de otras instituciones representativas.

En el campo politico-institucional hay interés
asimismo por establecer dentro de la administra-
ci6n central del Estado, una autoridad social o me-
canismo institucional que tenga fines de coordi-
nacién, promocién y complementacion entre
sectores y programas sociales, y que ademas pue-
da hacer presente las demandas de la poblacion
en el mas alto nivel de decisiones politicas y téc-
nicas.

V1

Redistribucién y focalizaciéon

Desde que se iniciaron los programas de estabi-
lizacién o ajuste en las economias en crisis de la
region, y en particular las reformas de los servi-
cios sociales de caracter publico, se ha subrayado
sostenidamente laimportancia de tomar medidas
de carécter selectivo para apoyar a los sectores
sociales que soportan los mayores impactos de la
crisis. Asi, en los anos ochenta, en muchos paises
de América Latina se aplicé el criterio de selec-
tividad mas que el principio de universalidad, a
través, entre otros medios, de fondos o progra-
mas de compensaciéon. El Fondo de Inversion
Social (¢ts) de Bolivia, por ejemplo, recogio las
experiencias del anterior Fondo Social de Emer-
gencia (rsE) que funciond entre 1986 y 1990; pro-
fundizé en algunas areas, y puso de relieve la
importancia de elevar la capacidad de absorcion
de los grupos sociales beneficiarios, a través de
las actividades de sectores estratégicos —particu-
larmente los de salud y educacion— en el me-
diano plazo (Bolivia, Fondo Social de Emergencia
de la Presidencia de la Republica, 1990, y Banco
Mundial, 1990), '

El criterio de selectividad se aplica mediante

la focalizacion de recursos y beneficios en los
grupos mas necesitados del correspondiente uni-
verso social, combinada con las politicas de al-
cance universal que sea posible aplicar en cada
caso. La seleccion, naturalmente, considera gran-
des sectores sociales, con lo cual se superan los
deslindes operativos a nivel de proyectos o accio-
nes especificos.

En vista de la rigidez de las politicas econé-
micas y sociales en el mediano plazo, el hecho de
optar hoy por una determinada alternativa de
tocalizacion —sin que ésta constituya un para-
digma— supone el uso de un criterio que tendra
multiples derivaciones promocionales en el corto
plazo, y que podra contribuir ademas a orientar
la accién publica futura a fin de evitar la repro-
duccién generacional de la miseria.

El criterio de selectividad en la asignacion de
beneficios, o de focalizacion del acceso a los bie-
nes y servicios esenciales, constituye en principio
una respuesta positiva, que busca restablecer ni-
veles de equidad, permite atender necesidades
concretas vitales y urgentes de los grupos con
mayores insatisfacciones y posibilita una opera-
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cién ordenada al simplificar y optimizar la asig-
nacién de recursos. Por otro lado, no es facil

alcanzar los fines redistributivos de las politicas

econdmicas de corto plazo, frente a objetivos so-
ciales por naturaleza miltiples y complejos. La
focalizacion contribuye a una mejor redistribu-
cion de beneficios al proponer un criterio simple
y practico de asignacion.

Sin embargo, la mayor claridad conceptual
que hay hoy en torno a la focalizacion, y en es-
pecial algunas conclusiones y recomendaciones
sobre experiencias concretas en su aplicacion,
han llevado a plantear algunas limitaciones a la
selectividad, que requieren precisiones adiciona-
les (CEraL, 1989b).

El contexto temporal en el cual se plantea y
practica la focalizacion en principio abarca plazos
cortos. Los programas sociales de compensacion
en que se la suele incluir como elemento funda-
mental tienen generalmente breve duracién. Asi,
los correspondientes Fondos sociales y aparatos
institucionales de gestion por lo general estable-
cen plazos de tres afios para ejecutar sus proyec-
108 y programas especificos, como sucede hoy
por ejemplo en México, Honduras y Panama.

Por su naturaleza recuperativa, los programas
de corto plazo, como se ha sefialado, general-
mente buscan alcanzar indices y niveles de vida
medios similares a los del inicio de los afios ochen-
ta. Todo ello confirma un propésito compensa-
dor con alcances distintos a los que tendria el
planteamiento de transformaciones estructurales
o alteraciones del sistema social de relaciones,
propias de procesos de cambio social.

Para el acertado manejo de la focalizacion se
necesita un sistema de informacién precisa sobre las
modificaciones permanentes de los niveles de sa-
tisfaccion de los grupos a los que estd dirigida.
En efecto, la constante fluctuacion de la linea que
delimita la pobreza y la extrema pobreza, por
ejemplo, produce modificaciones apreciables en

las decisiones sobre oferta de bienes y servicios
y sobre complejos sistemas de organizacién, in-
fraestructuray abastecimiento. Esto puede llevar
amantener erréneamente tratamientos de emer-
gencia para grupos que se hallan en mejores con-
diciones relativas, 0 a no aplicar medidas de apo-
yo vigentes a sectores recientemente desplazados
hacia posiciones de extrema necesidad.

Sobre los sectores urbanos de ingresos me-
dios se han expresado diversas preocupaciones
desde distintos puntos de vista. Las “clases me-
dias” de la region, con caracteristicas sociales sin-
gulares y pautas de consumo muchas veces dis-
torsionadas, provienen generalmente de sectores
ocupacionales “adecuadamente empleados” pe-
ro con salarios reales por debajo de las exigencias
minimas, de grupos subempleados en actividades
informales, o de ocupaciones temporales. En dis-
tintas formas y segin diversas experiencias re-
cientes en la region, estos estratos suelen tener
bruscas caidas del ingreso real en términos ab-
solutos y relativos. Al quedar desprotegidos por
los sistemas salariales y no encontrar formas or-
ganizadas de representacion y presencia en los
sistemas estadisticos comunes, se ven alejados de
la aplicacion rdpida de instrumentos compensa-
torios que en realidad deberian incluirlos bajo
formas normales de promocién social.

La focalizacién por parte del sector piblico
estd dirigida a los sectores mas desprotegidos y
en muchos casos mas numerosos de la poblacion,
y determina limitaciones de cobertura y calidad
de las atenciones. Sin embargo, por el lado de la
demanda, genera una reiterada tendencia al in-
cremento de las retribuciones a sectores de mayor
nivel relativo de ingresos y concentra capacidades
de mejores prestaciones para estos grupos, como
sucede por ejemplo con algunas tendencias eli-
tistas en servicios educativos y con diversas for-
mas de privatizaciéon o encarecimiento de los ser-
vicios de salud.
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El regreso de
América Latina al
mercado crediticio
privado internacional

Peter West*

Una condicién necesaria para que Ameérica Latina al-
cance un crecimiento econémico aceptable es que se
disminuya la transferencia negativa de recursos al ex-
terior. Ademas de reducir la carga de la deuda externa
histérica, se requerira un volumen importante de fi-
nanciamiento externo nuevo. Sin embargo, los prés-
tamos de la banca comercial seguirdn siendo restrin-
gidos y es dificil que los acreedores oficiales puedan
satisfacer todas las necesidades de la region.

En este articulo se exploran las posibilidades de
captar recursos en el mercado internacional de capi-
tales privados, sobre la base de la experiencia reciente
de tres paises: México, Chile y Venezuela. Se identi-
fican dos canales principales de financiamiento: la emi-
sion de bonos y la inversion extranjera de cartera en
acciones. Los instrumentos respaldados por ingresos
de exportacion son de particular interés, ya que han
permitido mejorar la capacidad crediticia de los pres-
tatarios. En cuanto a la inversion extranjera de cartera,
se examinan tres modalidades de ella: los fondos es-
pecializados, las colocaciones directas en los mercados
internos de valores, y la cotizacion en el exterior de
acciones de empresas latinoamericanas.

Se muestra que los tres pafses examinados han cap-
tado cantidades importantes de recursos por las vias
sefialadas. La creciente globalizacion del mercado fi-
nanciero internacional sugiere que existen buenas po-
sibilidades para la expansion futura de este financia-
miento. Pero las condiciones exigidas por los inver-
stonistas externos limitardn el acceso a ese mercado
de muchos paises. Por otra parte, para aquellos que
han reingresado a él hay que evaluar los costos ademas
de los beneficios de las modalidades de financiamiento
identificadas, y tomar las precauciones necesarias para
evitar un nuevo proceso de sobreendeudamiento.

*QOficial Principal de Asuntos Economicos, Diviston de
Comerdio Internacional y Desarrolto de la cepat.

El awor agradece la valiosa ayuda de Miguel [zam en la
preparacion de este articulo, sobre 1odo en lo que se refiere
a la investigacion de los fondos de inversion extranjera en
Chile y la redaccion del texto correspondientc a este tema.

Introducciéon

Para que las naciones de América Latina vuelvan
a una senda de crecimiento sostenido en los afnos
noventa, es indispensable que la inversion bruta
fija como proporcién del producto se recupere
del fuerte descenso que experimento este coefi-
ciente en los afos ochenta.! Para lograrlo sera
preciso movilizar una gran cantidad de recursos
financieros. Se estima que para alcanzar un cre-
cimiento del producto real de un 5% por afio
habria que elevar el ahorro total en 7 a 8% del
producto interno bruto, —es decir, entre 75 y 85
mil millones de délares anuales— lo que da una
idea de la magnitud del esfuerzo requerido. Para
generar tantos recursos serd necesario contar con
una cantidad importante de nuevo financiamien-
to externo, ya que ¢l ahorro interno dificilmente
podria cubrir en su totalidad las sumas sefialadas.
A modo de ilustracion, se ha calculado que aun-
que se diesen supuestos muy favorables de re-
duccién de la deuda externa, de mejoramiento
en la relacion de precios del intercambio y de
aumentos de la productividad, habria que obte-
ner de acreedores externos entre 10 y 15 mil
millones de ddlares anuales (Massad, 1991).
Una parte de los recursos externos requeri-
dos provendra de organismos oficiales. Segun las
dltimas estimaciones del Banco Mundial, el flujo
neto de recursos (desembolsos menos amortiza-
ciones) de acreedores oficiales hacia América La-
tina y el Caribe subi6 de 3.1 mil millones de do-
lares en 1989 a 9.6 mil millones en 1990. Sin
embargo, este aumento se debi6 en gran medida
a desembolsos excepcionales vinculados a pro-
gramas de reduccion de la deuda externa con la
banca comercial en el marco del Plan Brady (Ban-
co Mundial, 1990a). Para 1991 se prevé una dis-
minucién del aporte neto de acreedores oficiales
que reduciria tales recursos a 4.9 mil millones de
dolares en el afio.2 Mirando mas hacia adelante,
cabe sefialar que muchos paises de la region ten-
drin que enfrentar fuertes amortizaciones de ca-

"'Para 19 pafses de América Latina y el Caribe en pro-
medio, la inversion bruta fija se redujo desde 22.8% del
producto interno bruto en 1980 2 15.9% en 1984, para luego
mantenerse en un nivel reducido, situdndose en 16.2% el
afio 1‘989 (CEPAL, 1990a).

2 Banco Mundial, 1990b. Cabe observar que las trans-
ferencias netas (desembolsos menos amortizaciones y pagos
de intereses) dle acreedorves oficiales fueron positivas en 1990,
después cle ser negativas en el periodo 1987-1989, pero es
previsible que vuelvan a cambiar de signo en 1991,
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pital a estos organismos en los préximos anos.
Dada la imposibilidad de reestructurar los com-
promisos de esta indole con los organismos mul-
tilaterales, es obvio que se verd limitado el flujo
neto de recursos provenientes de ellos, pese a la
expansion de la capacidad del Banco Interame-
ricano de Desarrollo (BID) para otorgar mayores
préstamos luego del reciente aumento de su ca-
pital. Tampoco se puede esperar un crecimiento
rapido del financiamiento otorgado por organis-
mos bilaterales de crédito a la exportaciéon, ha-
bida cuenta de las restricciones presupuestarias
que éstos enfrentan.

En cuantoalosacreedores privados, por aho-
ra no se prevé que la banca comercial interna-
cional restablezca los préstamos de indole gene-
ral, destinados al financiamiento de la balanza
de pagos, salvo los créditos forzosos vinculados
a programas de reestructuracion de la deuda an-
tigua. Los problemas que enfrentan en la actua-
lidad varios bancos estadounidenses en sus colo-
caciones internas, sobre todo en lo que se refiere
al financiamiento de bienes raices, han alejado
atin mas las ya remotas posibilidades de que ellos
otorguen préstamos generales significativos a
paises latinoamericanos.

La captacién de recursos en el mercado in-
ternacional de capitales, el que altimamente ha
experimentado un proceso rapido de globaliza-
cion,es una forma adicional de obtener recursos
externos: de hecho, desde hace dos o tres afios
se ha visto una participacién creciente de algunos
paises latinoamericanos —principalmente Chile,
México y Venezuela— en tal mercado. El prop6-

Globalizaci6n de los

La evolucion de los mercados financieros duran-
te los Gltimos afios se ha caracterizado por un
proceso de integracion creciente entre pafses, en-
tre segmentos del mercado, entre instituciones y
entre instrumentos financieros (vmi, 1990, pp.
6-7). La tendencia hacia la integracion interna-
cional o globalizacion de los mercados se mani-

sito de este articulo es examinar las caracteristicas
€ importancia de las operaciones que se han es-
tado llevando a cabo en este ambito. Ellas podrian
significar, para los paises involucrados y la region
en general, el inicio del retorno al mercado de
los créditos internacionales privados voluntarios,
aunque en forma diferente a la verificada en los
anos setenta, que estuvo marcada por el predo-
minio de los préstamos bancarios sindicados.?

En la seccién 1 se analizan muy brevemente
algunos rasgos sobresalientes de la evolucion re-
ciente del mercado internacional de capitales,
con el propésito de explicar el contexto en el cual
han surgido los nuevos flujos financieros hacia
algunos paises latinoamericanos. En las secciones
siguientes, que constituyen el nucleo central del
estudio, se analizan las diferentes modalidades
por las cuales se estin canalizando los recursos
provenientes del mercado mundial de capitales
hacia América Latina. Se examina sucesivamente
el financiamiento a través de bonos (secciéon 1),
de instrumentos respaldados por ingresos de ex-
portacion (seccién 1), y de inversion extranjera
de cartera {seccion 1v). En la seccién v se consi-
dera brevemente el papel que podria asumir la
banca comercial luego de la crisis de la deuda
externa, y en la seccién vi se presentan las con-
clusiones del presente analisis.

® Dichos préstamos representaron la mayor parte de la
gran expansion del financiamiento externo en América La-
tina en la década de los setenta, desplazando a los créditos
oficiales y a la inversién extranjera directa (Devlin, 1989, pp.
8-55).

mercados de capitales

fiesta en el aumento tanto de las transacciones
financieras entre residentes y no residentes, de-
nominadas en la moneda del pais de los primeros,
como de las transacciones de activos denomina-
dos en moneda extranjera, cualquiera sea la re-
sidencia de las partes involucradas.

La integracion del mercado financiero inter-
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nacional se ha apoyado en varios factores. Entre
ellos cabe mencionar, en primer lugar, la intro-
duccién en los afios setenta y ochenta, por los
paises industrializados, de politicas dirigidas a la
desregulacion cambiaria y financiera, con medi-
das tendientes en especial a la eliminacién de
controles sobre el movimiento internacional de
capitales y de restricciones sobre la inversion
extranjera en el sector financiero, y a la liberali-
zacion de los mercados financieros internos. Un
cambio reciente en este sentido €s un nuevo re-
glamento, conocido como Rule 144A, que entré
en vigor en abril de 1990 en los Estados Unidos
y que ha mejorado el acceso de empresas extran-
jeras al mercado de colocaciones privadas en ese
pais.

Los avances tecnolégicos que se han produ-
cido en afos recientes en los sistemas de teleco-
municaciones y de computacién también han de-
sempefiado un papel fundamental en el proceso
de globalizacién de los mercados, ya que han
mejorado en forma inconmensurable los me-
canismos de transmision de los pagos entre pai-
ses, y han permitido adquirir, analizar y difundir
informacion con mas rapidez y menos costo.

Finalmente, la posicién cada vez mas domi-
nante de los inversionistas institucionales {los fon-
dos de pensiones, las empresas de seguros y los
fondos mutuos) en el mercado mundial de ca-
pitales ha contribuido al crecimiento de las

transacciones financieras internacionales. Los in-
versionistas institucionales tienen mayor capaci-
dad que los inversionistas individuales para ana-
lizar las condiciones crediticias de una gran gama
de prestatarios, asi como para hacer el seguimien-
to de los mercados y responder a sus condiciones
cambiantes. En afios recientes muchos de ellos
han adoptado una estrategia de mayor diversifi-
cacion geografica de sus carteras de activos, con
el proposito de mejorar y estabilizar sus ganan-
cias. ’

En el cuadro 1 se presenta un resumen de
la evolucién del mercado internacional de capi-
tales durante la 1iltima década. Como se puede
apreciar allf, el valor total de las transacciones
creci6 sostenidamente entre 1983 y 1989, coin-
cidiendo con una larga fase expansiva del ciclo
econémico en los paises desarrollados. Sin em-
bargo, en 1990 se produjo una cierta desacele-
raciéon en el monto de las operaciones realizadas,
porque se contrajo fuertemente la emisién de
bonos respaldados por certificados de opcion pa-
ra la compra de acciones (bonds with equity wa-
rrants), que hacen empresas japonesas. Esta con-
traccién se debid a la caida aguda en ese lapso
de los precios de las acciones en la Bolsa de Tokio.

El mismo cuadro muestra también que ha
habide cambios importantes en la estructura del
mercado en lo que se refiere a instrumentos fi-
nancieros, los que han favorecido a los valores y

Cuadro 1
EMPRESTITOS CONTRAIDOS EN LOS MERCADOS INTERNACIONALES DE CAPITALES
(Miles de millones de dilares)

1982 1983 1984 1985 1686 1987 1988 1989 1990
Bonos 75.5 77.1 111.5 167.8 227.1 180.8 297.1 255.7 228.8
Acciones 0.3 2.7 11.7 18.2 7.7 8.1 7.3
Préstamos sindicados® 98.2 67.2 57.0 43.0 52.4 91.7 1255 121.1 118.2
Lineas de crédito
comprometidas’ 5.4 95 288 429 293 312 166 8.4 6.3
Subtotal 179.1 153.8 197.6 256.4 320.5 321.9 376.9 393.3 360.6
Lineas de crédito
no comprometidas® 23.2 67.6 71.0 76.6 732 64.7
Total 279.6 3881 3929 4535 4665 4253

Fuente: Organizacién para la Cooperacion y el Desarrollo Econdmicos (OCDE), Financial Market Trends, varios nimeros, Pars.

*Excluye renegociaciones.
b Incluye europagarés.

¢ Efectos comerciales en eurodivisas y otras operaciones sin garantia de emision.
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hanido en detrimento de los préstamos bancarios
sindicados. En efecto, la participaciéon de los bo-
nos en las transacciones totales, sin incluir las
lineas de crédito no comprometidas, subié de
42.2% en 1982 a 63.4% en 1990. Por su parte,
la participacién de los préstamos sindicados bajo
bruscamente desde 54.8% del total en 1982 a
solo 16.3% cuatro anos mas tarde, pero luego se
recupero parcialmente y lleg6 a 32.8% del monto
global en 1990. Este repunte ocurrid basicamente
en los paises desarrollados y se debié a un au-
mento importante de los préstamos concedidos
a empresas privadas no financieras, de los cuales
una proporcion significativa se destiné al finan-
ciamiento de reestructuraciones y adquisiciones
de sociedades. La participacion de los paises en
vias de desarrollo se ha mantenido en un nivel
bajo y, en la region latinoamericana, se ha limi-
tado casi exclusivamente a los créditos otorgados
en el marco de las reprogramaciones de la deuda
bancaria existente.*

En el cuadro 2 se muestran mas detalles acer-
ca del comportamiento del mercado internacio-
nal dé bonos a partir de 1982. Hubo un creci-
miento vertiginoso hasta 1986, tanto de las

* Los préstamos sindicados concedidos a Colombia (957
millones de doélares en 1985/1986, 1 000 millones en
1987/1988, 1 464 millones en 1989/1990 y 1 575 millones en

1991/1994) han representado una excepcién parcial ya que,

emisiones brutas como de las netas, seguido por
un retroceso en 1987 y un nuevo aumento en
1988 y 1989. Sin embargo, la participacién de
los paises en desarrollo fue baja durante todo el
periodo, y como proporcién del total disminuy6
desde 5.4% en 1982, a apenas 1.4% en 1989,
México logré captar un monto importante de
recursos a través de bonos en 1982, pero en los
afos posteriores fueron economias asidticas co-
mo las de la India, Malasia y Corea del Sur, las
que realizaron la mayor parte de las operaciones
efectuadas por paises en desarrollo.

En cuanto a las transacciones internacionales
de acciones, las cifras del cuadro 1 comprenden
tnicamente emisiones primarias de acciones nue-
vas, ofertas publicas iniciales, y la colocacion en-
tre no residentes de acciones existentes a través
de instrumentos especiales creados para tal fin
(por ejemplo, fondos de inversion cerrados). En-
tre 1983 y 1987, hubo un stbito aumento en las
transacciones de esta naturaleza originado en
parte por ventas importantes de acciones a no
residentes en el marco de los programas de pri-
vatizacion de algunos paises (el Reino Unido, por
ejemplo). Las emisiones internacionales de accio-
nes nuevas se contrajeron fuertemente en 1988,

si bien han sido vinculados al refinanciamiento de amortiza-
ciones, no han formado parte de reestructuraciones formales
de los vencimientos pendientes.

Cuadro 2
EMISIONES DE BONOS INTERNACIONALES
(Miles de millones de dilares)

1982 1983 1984 1985 1986 1987 1988 1989 1990
Emisiones brutas 75.5 771 1115 167.8 227.1 180.8 227.1 255.7 228.8
Paises desarvollados 54.3 549.5 93.7 137.7 201.2 156.0 198.2 223%.9 188.5
Paises en desarrolio 4.1 2.6 3.5 6.3 3.1 2.0 4.5 3.6 4.3
Organizaciones internacionales
y otros® 12.1 15.0 14.3 23.8 22.8 22.8 24.4 28.2 %6.0
Amortizaciones 13.1 18.6 19.5 36.1 64.2 76.0 84.9 89.7 110.8
Emisiones netas 62.4 58.5 92.0 131.7 162.9 104.8 142.2 166.0 1180
Memorandum:
Emisiones brutas valorizadas
a tipos de cambio constantes
de diciembre de 1986 124.9 191 .4 233.4 169.8 205.9 244.5 203.9

Fuente: Organizacion para la Cooperacion y el Desarrollo Economicos (OCDE), Financial Market Trends, varios nimeros, Paris,

*Incluye Europa oriental y palses socialistas de Asia.



EL REGRESO DE A. LATINA AL MERCADO CREDITICIO PRIVADO INTERNACIONAL / P. West 67

producto de la caida de las bolsas mundiales de
valores ocurrida en octubre de 1987, y el conflicto
en el Golfo Pérsico tuvo un efecto negativo sobre
el volumen de operaciones en los tltimos meses
de 1990.

Por otra parte, se estima que el volumen total
de la compraventa de acciones en el mercado
internacional (es decir, todas las transacciones
que involucran la participacién de no residentes)
crecio a una tasa media anual de casi 17% entre
1979 y 1989, con lo cual alcanzé un valor de
1 528 mil millones délares en el ultimo afio men-
cionado. El valor neto de tales transacciones
(compras menos ventas) llegé a la cifra sin pre-
cedentes de 92 mil millones de délares en 1989,
y a fines de ese afio el valor total de las acciones
en manos de inversionistas extranjeros se situd
en 830 mil millones de délares, cifra equivalente
aun 8% de la capitalizacién del mercado bursatil
mundial en ese momento.’

Ademas del crecimiento rapido de su volu-
men de transacciones, otro elemento destacable
de la evolucion del mercado financiero interna-
cional en los altimos ainos ha sido la notable acen-
tuacién de la volatilidad de los tipos de cambio,
las tasas de interés y los precios de los activos
financieros. Como proteccién contra los mayores
riesgos asociados a tales fluctuaciones, se ha de-
sarrollado una serie de productos financieros
nuevos, tales como contratos de futuros, de op-
ciones y de créditos reciprocos que se aplican
tanto a las tasas de interés y a los tipos de cambio
como a los indices de precios de las acciones.
Estos productos “derivados” practicamente no

% Las cifras mencionadas en este parrafo provienen de
Howell y Cozzini, 1990,

existian a principios de los afios setenta, pero a
partir de entonces han experimentado un au-
mento espectacular, tanto en su volumen como
en el grado de sofisticacién de los instrumentos
empleados (Levich, 1988).

Todo indica que la integracion del mercado
internacional de capitales se profundizard ain
mas en los afios noventa.® Este proceso de cre-
ciente globalizacién presenta oportunidades y
desafios importantes para los paises de América
Latinay otras regiones en desarroilo. La cantidad
de recursos que se mueven en el mercado inter-
nacional ya es enorme’ y, como se sefiala en un
estudio reciente del Fondo Monetario Interna-
cional, la colocacién de s6lo una pequena pro-
porcién de estos recursos en los paises en desa-
rrollo podria tener un impacto importante sobre
la llegada de capital a dichos paises (Fm1, 1990,
pp- 12 y 13). La visién cada vez mas global de
los inversionistas institucionales y su interés por
incorporar instrumentos de alto rendimiento
dentro de sus carteras de activos, significa que
hay una oferta potencial interesante de fondos,
por lo menos para ciertos paises en desarrollo
que tienen proyectos de inversién rentables y
condiciones macroeconémicas estables, En las
préximas secciones se vera que recientemente
algunos paises latinoamericanos han comenzado
a aprovechar estas posibilidades.

% veéase, por ejemplo, Smith y Walter, 1991,

La magnitud de las respectivas corrientes financieras
también se puede apreciar en las estadisticas de balanza de
pagos, que sefialan que en 1989 la salida neta de los paises
industrializados por concepto de inversion extranjera de car-
tera alcanzé 272 mil millones de délares, suma 35% mayor
que en 1988. Véase ryM1, 1991, p. 29.
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I1

La reapertura del mercado de bonos para prestatarios de
América Latina

Antes de que estallara la crisis de la deuda ex-
terna de América Latina en agosto de 1982, la
regién participaba en forma activa en el mercado
internacional de bonos. Segun estadisticas com-
piladas por la ocDE, el valor anual de las emisiones
efectuadas por paises latinoamericanos prome-
di6 mas de 2 mil millones de dolares entre 1977
y 1982.8 Aunque el grueso de las operaciones
correspondio a México, Brasil, Venezuela y Ar-
gentina, también lograron captar recursos en me-
nor cuantia por este medio un mimero impor-
tante de otros paises, entre ellos Chile, Colombia,
Costa Rica, Ecuador, Panama y Peru.

Sin embargo, a partir de 1982 el mercado de
bonos se cerré para los paises latinoamericanos,
mientras que a nivel mundial experimenté un
crecimiento vertiginoso, como se vio en la seccién
anterior. La falta de acceso de América Latina a
ese mercado estuvo relacionada directamente
con los graves problemas de balanza de pagos
sufridos por la regién durante los anos ochenta,
los cuales desembocaron en la aplicacion de se-
veros programas de ajuste macroeconémico y en
reprogramaciones sucesivas de las obligaciones
con la banca comercial internacional. No obstan-
te, pese a todas las restricciones externas impe-
rantes, hubo muy pocos casos de incumplimiento
de las condiciones originalmente establecidas pa-
ra el pago de intereses y de amortizaciones de
capital correspondientes a obligaciones emitidas
en el mercado internacional de bonos.

Aunque después de 1982 hubo algunas emi-
siones esporadicas de titulos por parte de paises
latinoamericanos, en su conjunto fueron de poca
importancia’ Esta situacién de aislamiento casi
total de la region empez6 a modificarse en 1988.

8 Calculados a partir de informacién presentada en
OCDE, 1984, cuadros 1.11 y 1.21.

¥ Por ejemplo, Colombia, inico pafs deudor importante
de la region que no ha tenido que negociar una reprogra-
macién formal de sus vencimientos con la banca comercial,
emiti6 en 1986 valores para una colocacién privada en Japén,
por 39 millones de délares. El afio siguiente realiz6 una emi-
sion de 50 millones de dolares en el mercado de eurobonos.

En aquel aio, Venezuela realizé tres emisiones
por un valor total aproximado de 256 millones
de délares.!® Luego, en junio de 1989, el Banco
Nacional de Comercio Exterior de México capt6
100 millones de délares a través de una coloca-
cién privada en el mercado de eurobonos, la pri-
mera efectuada por una entidad estatal mexicana
desde 1982. Algunos meses mas tarde, una em-
presa industrial privada realizé una operaciéon
similar por 150 millones de délares a través de
una filial estadounidense.

El volumen de operaciones se expandié no-
tablemente en 1990, y México tomé la delantera
(cuadro 3). En aquel pais, los prestatarios han
sido tanto organismos publicos como empresas
privadas reconocidas, siendo la compaiiia nacio-
nal de petréleo, Pemex, la entidad que ha efec-
tuado la mayor cantidad de operaciones. Vale la
pena sefnalar que el Estado mexicano no recurrio
al mercado hasta principios de 1991. Anterior-
mente, los emisores puiblicos habian sido unica-
mente instituciones financieras y empresas pro-
ductoras de bienes o servicios, No obstante, en
febrero de 1991 el Estado mexicano colocé una
emision por 300 millones de marcos alemanes,
que constituy6 la primera operacion del gobierno
como prestatario soberano realizada en el mer-
cado de eurobonos desde el afio 1982. Se han
hecho emisiones denominadas en dolares de los
Estados Unidos, en marcos alemanes y, en un
caso, en schillings austriacos. Los bonos con tasa
de interés fija han sido el instrumento mas co-
mun, aunque cabe mencionar que un fabricante

' También se efectué otra emisién por 500 millones de
délares, pero en su mayor parte ésta consistio en la conversion
en bonos de obligaciones existentes con la banca internacio-
nal. Los 100 millones de dolares en recursos nuevos captados
a través de la emision fueron ligados directamente a esta
transformacion, y por tal motivo tuvieron las caracteristicas
de los préstamos nuevos no voluntarios realizados en el marco
de restructuraciones de la deuda antigua. Una operacién
similar por 263 millones de délares fue realizada a principios
de 1989, dirigida a la cancelacién de las obligaciones de un
banco privado intervenido.
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Cuadro 3
MEXICO Y VENEZUELA: EMISIONES IDENTIFICADAS DE BONOS INTERNACIONALES?
(Millones de délares)
1989 1990 1991

1988

{enero-abril)

Valor de las emisiones

México 52
Sector pitblico —
Sector privado 52

Venezuela 256
Sector piblico 256

Sector privado —
Nimero de emisiones

México 1
Sector publico —
Sector privado

Venezuela 3
Sector publico
Sector privado —

o2

Emistones por moneda

Dolares 3
Marcos alemanes 1
Schillings austriacos —

250 1175 517
100 75% 447
150 422 70
10 211 —_
10 131 -
. 80 _
2 15 4

| 8 3

1 7 1

1 3 —

1 1 —
_ 9 _
3 13 3
— 4 1

Fuente: Compilade sobre -la base de informacion de Latin Finance, Financial Times, International
Financing Review, El mercado de valorves, y 1b¢ Debt Report.

*Excluye emisiones efectuadas en el marco de reestructuraciones de obligaciones existentes con la
banca comercial. Tampoco incluye los instrumentos garantizados por ingresos de exportacién. Las
emisiones denominadas en monedas europeas han sido traducidas a délares al tipo de cambio medio

del mes en que fueron colocadas.

privado de cemento, Cemex, ha colocado una
emision de bonos convertibles en acciones, siendo
ésta la primera operacion de esa indole que se
conoce en la region.

Por su parte, Venezuela efectud tres nuevas
emisiones en 1990. Dos empresas privadas colo-
caron bonos no garantizados y la corporacion
petrolera estatal, rpvsa, efectué una operacion
por 200 millones de marcos alemanes a través
de una filial en las [slas Bahamas.

Las cifras presentadas en el cuadro 3 se re-
fieren al valor par o nominal de los bonos emi-
tidos. Como puede verse alli, los montos involu-
crados han sido significativos: en el caso de
México llegaron a alrededor de 1 200 millones

de délares en 1990. Cabe mencionar, sin embar-
go, que las cifras sefialadas en el cuadro sobre-
estiman, por varias razones, la contribuciéon de
las operaciones a la balanza de pagos de los paises
en cuestion. En primer lugar, debe considerarse
el pago de comisiones por la colocacion de los
bonos, que en el mercado de eurobhonos conven-
cionalmente ha sido de alrededor de 2 a 2.5%
del valor par de los instrumentos.!! Ademas, al-
gunos bonos mexicanos se han colocado en el

" La comision que pagan los bonos extranieros en Ale-
mania y Japon se sitia en torno al 2%, mientras que en el
mercado de Estados Unidos fluctaa entre 0.5 v 1%. Véase
Grabbe, 1986, p, 290.
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mercado con cierto descuento. También debe te-
nerse en cuenta que varias de esas emisiones de
bonos se han llevado a cabo a través de filiales
en el exterior, por lo que los montos captados
por su venta no siempre han ingresado al mer-
cado nacional de divisas. Finalmente, en el caso
de dos emisiones efectuadas por empresas pri-
vadas mexicanas, los bonos fueron garantizados
por depositos en efectivo en moneda extranjera,
dando la impresion de que la motivacién princi-
pal de los prestatarios fue ganar prestigio en el
mercado internacional. No obstante, aun si se
consideran solamente las emisiones realizadas
por entidades publicas, la mayor parte de las cua-
les fueron colocadas cerca de su valor par, los
recursos efectivamente captados (descontando el
pago de comisiones a una tasa maxima de 2.5%)
habrian alcanzado un valor cercano a los 730
millones de d6lares, monto que de todas maneras
es significativo.

En lo que se refiere al origen de los recursos
captados mediante las emisiones recientes de bo-
nos, los compradores principales de las coloca-
ciones iniciales fueron inversionistas latinoame-
ricanos. Por lo tanto, esas emisiones funcionaron
como un mecanismo para la repatriacion de ca-
pitales privados. No obstante, luego se diversificé
la composicion de los compradores, y crecid la
participacion de inversionistas extranjeros, tanto
institucionales como individuales. Por ejemplo,
segun la ocpe los principales compradores de los
valores mexicanos en 1990 fueron empresas es-
tadounidenses de seguros y fondos mutuos que
se especializan en bonos de alto rendimiento y
en inversiones en América Latina. Ademds, se
sefala que algunos fondos tradicionales de bonos
habfan mostrado cierto interés en invertir en las
nuevas colocaciones de bonos mexicanos (OCDE,
1990, p. 71). :

Varios factores especificos han contribuido
al regreso de emisores mexicanos y venezolanos
al mercado internacional de bonos. Por el lado
de la demanda, como se sefalé en la seccién an-
terior, hay inversionistas interesados en diversi-
ficar sus carteras a través de la incorporacién en
ellas de instrumentos financieros con un rendi-
miento relativamente alto. Por otra parte, el res-
tablecimiento de la estabilidad macroeconémica
y el avance en el proceso de reforma econdmica,
orientado a dar mayor ponderacion a las fuerzas
del mercado, han inspirado confianza a los in-

versionistas extranjeros, sobre todo en el caso de
México. Las impresiones favorables sobre el rum-
bo de la economia mexicana se reforzaron cuan-
do las autoridades anunciaron a mediados de
1990 su decisién de reprivatizar la banca comer-
cial del pafs, asi como su intencién de comenzar
negociaciones con los Estados Unidos para esta-
blecer una zona de libre comercio entre ambos
paises. En Venezuela el proceso de ajuste estruc-
tural ha avanzado menos, dado que sélo se inicié
a principios de 1989. No obstante, la balanza de
pagos del pais se ha fortalecido notoriamente, en
particular después del alza que experiment6 el
precio del petroleo a partir de agosto de 1990.
En la disposicion del mercado financiero in-
ternacional también han influido en forma posi-
tiva los acuerdos logrados por México y Vene-
zuela para reprogramar y reducir la carga de la
deuda bancaria existente.!? Se han calificado co-
mo relativamente modestas las reducciones de la
deuda y del pago de interés alcanzadas (CepaL,
1990b, pp. 21-22), pero los acuerdos han despe-
jado el camino para las relaciones futuras de esos
paises con sus acreedores privados internaciona-
les. Aunque ha subido notablemente la partici-
pacién de las obligaciones representadas por bo-
nos en la deuda externa total de los paifses
mencionados, a raiz de la transformacién en bo-
nos de gran parte de los préstamos bancarios
antiguos, todavia se cree que el servicio de los
nuevos bonos de emisién directa en el mercado
internacional de capitales tendra prioridad por
encima de todas las otras categorias de obligacio-
nes con acreedores privados (Purcell, Damran y
Franklin, 1990). A nivel microeconémico, la sol-
vencia financiera de las entidades emisoras ha
sido una condicién necesaria paraacceder al mer-
cado, sobre todo si se trata de empresas privadas,
a las cuales se les suele atribuir un mayor riesgo
comercial que a los organismos publicos. Otro
elemento que ha contribuido a la buena acogida
de los bonos por los inversionistas es el hecho de

12 México lleg6 a un arreglo preliminar con los bancos
acreedores en julio de 1989, firmo el acuerdo definitivo en
tebrero de 1990 y realizé el intercambio de las obligaciones
viejas por los instrumentos nuevos en marzo de ese mismo
ano. Por su parte, Venezuela acord6 los lineamientos prin-
cipales de su esquema de reduccién con el comité asesor de
bancos en marzo de 1990 y firmé el acuerdo final en diciem-
bre de ese mismo afio.
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que varios de los emisores tengan ingresos im-
portantes de divisas por concepto de exportacio-
nes. Empresas orientadas principalmente al mer-
cado interno a veces han tenido que constituir
garantias especiales para lograr una mayor acep-
tacion.!?

Por el lado de la oferta, lo que mas ha indu-
cido a empresas mexicanas y venezolanas a acudir
al mercado internacional de capitales ha sido la
insuficiencia y alto costo del financiamiento in-
terno. Los mercados crediticios internos suelen
carecer de la dimensién y diversidad necesarias
para cubrir todas las exigencias financieras de
las grandes empresas nacionales, tanto publicas
como privadas, que estan llevando a cabo pro-
yectos de inversién importantes encaminados a
ampliar y reconvertir su capacidad productiva.
En México, hasta hace poco, las tasas de interés
internas se situaban en niveles muy elevados en
términos reales. Por ello, el financiamiento ex-
terno ha sido atractivo, a pesar de su costo rela-
tivamente alto en términos internacionales y del
riesgo cambiario inherente a tomar créditos en
moneda extranjera.!*

Ademis de la insuficiencia y del costo eleva-
do de los créditos internos, otro factor que pro-
bablemente ha motivado a los emisores latinoa-
mericanos de bonos ha sido el deseo de
diversificar sus fuentes de financiamiento. Por
iltimo, y como se menciond antes, en unos pocos
casos la razén principal aparentemente ha sido

13 por ejemplo, la empresa mexicana de cigarrillos Em-
presas La Moderna, cuyos ingresos en divisas representan
menos del 3% de sus ventas totales, ofreci6 en garantfa ac-
ciones de dos de sus subsidiarias para apoyar la emision de
un eurohono por 65 millones de délares, efectuada a prin-
cipios de 1990 (Véase Latin Finance, 1990a).

4 Para ilustrar el alto costo del financiamiento en mo-
neda nacional en México, se puede decir que la tasa real
anualizada de los Certificados de la Tesoreria (instrumentos
a corto plazo emitidos por el tesoro mexicano y conocidos
como Cetes) fue de 38% en el primer semestre de 1989,
Aungque se redujo algo en ¢l segundo semestre luego de
alcanzarse un acuerdo en principio con la banca comercial
internacional, dicha tasa real se mantuvo en un nivel elevado.
Para el afio en conjunto la tasa real acumulada de los Cetes
lleg6 a alrededor de 30%. Por otra parte, las tasas internas,
traducidas a moneda extranjera, exhibieron una diferencia
altamente favorable con relacién a las externas (Véase Banco
de México, 1990). No obstante, a partir del mes de marzo
de 1990 se observé un descenso importante de las tasas de
interés en el pafs, particularmente en términos reales.

la aspiracion de ganar prestigio y renombre en
el mercado financiero internacional.

El costo del financiamiento obtenido en el
mercado externo en un principio era bastante
elevado. En efecto, el rendimiento inicial de las
primeras emisiones fluctuaba entre 7 y 8 puntos
porcentuales por encima de la tasa Libor a seis
meses. Ademas de compensar a los inversionistas
por el factor de riesgo inherente al pais, el alto
rendimiento quizds también reflejaba ciertas de-
ficiencias del mercado en la medicién de la cali-
dad crediticia de las entidades emisoras; hasta
cierto punto, fue un precio que hubo que pagar
para retornar al mercado. No obstante, a medida
que avanzaba el afio 1990 se notaba una clara
declinacién en el rendimiento de las nuevas co-
locaciones realizadas por entidades publicas me-
xicanas, que llegaron a niveles de la Libor mas 3
a 4 puntos porcentuales. En cambio, hacia fines
de ese ano, las emisiones lanzadas por empresas
privadas todavia pagaban la Libor mas alrededor
de 6 puntos, reflejando el mayor riesgo comercial
percibido por el mercado con respecto a estos
instrumentos.

La tendencia declinante de la prima por ries-
go de las colocaciones mexicanas demuestra que
ha aumentado la confianza de los inversionistas,
a medida que éstos van conociendo mejor la si-
tuacion financiera de las entidades emisoras. Por
otra parte, la consolidacion del proceso de refor-
ma estructural de la economia del pais y la con-
clusién del proceso de reestructuracién deladeu-
da existente con la banca comercial también han
contribuido a mejorar la clasificacion crediticia
de los bonos mexicanos. Segtin algunos expertos
en la materia, la tendencia hacia menores rendi-
mientos deberia consolidarse en el futuro cerca-
no, a2 medida que vaya aumentando el grado de
liquidez que los bonos de paises latinoamericanos
tengan en el mercado (Purcell, Damran y Fran-
klin, 1990).

Aparte de tener un costo relativamente ele-
vado, sobre todo en las emisiones iniciales, los
bonos colocados por México y Venezuela han
tenido plazos comparativamente cortos. En el ca-
so de los instrumentos emitidos por entidades
publicas, los vencimientos han fluctuado entre
tres y cinco afios, y han sido algo mas cortos para
gran parte de las emisiones de empresas priva-
das. Por lo tanto, en el futuro habra que mante-
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ner un flujo continuo de nuevas colocaciones pa-
ra evitar que las transferencias netas asociadas
con esta modalidad de financiamiento se convier-
tan en negativas dentro de poco tiempo.

Por ultimo, cabe sefialar que en los acuerdos
financieros del Gobierno de Chile con la banca
comercial internacional de septiembre de 1990,
se incluye una emisién de bonos del tesoro chi-
leno por 320 millones de doélares, colocados en
dos etapas: marzode 1991 (200 millones) y marzo
de 1992 (120 millones). Si bien dicha emisién
estd vinculada a la reprogramacién de la deuda

historica, difiere del patrén normal de nuevos
créditos asociados a acuerdos de reestructura-
cién. Habitualmente se requiere que todos los
acreedores bancarios contribuyan a los nuevos
préstamos (por eso se les denomina “forzosos” o
“no voluntarios”). Sin embargo, los bonos chile-
nos fueron colocados en un nimero reducido de
acreedores grandes (20 bancos en total) que tie-
nen un compromiso a largo plazo con el pafs.
Desde luego, la suscripcién representa un paso
importante en el regreso de Chile al mercado
internacional de capitales privados.

I11

Instrumentos financieros garantizados por
ingresos de exportacion

Un segmento del mercado internacional de ca-
pitales que ha crecido en afios recientes, después
de surgir en el mercado financiero de los Estados
Unidos, es el de los valores respaldados por ac-
tivos —tales como cuentas por cobrar, hipotecas
e ingresos de exportacién— que pertenecen a la
entidad emisora. Generalmente se constituye un
fideicomiso con los activos para garantizar el ser-
vicio de los instrumentos emitidos. Al mejorar
de esta manera la capacidad crediticia del pres-
tatario, éste puede obtener recursos bajo condi-
ciones mds ventajosas. Se ha empleado este me-
canismo con éxito cuando ciertos activos de una
entidad determinada poseen una clasificacion
crediticia mas alta que la entidad misma. Habida
cuenta de esta circunstancia, Ja colocacion de ins-
trumentos garantizados por activos podria brin-
dar a los paises de la region una via importante
para captar nuevo financiamiento externo. Por
ello, en esta seccion se analiza en forma separada
este tipo de titulos.

El mecanismo ha sido empleado en arios re-
cientes por prestatarios mexicanos que han ofre-
cido en calidad de garantia sus cuentas por co-
brar en moneda extranjera. El pionero en esto
fue la empresa nacional de telecomunicaciones
Telmex. Dicha firma obtuvo financiamiento por
valor de 420 millones de délares en 1987 y 364
millones en 1988, a través de la venta de sus
futuras cuentas por cobrar con la empresa nor-

teamericana AT & T, como producto del saldo
neto a su favor originado por llamadas teleféni-
cas internacionales. Telmex tuvo acceso nueva-
mente a este tipo de financiamiento a fines de
1989 y a principios de 1990 por montos de 324
y de 335 millones de délares, respectivamente
(Latin Finance, 1990b, pp. 28-29). Similares fue-
ron las operaciones llevadas a cabo en 1990 por
dos bancos comerciales, que ofrecieron en ga-
rantia sus cuentas por cobrar producto de tran-
sacciones con tarjetas de crédito, y por la Comi-
sién Federal de Electricidad, que constituyé un
fideicomiso sobre la base de sus ventas futuras
de energia eléctrica al estado de California. Se
estima que los recursos totales captados por Mé-
xico en 1990 a través de estas operaciones alcan-
zaron a 900 millones de délares. A principios de
1991, Telmex realiz6 una quinta emisién basada
en sus cuentas por cobrar por un monto sin pre-
cedentes de 570 millones de délares, operacién
que se ha calificado como el mayor financiamien-
to voluntario logrado en el mercado internacio-
nal por una entidad latinoamericana desde 1982.
Por otra parte, a diferencia de las emisiones an-
teriores, en esta oportunidad participaron inver-
sionistas institucionales tanto de Europa y Jap6n
como de los Estados Unidos (Financial Times,
1991).

Una modalidad algo diferente fue utilizada
en 1990 por un fabricante venezolano de alumi-
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nio, con el propoésito de obtener un crédito de
45 millones de délares para completar el finan-
ciamiento de un proyecto de expansién de su
capacidad productiva. En este caso, los recursos
fueron suministrados en calidad de prepago por
exportaciones futuras de metal. Dos operaciones
similares fueron llevadas a cabo en el mismo aio
por una empresa siderdrgica privada, juntando
de esa manera un total de 90 millones de dolares
de financiamiento nuevo.

Desde el punto de vista de los emisores, las
operaciones de esta indole tienen una ventaja
importante: por lo que se sabe, la tasa de interés
pagada por los recursos captados es menor que
en el caso de los bonos tradicionales. Por ejemplo,
la viltima emisién efectuada por Telmex fue co-
locada a una tasa de sélo 1.5 puntos porcentuales
por encima de la tasa para letras del tesoro de
los Estados Unidos. Sin embargo, una desventaja
de este mecanismo es la de que puede quitar
cierta flexibilidad a las entidades emisoras en el

manejo futuro de sus ingresos en moneda extran-
Jjera. Por otra parte, la estructuracion de las ope-
raciones suele involucrar problemas técnicos y
legales que hacen subir sus costos iniciales.

Valdrfa la pena estudiar en mds detalle la
factibilidad y conveniencia de que otros pafses
de la region coloquen titulos como los descritos
en esta seccién, que tienen la caracteristica comin
de estar respaldados por ingresos en moneda
extranjera. Dado que esta modalidad de finan-
ciamiento encierra para los inversionistas fora-
neos una disminucién importante del factor de
riesgo asociado al pais, podrfa ser aprovechada
por paises que todavia no han restablecido ple-
namente su reputacién crediticia en el mercado
financiero internacional.!® De esa forma podria
transformarse en un mecanismo apto para lograr
un acercamiento inicial a fuentes privadas de fi-
nanciamiento externo, dejando para una etapa
posterior la colocacién de instrumentos no ga-
rantizados.

IV

La inversién extranjera de cartera

1. Inversidn extranjera directa y de cartera

La importancia de la contribucién que puede ha-
cer la inversion extranjera directa al crecimiento
y la modernizacién econdémica de los paises en
desarrollo, incluidos los de América Latina, se
reconoce hoy ampliamente. Esta situaciéon con-
trasta de manera notable con el cuestionamiento
del papel de las empresas transnacionales que
fue comiin, en particular durante los afios seten-
ta, cuando cobré mucha influencia la teorfa de
la dependencia. Sin embargo, se ha dedicado mu-
cho menos atencién a la inversion extranjera de
cartera, aunque ultimamente se ha visto en los
medios especializados un creciente interés por la
evolucion de las bolsas de valores en los ltamados
mercados emergentes, ubicados por lo general
en paises en desarrollo.

Ladiferencia basica entre lainversion directa .

y la de cartera radica en que, en la primera, el
inversionista procura obtener una participacion
permanente y efectiva en la direccién de la em-

presa en la cual efectia su aporte accionario,
mientras que en la segunda no se busca el control
gerencial.!® Por lo tanto, la participacién extran-
jeraen el capital social tiende a ser mayor cuando
hay inversién directa, aunque no siempre es ne-
cesario poseer la mayoria de las acciones comunes

1% En este sentido cabe sefialar que en la primera parte
de 1990 la empresa brasilefia Embratel logré captar recursos
externos a través de la venta a futuro de cuentas por cobrar
por el monte de 50 millones de délares, correspondientes a
llamadas telefénicas internacionales. También se informaque
transacciones similares, de escala modesta, han sido estruc-
turadas para empresas de Argentina y Jamaica (América Eco-
nomia, 1990, p, 11).

"%La utilidad de esta distincion ha sido ampliamente
reconocida en la literatura sobre inversién extranjera, Ade-
mas, el Fondo Monetario Internacional recomienda su uso
para contabilizar los flujos de capital en la balanza de pagos.
Ndtese, sin embargo, que de acuerdo a la definicion sugerida
por el ¥M1, la inversion de cartera comprende no sélo las
acciones y otras participaciones de capital social, sino también
los bonos a largo plazo, mientras que en el presente trabajo
estos flujos se analizan por separado (kM1, 1977, pp. 142-153).
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de una empresa para lograr un peso determi-
nante en su administracion.

Es util distinguir entre la inversion extran-
jera directa y la de cartera, porque existen dife-
rencias significativas tanto en las caracteristicas
como en las motivaciones de los inversionistas
respectivos. La inversion de cartera generalmen-
te es realizada por inversionistas individuales y,
cada vez con mas frecuencia, por inversionistas
institucionales. Las decisiones de estos agentes
en cuanto a la composicion de sus carteras se
determinan unicamente por consideraciones de
rentabilidad y riesgo. En cambio, la mayor parte
de la inversion directa la hacen grandes empre-
sas, productoras tanto de bienes como de servi-
cios. En este tipo de inversion se toman en cuenta
no sélo los factores generales de rentabilidad y
riesgo, sino también elementos especificos de la
estructura del mercado en industrias determina-
das, y sobre todo la posibilidad de explotar ven-
tajas monopolisticas (tecnologia, capacidad ge-
rencial, productos diversificados, acceso al
mercado internacional, etc.) a través de la inver-
sion extranjera.!’

El tema que se aborda en esta seccion es el
de la inversion extranjera de cartera y su aporte
potencial al financiamiento externo de la region.
Hasta hace poco esta forma de inversion extran-
jera tuvo escasa relevancia en América Latina, y
todavia perdura esta situacion en muchos paises
de la region. Los factores que explican la baja
participacion de inversionistas foraneos en los
mercados latinoamericanos de valores han sido
de diverso orden. Entre ellos sobresalen: las res-
tricciones impuestas por los mismos paises a la
entrada y salida de capitales extranjeros; la es-
trechez de los mercados formales de valores y las
grandes fluctuaciones anotadas en los precios de
las acciones; las deficiencias que a menudo han
existido en el marco institucional y regulador, y
que han restado transparencia al funcionamiento
del mercado; la inestabilidad frecuente en el en-
torno macroeconémico, caracterizada por gran-
des y repentinas devaluaciones y por pérdidas
cambiarias para los inversionistas externos; y, fi-

I7El primer trabajo que analizé los factores determi-
nantes de la inversion directa desde este punto de vista fue
el de Hymer, 1960. Un trabajo mas reciente que recoge los
avances tedricos durante el perfodo intermedio es el de Lall,
1980.

nalmente, la falta de informacion confiable y ac-
tualizada sobre el comportamiento de los merca-
dos de valores ubicados en América Latinay otras
regiones en desarrollo.

Sin embargo, los impedimentos a la inversién
extranjera de cartera han empezado a disminuir
en anos recientes, en algunas dreas con mas ra-
pidez que en otras, y esto ha impulsado un flujo
importante de recursos externos a través de esa
via hacia varios paises latinoamericanos.

Cabe destacar que algunos mercados de va-
lores en la regién, al igual que aquéllos en varios
paises en desarrollo de otras regiones, han tenido
un comportamiento dindmico desde mediados
de los afios ochenta. En el cuadro 4 se muestra
la evolucién de los mercados latinoamericanos
entre 1984 y 1989, junto con cifras comparativas
tanto de otros mercados emergentes como de los
mercados de paises desarrollados. Como se pué-
de ver, medidos en délares de los Estados Unidos,
los mercados de México y Chile acrecentaron ace-
leradamente su capitalizacién (valor total de las
acciones cotizadas, calculado a base de precios
actuales) durante el periodo indicado. También
los mercados de Jamaica y Argentina exhibieron
altas tasas de crecimiento en ese mismo lapso.
Sin embargo, los mercados de otros paises tuvie-
ron un comportamiento mucho menos favorable,
y la capitalizacién de los mercados latinoameri-
canos en su conjunto, como proporcién del total
mundial, retrocedié algo para situarse en menos
de 1% de éste a fines de 1989. Por lo demas,
hasta en los mercados mas dindmicos de la regién
las tasas de crecimiento de su valor capitalizado
fueron menores que las obtenidas por algunos
mercados emergentes de Asia.

Los mercados de México y Chile siguieron
expandiéndose a paso firme tanto en 1990 como
en los primeros meses de 1991, mientras que el
mercado venezolano, luego de descender fuer-
temente en 1989, experimenté un aumento ver-
tiginoso al ano siguiente. Habida cuenta de las
tasas de rentabilidad favorables registradas en el
pasado reciente, no deberfa sorprender que al-
gunos inversionistas institucionales de los centros
financieros mundiales hayan empezado a mos-
trar interés en ciertos mercados latinoameri-
canos. La disposicién de invertir en mercados
emergentes, que se manifesté primero en paises
asidticos y del sur de Europa y ultimamente se
ha extendido a mercados latinoamericanos, se ha
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i Cuadro 4
TAMANO DE LOS MERCADOS EMERGENTES DE VALORES
{Miles de millonies de délares)

Numero de empresas

Capitalizacion

cotizadas
Dic. 1984 Dic. 1989 Dic. 1984 Dic. 1989
América Latina 1692 1747 379 85.5
Argentina 236 178 1.2 4.2
Brasil (S40 Paulo) 522 592 29.0 44.4
Chile 208 213 2.1 9.6
Colombia 180 82 0.8 1.1
Costa Rica 41 78 0.2 0.22
Jamaica 36 45 0.1 1.0
México - 160 203 2.2 22.6
Peru 157 265 0.4 0.8°
Trinidad y Tabago 36 31 0.8 0.4
Venezuela 116 60 1.1¢ 1.2
Otros mercados emergentes 6449 8835 55.9 5257
Taiwan (Pr. Ch.) 123 163 9.9 237.0
Corea (Repiiblica de) 336 502 6.2 140.9
India . 3 882 6 000 8.0 27.3
Malasia 217 238 19.4 39.8
Otros 1891 1932 12.3 80.5
Mercados desarrollados 17 472 18 690 33280 110954
Japén 1 444 2019 644.4 4 392.6
Estados Unidos 7977 6727 1 862.9 3 505.7
Reino Unido 2171 2015 2427 826.6
Alemania 449 628 78.4 365.2
Francia 504 668 41.1 364.8
Otros 4927 6 633 458.4 1 640.5

Fuente: Corporacién Financiera Internacional, Emerging Stock Markets Factbook 1990, Washington

D.C., abril de 1990,

21986,
b1987.
€1985,

apoyado en la teorfa moderna de la diversifica-
cién del riesgo. Esa teoria se desarrollé a nivel
académico en los anos sesenta y de ella se des-
prende que se puede disminuir el riesgo global
de una cartera e incrementar su rendimiento es-
perado si se tiene una cartera diversificada de
inversiones, aun cuando algunos de los valores
que la componen sean muy riesgosos. Por otra
parte, ha mejorado notablemente la cantidad y
calidad de la informacién disponible acerca del
comportamiento de los mercados emergentes,
particularmente a través de los esfuerzos reali-
zados por la Corporacién Financiera Internacio-
nal (cr1) del Banco Mundial.

A la vez, en los tltimos tiempos se ha produ-

cido en la regién una liberalizacion de los con-
troles sobre la inversion extranjera en general, y
en algunos casos se han adoptado medidas espe-
cificas para fomentar la inversién extranjera de
cartera en particular, En varios pafses sigue ha-
biendo serias trabas administrativas y tributarias,
pero en términos generales las barreras a la in-
versién extranjera de cartera han disminuido
mucho. No obstante, las perspectivas macroeco-
némicas sombrias que todavia persisten en un
mimero importante de paises de la region cons-
tituyen un fuerte desincentivo para los inversio-
nistas extranjeros que buscan nuevas dreas para
colocar una parte de sus carteras.

Tres son las modalidades de inversion ex-
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tranjera de cartera: las inversiones realizadas por
intermedio de un fondo especializado; las colo-
caciones efectuadas directamente en los merca-
dos internos de valores, y la compra por inver-
sionistas extranjeros de acciones de empresas
latinoamericanas que se cotizan en el mercado
de valores de alguin pafs industrializado.

2. Fondos de inversién extranjera

Hasta ahora, una proporcién significativa de los

. recursos externos captados por la viade inversion
de cartera se ha obtenido mediante fondos de
inversion extranjera (country funds). Dichos fon-
dos son administrados por entidades financieras
especializadas que, a cambio de una comision,
manejan las inversiones de los participantes. Hay
dos tipos de fondos: los fondos cerrados, en los
cuales el participante que desea retirarse tiene
que vender sus derechos a otro inversionista; y
los fondos abiertos, que realizan compras y ventas
de titulos en la bolsa local de valores en respuesta
alos depdsitos y retiros netos de los inversionistas.
Por otra parte, los fondos pueden ser de coloca-
cién publica, cotizindose sus derechos de parti-
cipacién en un mercado de valores en el exterior
(normalmente Londres o Nueva York), o bien
de colocacion privada, si los recursos son apor-
tados directamente por inversionistas extran-
jeros.

El primer fondo de inversion extranjera la-
tinoamericano fue lanzado en la Bolsa de Nueva
York en 1981 para canalizar recursos por un
valor de 150 millones de dolares hacia México.
Poco tiempo después, estallo la crisis econémica
ligada al problema de la deuda externa, con su
inevitable efecto adverso en la disposicion de los
inversionistas extranjeros a arriesgar sus recursos
en la region. Sélo al cabo de seis aitos se reanudé
la constitucién de fondos de inversion extranjera
en América Latina, con la formacion en 1987-
1988 de cuatro entidades de esa indole en Brasil.
En 1989-1990 se expandié considerablemente el
nimero de fondos establecidos. En este periodo
se destacé la experiencia de Chile —que por su
importancia se analiza en cierto detalle en esta
seccion—, y se constituyeron tres nuevos fondos
en México. También se han establecido varios
fondos regionales para América Latina, cuyas
carteras estan conformadas por inversiones en
diversos paises, mientras que algunos fondos glo-

bales para mercados emergentes han realizado
inversiones en titulos latinoamericanos, '8

En Chile lainstalacion de fondos de inversion
extranjera ha sido fomentada por un marco ju-
ridico especial, establecido por la Ley N° 18.657,
que fue promulgadaenseptiembre de 1987, Pue-
den acogerse a esta normativa los fondos de co-
locacién piiblica o privada que capten recursos
fuera del territorio nacional, para ser destinados
a la compra de valores de oferta publica emitidos
en Chile.?

Una condicién para que los fondos de colo-
cacion publica se acojan a esta legislacién es que
sean de caricter cerrado. Por lo tanto, cuando
un inversionista de un fondo decide retirar su
aporte, tiene la obligacién de vender sus derechos
en el mercado de valores en el exterior donde se
transen tales cuotas de participacién, cautelan-
dose asf que el patrimonio del fondo en Chile no
varie. Con ello se pretende evitar el riesgo de
una eventual inestabilidad en el funcionamiento
del mercado de valores y de la divisa. La legisla-
cion también exige de estos fondos un capital de
por lo menos un millén de dolares, y establece
un tiempo minimo para su funcionamiento que
es de cinco afios.

Para evitar que los accionistas extranjeros va-
yan desplazando a los accionistas locales en la
propiedad y control de una sociedad nacional,
se estipula que las inversiones de un fondo no
pueden exceder el 5% del capital social con de-
recho a voto de un mismo emisor. Tal participa-
cién puede aumentar a un 15% cuando el 10%
adicional corresponde a acciones de primera emi-
sion suscritas y pagadas por el mismo fondo, pero
en ningtin caso los fondos en su conjunto pueden
poseer mas del 25% de las acciones emitidas por
una misma sociedad anénima.

Por otra parte, la inversién en instrumentos

'8 Ademas, se han establecido varios fondos de conver-
sion de la deuda externa en paises como Chile, Argentina y
Venezuela. Aunque estos fondos realizan inversiones en los
mercados de valores de su pais, no captan nuevos recursos
ya que se financian mediante la conversién en moneda na-
cional de titulos de la deuda externa.

'¥ También se han constituido dos fondos que se rigen
por el Decreto Ley N° 600, normativa basica que regula la
inversion extranjera en el pais. De acuerdo a la informacién
mds actualizada disponible (fines de febrero de 1990), estos
fondos ingresaron un capital de 24 millones de délares. Véase
Superintendencia de Valores y Seguros de Chile, 1989.
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emitidos o garantizados por un mismo emisor no
puede superar el 10% del activo invertido por el
fondo en Chile, salvo cuando se trata de titulos
emitidos o garantizados por el Estado o el Banco
Central. Asimismo, el conjunto de inversiones
del fondo en valores emitidos o garantizados por
entidades pertenecientes a un mismo grupo em-
presarial no puede exceder el 40% de su activo.

En cuanto a la composicién de las inversio-
nes, en Chile se exige al fondo que al final del
primer arno de funcionamiento al menos un 20%
de su activo esté invertido en acciones de socie-
dades an6nimas abiertas; esta cifra no puede ser
inferior a 60% después del tercer afo. Ademas,

a lo menos 20% del activo total del fondo debe
estar compuesto por instrumentos financieros de
largo plazo luego del tercer afio de funciona-
miento.

Desde un punto de vista tributario, la tasa
de impuesto que grava la repatriacién de utili-
dades de los fondos es de 10%, y no existe nin-
guna restriccion para su remesa al exterior. Cabe
sefialar que éste es un tratamiento tributario de
caricter preferencial si se le compara con el que
se aplica a las transacciones econémicas realiza-
das por extranjeros no residentes en Chile, cuyas
utilidades estdn afectas a una tasa de tributacién
neta de 32%. Este tratamiento especial explica

FONDOS DE INVERSION EXTRAN]JERA EN CHILE?

Cuadro 5

{Millones de dilares)

Nombre del fondo

Mercado donde
se cotiza

Chile Fund Inc.

Equity Fund of Latin America
Genesis Chile Fund Lid.
Emerging Markets Chile Fund
GT Chile Growth Fund Ltd.
Five Arrows Chile Fund Ltd.

New Frontiers Development
Trust PLCF.LCES

Latin America Investment
Fund, Inc.

Latin America Investment -
Trust PLC

Baring Puma Fund Limited

Total fondos

Nueva York
Fondo privado
Londres
Fondo privado
Londres

Londres

Fondo privado

Nueva York

Londres

Londres

Fechade  Capital Capital ingresado en
autorizacién maximo a

ingresar 1989 1990 1991®  Total
8/89 200 44 23 — 67
8/89 100 20 3 17 40
10/89 200 22 38 — 60
12/89 75 — 15 1 16
12/89 150 — 90 —_ 90
1/90 150 — 65 — 65
1790 b — ) — 5
7/90 100 — 11 — 11
8/90 50 — 2 | 3 5
12/90 75 — — — —
1105 86 252 21 359

Fuente: Superintendencia de Valores y Seguros de Chile.

“Se refiere a los fondos regulados por la Ley N" 18.657.

b Enero - marzo.

 Inicialmente llamado CDFC Trust PLC F.1.C.E.
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por qué estos fondos se han convertido en el
principal mecanismo para canalizar ahorro ex-
terno al mercado de valores del pais.

En 1989 y 1990 diez fondos fueron autori-
zados para operar en el pafs, los que planean
invertir en el mercado local un capital maximo
de 1 105 millones de délares (cuadro 5). Durante

1989 ingresaron en total 86 millones de délares,

mientras que en 1990 lo hicieron 252 millones.
Por lo tanto, este mecanismo ya ha hecho posible
la captacién de montos importantes de ahorro
externo. A modo de ilustracion, vale la pena se-
fialar que el conjunto de los fondos realizé en
1990 casi 43% del total de la inversion extranjera
materializada en el pais, excluyendo de esta ul-
tima aquélla correspondiente a la reconversién
de la deuda externa.?

A fines de 1990, la cartera de los fondos es-
taba compuesta en 79% por acciones; en 19%
por titulos de deuda, es decir, depésitos a plazo,
bonos de empresas, letras hipotecarias, y bonos
y pagarés del Estado y del Banco Central, y en
2% por otro tipo de inversiones y activos. Sin
embargo, hasta ahora s6lo una parte marginal
de las inversiones de los fondos se ha dedicado
a emisiones primarias, por lo cual no han con-
tribuido directamente a la creacién de activos
fijos nuevos. Esto podria considerarse como un
inconveniente, ya que después del ingreso inicial
de divisas al pais, se produce unasalida al extran-
jero durante un periodo prolongado en la forma
de remesas de dividendos y, posiblemente, repa-
triaciones de capital, sin que como contrapartida
se establezcan nuevas fuentes de generacion de
ingresos externos. No obstante, aun cuando las
colocaciones de los fondos no estén dirigidas a
emisiones primarias, de todas maneras dinami-
zan la demanda de valores de oferta publica y
crean mis liquidez en el mercado. En esta forma,
aumentan en términos indirectos las posibilida-
des de las empresas que se cotizan en el mercado
de captar recursos adicionales para financiar
nueva inversion fija, y tal vez nuevas fuentes de
generacion y ahorro de divisas.

 Segiin cifras preliminares del Banco Central de Chile,
en 1990 la inversién extranjera neta, excluyendo las capita-
lizaciones en virtud del Decreto Ley N° 600 y las conversiones
a través del Capitulo xixdel Compendio de Normas de Cam-
bios Internacionales, zlcanzé la suma de 594 millones de
dolares.

Para los inversionistas extranjeros, este me-
canismo de inversion tiene la ventaja de que les
permite poseer una cartera diversificada en el
pais sin tener un conocimiento detallado del mer-
cado interno de valores. No obstante, lo anterior
se traduce en un costo para ellos, dado que deben
pagar comisiones a los administradores internos
y externos de los fondos. Por tal motivo, los fon-
dos de colocacién puablica no son un mecanismo
particularmente atractivo para grandes inversio-
nistas institucionales que poseen capacidad pro-
pia de andlisis de los mercados emergentes. Estos
inversionistas suelen operar directamente en bol-
sas extranjeras, pero en el caso chileno existe un
fuerte desincentivo tributario en este sentido, co-
mo se sefiald anteriormente.

Por ultimo, cabe mencionar que, a fines de
1990, el valor de mercado de las acciones que
poseian los fondos de inversién extranjera (359
millones de délares) represent6 apenas un 2.6%
del valor accionario total de la Bolsa de Valores
de Santiago (13 636 millones de délares), Lo an-
terior pone de relieve que las posibilidades de
crecimiento de las colocaciones de los fondos en
Chile son todavia considerables, aun después

de la notable expansién experimentada en
1990.2!

3. Compras directas de acciones en los mercados
internos de valores

México es el pafs que en los ultimos tiempos ha
logrado atraer mayores recursos externos me-
diante la compra directa por inversionistas
extranjeros de acciones cotizadas en bolsa. Un
acontecimiento importante que ha fomentado la
entrada de capital fordneo en ese pais fue la pro-
mulgacién, en mayo de 1989, de nuevas dispo-
siciones legales disefiadas para disminuir los con-
troles a los cuales estd sometida la inversion
extranjera. El nuevo reglamento amplia la gama
de sectores en que se permite la inversién extran-
jera a cerca de 550 de las 754 actividades econo-
micas existentes, admitiéndose la participacion

1 Las regulaciones vigentes no son una restriccién sig-
nificativa en este sentido. Habida cuenta de que la legislacion
permite a los fondos en su conjunto poseer hasta un 25% de
las acciones emitidas por una misma sociedad anénima, la
inversion total de los fondos podria haber alcanzado la suma
de 3 409 millones de ddlares a fines de 1990.
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mayoritaria en muchas de ellas.?? En este con-
texto, mas de la mitad de las principales empresas
cotizadas en la Bolsa Mexicana de Valores admi-
ten la participacion de la inversién extranjera
(El Mercado de Valores, 1990a).

Por otra parte, la nueva legislacién también
crea el esquema de Fondo Neutro para facilitar
el ingreso de capitales externos a la bolsa de va-
lores del pais. En este esquema se contempla la

autorizacion de fideicomisos en virtud de los cua--

les inversionistas extranjeros pueden adquirir ac-
ciones exclusivas para mexicanos (de las deno-
minadas series “A”), representadas por Certifi-
cados de Participacion Ordinaria. Dichos certifi-
cados s6lo incorporan los derechos pecuniarios
derivados de las acciones que forman el patrimo-
nio fiduciario, y por tanto no dan derecho a voto.
Las acciones fideicometidas integran series “N”
0 neutras y no se computan para determinar el
monto y proporcion de la participacion de la in-
version extranjera en el capital social de las so-
ciedades emisoras. En concordancia con esta dis-
posicion, en octubre de 1989 se aprobo la cons-
titucion de un fideicomiso en Nactonal Financie-
ra S.N.C. (NAFIN), el banco estatal de desarrollo,
con el objeto de permitir a los inversionistas
extranjeros adquirir acciones de sociedades me-
xicanas cotizadas en el mercado accionario bur-
satil del pais (El Mercado de Valores, 1989). Al
finalizar el ano 1990, el fondo neutro de NAFIN
acumulé un activo total de 686 millones de do-
lares, habiendo cerrado el afio anterior con 36
millones.

Ademas de las inversiones efectuadas a tra-
vés del fondo neutro de NAFIN, se estima que las
tenencias de acciones de libre suscripcién (serie
“B”) por parte de inversionistas extranjeros son
de alrededor de 2 a 3 mil millones de délares, lo
que representa entre un 5% y un 8% de la capi-
talizacion total del mercado (Heyman, 1990). Es
evidente, por lo tanto, que en México la inversion
extranjera de cartera se ha constituido en un
mecanismo importante no sélo para captar aho-
rro externo, sino también para satisfacer las ne-
cesidades de financiamiento de empresas gran-
des cotizadas en la bolsa.

221 as actividades que siguen reservadas al Estado in-
cluyen: extraccién de petréleo y gas natural; refinacion del
petréleo; petroquimica basica; generacion, transmisién y su-
ministro de electricidad, y transporte ferroviario.

4. Emisiones de acciones en mercados bursdtiles en
el exterior

Chile se ha valido de la tercera modalidad de
inversion extranjera de cartera sefialada ante-
riormente, es decir, la emisién de acciones en un
mercado bursatil en el exterior. En julio de 1990
la empresa de telecomunicaciones Compaiia de
Teléfonos de Chile (cTc), llevé a cabo una ope-
racion de esta indole a través de los certificados
de depositos denominados American depositary re-
ceipts (ADR). .

Los aprson certificados negociables emitidos
por baricos estadounidenses (llamados “bancos
depositarios”) que representan a acciones de una
empresa no estadounidense. Facilitan el acceso
de entidades emisoras extranjeras al mercado de
valores de los Estados Unidos, ya que se transan
libremente en aquel pafs, se cotizan en dolares y
sus dividendos se reparten en la misma moneda.
Para efectuar una emisién de ADR se requiere la
aprobacién tanto de la Comisién de Valores y
Cambios (Securities and Exchange Commission), en-
tidad que reglamenta el mercado de valores en
los Estados Unidos, como de la bolsa especifica
donde se pretende transar los certificados.

La colocacién hecha por la ¢1c, cuyo princi-
pal accionista es la empresa espaiiola Telefénica
de Espana, se realiz6 en la Bolsa de Valores de
Nueva York y constituy6 la primera operaciéon
de este tipo efectuada por una empresa latinoa-
mericana desde el afio 1963 (Wall Street Journal,
1990). Se vendieron 6.5 millones de Apr ampa-
rados por 110.5 millones de acciones de primera
emision de la empresa, por un valor total de 98.3
millones de délares. Después de descontar la co-
mision por concepto de garantia de la emisién
pagada al consorcio correspondiente de entida-
des financieras extranjeras, la cual alcanzé a casi
6% del valor total de la colocacién, la empresa
recibié alrededor de 92.5 millones de délares.
Esta suma, que representé aproximadamente
13.5% del capital accionario de la cTc en aquel
momento, contribuir4 al financiamiento del plan
de inversiones de la firma, que se calcula en 1.7
mil millones de délares para el periodo de 1990
a 1996.2%

2 ventas posteriores de certificados ADR de la empresa
resultaron en un ingreso adicional de divisas de 14.3 millones
de dolares entre julio de 1990 y enero de 1991 (El Mercurio,
1991).
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Para permitir colocaciones de estos certifica-
dos, como las llevadas a cabo por la ctc, las au-
toridades del pais introdujeron con anterioridad
reglamentos especiales al respecto. Las nuevas
regulaciones se publicaron bajo el rubro del Ca-
pitulo xxvi del Compendio de Normas de Cam-
bios Internacionales. Entre los requisitos estipu-
lados en dicha normativa se encuentran los
siguientes: que el banco depositario estadouni-
dense posea un patrimonio no inferior a mil mi-
llones de délares; que los ADR representen accio-
nes constitutivas de un aumento de capital de la
empresa chilena; que los capitales externos apor-
tados no sean menores de 50 millones; y que el
valor de mercado de las acciones de la sociedad
chilena emisora, previo al aumento de capital,
no sea inferior a 100 millones de délares.

Al margen de las disposiciones especificas
que existen en Chile, es evidente que sélo un
namero relativamente reducido de empresas la-
tinoamericanas puede aspirar a captar recursos
en el mercado bursitil de los Estados Unidos
mediante la colocacién de certificados apr. Ello
se debe en parte alas exigencias estrictas de apro-
bacién y registro impuestas por los organismos
competentes en los Estados Unidos (la Comisién
de Valores y Cambios y la bolsa de valores per-
tinente). La empresa que busque este tipo de
financiamiento deberd tener como mfnimo un
tamaiio relativamente grande y una situacion fi-
nanciera sélida. Ademds, para atraer una canti-
dad suficiente de inversionistas extranjeros, es
imprescindible que la posicién macroeconémica
del pais donde estd ubicada dicha empresa sea
razonablemente fuerte. A pesar de estas limita-
ciones, existe sin duda la posibilidad de que en
América Latina se amplie considerablemente el
uso de esta opcion en el futuro. En efecto, ademas
de otras empresas chilenas, varias firmas mexi-
canas y venezolanas aparentemente estin eva-
luando este mecanismo. Por otra parte, se prevé
que la privatizacion de las empresas de teleco-
municaciones de Méxicoy Venezuela involucrarad
ofertas importantes de acciones en los mercados
bursatiles internacionales.

Finalmente, cabe sefialar que aunque varias
empresas mexicanas hicieron uso en 1990 de cer-
tificados ADR, esas operaciones, a diferencia del
caso de la ¢Tc, no correspondieron a emisiones
primarias. Ellas no significan la captacion de nue-
vo capital para las empresas emisoras, y sélo per-

miten la transaccién de acciones existentes en el
mercado de valores de los Estados Unidos.

5. El potencial de la inversion extranjera de cartera

Los antecedentes ofrecidos en esta seccién indi-
can que la inversion extranjera de cartera en sus
diversas formas puede convertirse en una fuente
importante de recursos externos para muchos
paises de la regién en los afios noventa. Una ob-
Jecién que se podria hacer a esta forma de finan-
ciamiento externo es que resulta muy caro para
los paises huéspedes, ya que es su alta rentabili-
dad lo que constituye su principal atractivo para
los inversionistas extranjeros. Después de la en-
trada inicial de capitales extérnos, puede presen-
tar el inconveniente de remesas fuertes de recur-
sos al exterior en anos futuros.

En este sentido, vale la pena distinguir entre
los retiros de capital por un lado y las remesas
de dividendos por el otro. En cuanto a los pri-
meros, se ha argumentado que el hecho de que
una parte importante de la rentabilidad de las
inversiones en la bolsa corresponda a ganancias
de capital, probablemente signifique que no se
producirdn presiones inmediatas sobre el mer-
cado de divisas. Si los inversionistas intentaran
retirar sus fondos en gran escala, los precios de
las acciones caerian y una parte significativa de
las ganancias desapareceria (Lessard y William-
son, 1985, pp. 59-60). No obstante, este argu-
mento no desvirtia la posibilidad de retiros im-
portantes de fondos por parte de inversionistas
extranjeros, aunque esto pueda significarles pér-
didas de capital, cuando la economia del pais
huésped atraviesa por momentos dificiles. Esto,
constituye sin duda, un riesgo relacionado con
la inversién extranjera de cartera.

En cuanto a los segundos, puesto que la tasa
de rentabilidad de las empresas tiende a ser pro-
ciclica, es posible que las remesas de dividendos
aaccionistas extranjeros se reduzcan en periodos
de dificultades macroeconémicas y de restriccio-
nes de la disponibilidad de divisas. Se suele afir-
mar que ésta es una de las ventajas principales
de la inversién extranjera como mecanismo de
financiamiento externo frente al endeudamien-
to, sea a través de préstamos bancarios o de emi-
sién de titulos. No obstante, hace falta una inves-
tigacién empirica mas a fondo para determinar
con precision el comportamiento, durante dife-



EL REGRESO DE A. LATINA AL MERCADO CREDITICIO PRIVADO INTERNACIONAL / P. West 81

rentes fases del ciclo econémico, de las remesas
tanto de dividendos como de capital relacionadas
con la inversién extranjera de cartera.

En una evaluacién completa de'las ventajas
y desventajas de esta modalidad de financiamien-
to externo, también habria que considerar el
efecto que tendria una participacion cada vez
mayor de inversionistas extranjeros sobre las
fluctuaciones de los precios de las acciones en los

mercados bursitiles latinoamericanos. Aunque la
mayor liquidez ocasionada por la entrada de ca-
pitales externos deberia ser un factor estabiliza-
dor de los precios, también existe el riesgo de
que la mayor presencia de inversionistas extran-
jeros dé lugar a una transmision mas rapida y
acentuada a los mercados nacionales de los tras-
tornos que se originan en las grandes bolsas mun-
diales.

Financiamiento proveniente de la banca comercial
internacional

Aunque este trabajo no pretende examinar la
evolucion reciente de las corrientes financieras
entre América Latina y la banca comercial inter-
nacional, que se ha analizado en forma exhaus-
tiva en otros documentos (CEraL, 1988 y CEpaAL,
1990c), caben algunas observaciones breves acer-
ca de las perspectivas futuras del financiamiento
que proviene de esa fuente. En primer lugar,
como ge sefnala en la parte introductoria de este
trabajo, es efectivamente nula la posibilidad de
que América Latina y otras regiones en desarro-
llo vean la pronta reanudacién de los grandes
préstamos sindicados destinados al financiamien-
to global de la balanza de pagos que predomina-
ron en los afnos setenta. Esta situacion, confirma-
da en muchas ocasiones por voceros de la misma
banca internacional,?* se debe en parte 2 las pér-
didas sufridas por los bancos en el decenio de
1980 en sus carteras latinoamericanas, a raiz de
la excesiva expansion de sus préstamos en el pe-
riodo anterior. Por otra parte, el sobreendeuda-
miento con la banca que persiste en muchos pai-

% por ejemplo, en un documento emitido en 1987 por
encargo de los principales bancos comerciales del mundo se
afirma que, como intermediarios privados, cuya primera res-
ponsabilidad es hacia sus depositantes y accionistas, los bancos
nunca pensaron que tendrian que asumir el papel principal
en el otorgamiento de financiamiento permanente de la ba-
lanza de pagos... A la luz de lo sucedido a partir de 1982,
los bancos comerciales no pueden seguir aceptando esta res-
ponsabilidad, porque es incompatible con sus obligaciones
fiduciarias (Institute of International Finance, 1987, p. 10).

ses de la region (y que se refleja en los grandes
descuentos sobre los titulos de su deuda bancaria
que se observan en los mercados secundarios)
constituye un desincentivo adicional para el otor-
gamiento de nuevos préstamos. Finalmente, aun
los pocos paises que han logrado resolver el pro-
blema de endeudamiento excesivo probablemen-
te se vean enfrentados a la renuencia de los ban-
cos a extender préstamos para fines generales.
Este fendmeno puede deberse a cierta ineficien-
cia del mercado de capitales, que se traduce en
que los bancos acreedores no distinguen entre
los diferentes pafses de la regién en funcion de
su capacidad de pago (Devlin y Guerguil, 1991).

Sin embargo, el hecho de que el mercado de
préstamos a gobiernos para financiar la balanza
de pagos se encuentra en general cerrado, no
quiere decir que no haya posibilidad alguna de
captar recursos externos por esa via. Algunos
bancos, particularmente aquellos que no estuvie-
ron involucrados en el proceso de sobreexpan-
sion crediticia hacia la region en los afos setenta,
pueden estar interesados en otorgar préstamos
de este tipo, probablemente en montos relativa-
mente pequefios, a paises que han dado pasos
firmes hacia el restablecimiento de su solvencia
crediticia en el mercado internacional. Asi lo de-
muestra el préstamo por 20 millones de délares,
con 8 afios de plazo y una tasa de interés anual
de Libor mas un punto porcentual, que fue otor-
gado hacia fines de 1990 a la Republica de Chile
por el banco holandés NmB Postbank. Este em-
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préstito fue el primer crédito no garantizado con-
cedido en forma voluntaria (es decir, sin vincu-
lacién a un acuerdo de reestructuracién o refi-
nanciamiento de obligaciones existentes) a un
gobierno latinoamericano desde el estallido de
la crisis de la deuda externa en el afio 1982. Vale
la pena subrayar que, antes de realizarse esta
operacion, el NmB Postbank no habia otorgado
créditos a Chile. Aunque podria haber otras ope-
raciones de esta indole en el futuro, probable-
mente serfan comparativamente aisladas y por
montos limitados. Por lo tanto, es dudoso que en
conjunto se conviertan en una fuente signifi-
cativa de financiamiento externo para la region,

En términos generales, es de esperar que la
contribucién de la banca comercial en forma de
créditos nuevos no atados a la reestructuracién
de la deuda histérica se restrinja a la financiacién
de corto plazo del comercio exterior y, en lo que
se refiere a préstamos de mediano y largo plazo,
al financiamiento de proyectos de inversion.?
Los créditos para respaldar operaciones de co-
mercio exterior son rotatorios y se considera que
significan relativamente poco riesgo para los
acreedores. Por tal motivo siempre han estado
disponibles para financiar las importaciones la-
tinoamericanas, €xcepto en circunstancias extre-
mas de incumplimiento de pagos. Bajo condicio-
nes normales tienden a crecer automéaticamente
con la expansion de las importaciones. No obs-
tante, deberia buscarse la manera de mejorar las
condiciones en las cuales se otorgan créditos para
financiar las importaciones de la regién y, sobre
todo, la forma de establecer mecanismos mads agi-
les y eficientes para la financiacién de las expor-
taciones regionales.

En cuanto a los préstamos destinados a fi-
nanciar proyectos de inversion, cabe destacar que
los créditos bancarios para este propésito suelen
tener una garantfa externa, ya sea de un orga-
nismo crediticio oficial de algun pais industriali-
zado, de accionistas extranjeros que estan parti-
cipando en el proyecto, o de divisas generadas

2 Un documento de la propia banca comercial interna-
cional afirma que, en el futuro, los créditos bancarios se
desplazaran progresivamente de la financiacién de la balanza
de pagos y volveran al financiamiento de transacciones co-
merciales y de inversiones, y el financiamiento de indole
general tendra que ser suministrado cada vez mas por acree-
dores oficiales (Institute of International Finance, 1989,
p- 17

por el proyecto cuando éste estd orientado al
mercado exterior. En tales circunstancias, el ries-
go asociado al crédito no esta enfrentado por el
banco sino por la entidad que otorga la garantfa.
No obstante, las garantias normalmente no son
completas, y por tal motivo existe un elemento
residual de riesgo bancario.?® Por otra parte, a
veces hay un componente de crédito bancario sin
garantias formales en los paquetes financieros
para grandes proyectos de inversion. En este sen-
tido, la cr1 —filial del Banco Mundial que apoya
al sector privado en los paises en desarrolio—,
estd desempenando un papel de creciente im-
portancia en la conformacién de consorcios de
bancos para contribuir al financiamiento de sus
proyectos. Si bien estos préstamos sindicados no
tienen garantias externas, no representan el res-
tablecimiento de los créditos bancarios volunta-
ri0s, ya que la condicién especial de la ¥ ha
asegurado que ningin préstamo de esta natura-
leza se incluya en alguna reestructuracion de la
deuda externa de un pais prestatario. No obs-
tante, son promisorias las perspectivas de que
esta forma de financiamiento siga aumentando
en el futuro.?’

Por 1ltimo, cabe subrayar la importancia de
la inversion extranjera directa como factor cata-
litico en la movilizaciéon de recursos externos de
diversas fuentes, incluida la banca comercial. En
efecto, la contribucion de proyectos de inversion
extranjera al financiamiento de la balanza de pa-
gos suele superar con creces la parte correspon-
diente al aporte accionario directo. Por ejemplo,
en Chile, en el quinquenio de 1986 a 1990, los
créditos asociados a la inversidn extranjera tota-
lizaron 1.8 mil millones de délares en términos
netos, al tiempo que la inversiéon directa del ex-
terior (excluidos los fondos de inversion, los cer-
tificados apr, y la capitalizacion de créditos de
las inversiones con pagarés de la deuda externa
a través del Capitulo x1x) alcanzé a 700 millones
de dolares, segun datos del Banco Central de
Chile.

% por ejemplo, los organismos de crédito a la exporta-
cion de los paises industrializados sélo otorgan garantias por
un maximo de un 85% del valor total de un préstamo.

En el afio fiscal 1990, los préstamos sindicados para
paises en desarrollo organizados en concordancia con la CrI
sumaron 622 millones de délares (Corporacién Financiera
Internacional, 1980).
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VI

Conclusiones

El mensaje principal que surge del analisis efec-
tuado a lo largo de las paginas anteriores es que,
si bien el acceso a nuevo capital externo sigue
siendo dificil para la regién latinoamericana, hay
algunas formas y oportunidades interesantes pa-
ra que ésta atraiga recursos desde el mercado
internactonal de capitales privados. Los dos me-
canismos principales para canalizar dichas co-
rrientes financieras son los bonos internaciona-
les, incluidos los instrumentos respaldados por
ingresos de divisas, y la inversion extranjera de
cartera. También existe un potencial importante
en lo que se refiere a la financiacién de proyectos,
particularmente los que involucran inversién
extranjera directa.

La experiencia reciente de algunos paises de
la region —sobre todo México, Chile y Venezue-
la—, confirma que es factible llevar a cabo estos
tipos de operaciones, y demuestra que es signi-
ficativo ¢l volumen de financiamiento externo
que se puede alcanzar a través de ellos.®® Tam-
bién sugiere que existen varias condiciones mi-
nimas para obtener este tipode financiamiento,
entre ellas la solucién de alguna manera u otra
del problema de la deuda externa historica, la
existencia de un entorno macroeconémico esta-
ble y, en lo que se refiere a los prestatarios, una
situacion financiera sélida. En todo caso, para
aquellos paises que todavia no han logrado cum-
plir plenamente con estas condiciones, el me-
canismo de los titulos respaldados por ingresos
de exportacion podria ser manera de obtener
cierto financiamiento sin demoras excesivas, ini-
ciando asi un proceso de reacercamiento al mer-
cado internacional de capitales.

Los instrumentos financieros examinados en

B En cuanto a México, no es aventurada la afirmacion
hecha hacia fines del afio pasado por el Subsecretario de
Asuntos Financieros Internacionales de la Secretaria de Ha-
cienda y Crédito Puablico de dicho pais, “el regreso de México
a los mercados de capital es ya una realidad y ha llegado
mucho antes de lo que se esperaba” { José Angel Gurria,
“México: una nueva era en el financiamiento externo”, po-
nencia expuesta durante el simposio Investment in Mexico, 23
de octubre de 1990, y publicada en El mercado de valores,
1990b).

este trabajo, en particular los bonos convencio-
nales, tienen evidentes rasgos en comin con el
tipo de financiamiento externo que obtuvieron
los paises de América Latina antes de la explosién
crediticia de los afos setenta, centrada predomi-
nantemente en la banca comercial. No obstante,
hay una diferencia fundamental en el contexto
internacional, que hace que los mecanismos aquf
descritos tengan un potencial de desarrollo ma-
yor que en épocas precedentes. Esa diferencia
reside en la profunda transformacién que ha
experimentado el mercado financiero interna-
cional, caracterizado hoy por un mayor grado de
integracion y sofisticacion. Hay actualmente un
volumen cada vez mayor de recursos que, bajo
circunstancias apropiadas, los inversionistas ins-
titucionales e individuales de los paises industria-
lizados estarian dispuestos a colocar en mercados
emergentes, como los de América Latina. Por
otra parte, también hay una gama mucho mayor
de instrumentos disponibles para satisfacer las
necesidades especificas de prestatarios determi-
nados.

Finalmente, cabe advertir que la integracion
a la dindmica propia de los movimientos inter-
nacionales de capital privado podria tener con-
secuencias no enteramente positivas para paises
en desarrollo como los de la region. En particu-
lar, el cardcter inestable y la naturaleza prociclica
de tales movimientos hacen que una estrategia
de financiamiento externo centrada en ellos pue-
da plantear problemas serios en lo que respecta
al manejo macroeconémico. Cuando las condi-
ciones externas son adversas, la renuencia del
mercado internacional de capitales a mantener
el suministro de recursos financieros podria
agravar posibles situaciones de déficit de balanza
de pagos. Por el contrario, en condiciones de
auge econdmico y de relativa abundancia de di-
visas, posiblemente habria una sobreoferta de re-
cursos externos, traduciéndose en algunas difi-
cultades, como revaluaciones del tipo de cambio
real de la moneda nacional y aumentos desme-
surados de la deuda externa. Por otra parte, la
integracion al mercado financiero internacional
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expone mas a las fluctuaciones de las tasas de
interés internacionales y de los tipos de cambio
entre las monedas principales, oscilaciones que
han aumentado en magnitud y frecuencia en los
ultimos aios (uncTaD, 1990, pp. 122-130). Estos
constituyen costos potencialmente importantes
de las modalidades de financiamiento analizadas
en este articulo. Parece necesario, por lo tanto,
evaluar sistemdticamente el uso de esos instru-
mentos financieros, comparandolos con el de
otras posibles fuentes de financiacién externa,

como los créditos bilaterales y multilaterales y 1a
inversion extranjera directa. Mds ain, habria que
vigilar —y de ser necesario regular— la entrada
de capitales privados para evitar una repeticion
de los excesos de los afos setenta, cuando una
apertura irrestricta al financiamiento externo
privado (en esa ocasién proveniente de la banca
comercial) condujo a una situacién de sobreen-
deudamiento, que desembocé en el doloroso pro-
ceso de ajuste y recesién que tuvo lugar en los
afios ochenta.
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Conversion de la
deuda externa en

capital
Michael Mortimore*

Ei propésito de este articulo es ofrecer ciertas normas
de orientacién y mostrar experiencias en un campo
que se ha caracterizado por una gran dosis de com-
plejidad y confusién. Numerosas publicaciones econd-
micas han esgrimido argumentos en favor de los pro-
gramas de conversién de la deuda en capital, o
capitalizacién de la deuda, generalmente desde una
perspectiva macroecondmica simplificada y ortodoxa,
que los justifica desde el punto de vista de la posibilidad
de un doble beneficio: reducir la deuda externa exis-
tente {y por lo tanto su servicio futuro) y aumentar la
inversién (y por lo tanto el crecimiento futuro) en los
paises en desarrollo que encaran el problema de la
deuda. En este sentido, se sostiene a menudo que los
programas de capitalizacién de la deuda prometen
matar dos pajaros de un tiro. En este articulo se acepta
que vale la pena luchar por estos dos posibles benefi-
cios, PEro se usa una perspectiva mas amplia para
intentar determinar a qué costo y en qué circunstancias
puede obtener esos beneficios el pafs que pone en
préctica este mecanismo. Un anélisis de la experiencia
de los principales paises deudores que han llevado a
cabo programas de conversion de la deuda en capital,
haciendo hincapié¢ en los aspectos centrales de cada
programa mds bien que en el sinndmero de variados
detalles, permite extraer algunas conclusiones impor-
tantes.

* Funcionario de la Unidad Conjunta ceraucersobre Em-
presas Transnacionales.

|
El &mbito de la conversion
de la deuda en capital

La conversién de la deuda en capital no ocurre
en un vacfo y no se la debe analizar en un vacio;
mas bien, debe examinarse en el 4mbito de la
crisis internacional de endeudamiento y, particu-
larmente, del comportamiento de los bancos
transnacionales (Mortimore, 1989 y cet, 1991).
La conversion de la deuda en capital representa
un mecanismo que es parte de un conjunto de
alternativas para la conversion de la deuda (Bu-
siness International Corporation, 1987 y 1988, y
The Economist, 1987). Hasta la fecha, ha sido el
mecanismo mas importante desde el punto de
vista del volumen de la deuda convertida, y ha
cobrado especial vigor durante el periodo 1987-
1990,

La conversién de la deuda se torné funda-
mental cuando se hizo evidente para los deudo-
res, las instituciones multilaterales, los gobiernos
acreedores y, principalmente, los bancos trans-
nacionales, que la fase de ajuste forzoso ante la
crisis de endeudamiento no producia los efectos
previstos. Los deficientes resultados derivados de
la segunda fase del tratamiento de la crisis, co-
nocida como el Plan Baker o la fase de ajuste con
crecimiento, crearon graves fisuras en el bloque
de acreedores, entre las instituciones multilate-
rales y los bancos transnacionales, entre ciertos
gobiernos acreedores y los bancos transnaciona-
les, y entre diferentes categorias y nacionalidades
de bancos transnacionales. En este ambito cabe
sefialar que la iniciativa Brady legitimé la reduc-
cién de la deuda como una nueva postura para
la solucién de la crisis internacional de endeuda-
miento a comienzos de 1989.

La iniciativa Brady, al centrarse en la reduc-
cién de la deuda, no hizo sino reconocer la rea-
lidad que “el mercado” habia impuesto a la crisis.
Como se muestra en los cuadros 1 y 2, los bancos
transnacionales comenzaron a reducir su grado
de exposicién crediticia en los pafses fuertemente
endeudados a partir de 1987, una vez que los
descuentos en el mercado secundario sobre la
deuda de esos pafses con los bancos transnacio-
nales iniciaron un alza vertiginosa. Debe sefialar-
se de paso que los principales deudores que pos-
teriormente pusieron en préctica los programas
de mayor envergadura de conversion de la denda



(Miles de millones de délares)

Cuadro 1
EXPOSICION CREDITICIA DE BANCOS TRANSNACIONALES EN LOS PAISES MUY ENDEUDADOS, 1982-1989

Dictembre de 1982

Diciembre de 1986

Diciembre de 1989

Con sede en EE.UU

Consedeen EE.UU.

Consedeen EE.UU.

Todos Con Los 9 Todos Con Los 9 Todos Con Los &

) los que sede o princid- ) los que sede oo princi- ) los que sede .40 PriNC-

Paises informan  fuera pales® informan  fuera pales® informan  fuera : pales®

al BpI*  de EE.LU.® al Bp* de Ex.vu® al spr*  de gL

México 62.9 38.6 243 (13.1) 714 47.9 235  (13.5) 59.7 44.5 152 (11.3)
Brasil 60.5 38.5 22.0 (14.2) 67.3 43.7 236  (16.2) 60.9 43.7 172 (14.0)
Venezuela 27.5 16.3 1.2 (7.6) 26.9 18.2 8.7 (6.3) 23.1 16.4 6.7 (5.5)
Argentina 257 17.1 8.6 (5-6) 30.7 217 9.9 (6.4) 27.1 22.5 4.6 (3.6)
Filipinas 12.6 7.1 5.5 (3.8) 13.8 8.9 4.9 (3.6) 9.7 6.9 2.8 (£.3)
Chile 11.6 5.7 5.9 3.2) 14.3 8.1 6.2 (4.0) 9.3 5.8 3.5 2.7
Yugoslavia 9.8 3.9 5.9 3.7) 9.9 7.9 2.0 (1.3) 7.7 6.3 1.4 (1.1)
Nigeria 8.5 6.8 1.7 (1.3) 9.2 8.6 0.6 (0.5) 7.3 6.8 0.5 {0.4)
Colombia 6.3 2.6 3.7 (2.6) 6.1 3.9 2.2 (1.5) 6.3 4.5 1.8 (1.4)
Pera 5.4 2.9 25 (1.3) 4.6 34 1.2 0.7) 31 29 0.2 ©.1)
Ecuador 4.5 24 2.1 (1.2) 5.2 3.2 2.0 (1.2} 4.1 3.2 0.9 0.7)
Marruecos 39 3.2 0.7 (0.5) 4.7 3.9 0.8 (0.6) 4.6 4.0 0.6 (0.5)
Costa de Marfil 3.4 2.8 0.6 (0.5) 3.2 2.8 0.4 {0.3) 33 3.1 0.2 0.2
Uruguay 15 0.6 0.9 (06) 2.3 1.4 09 (0.7 2.6 1.8 08  (0.6)
Costa Rica 1.3 0.8 0.5 0.2) 14 1.0 0.4 0.2) 1.0 0.9 0.1 0.1y
Bolivia 0.9 0.5 04 (0.9 0.6 0.5 0.1 () 0.3 0.3 . ()
Jamaica 0.5 0.3 0.2 (0.2) 0.5 0.4 0.1 0.1) 0.5 04 0.1 (0.1)
Total 246.8 150.1 96.7 (59.8) 272.1 1855 86.6  (57.1) 230.6 174.0 56.6 (44.4)

Fuente: Calculado por la Unidad Conjunta CEPAL/CET sobre Empresas Transnacionales, sobre la base de: Banco de Pagos Internacionales (BPI), The
Maturity and Sectoral Distribution of International Bank Lending, diversos nameros, y U.S. Federal Financial Institutions Examination Council, Statistical

Release: Country Exposure Leading Survey, diversos niimeros.
* Los bancos que informan al BPI son del Grupo de los Diez, mds Austria, Dinamarca, Espaa, Finlandia, Irlanda y Luxemburgo.

P Calculado como la diferencia entre los valores de todos los bancos que informan al BPI y los de los bancos estadounidenses.

¢ Abarcan 173 organizaciones bancarias de los Estados Unidos.
¢ Los nueve principales son: Bank of America, Citibank, Chase Manhattan Bank, Manufacturers Hanover, Morgan Guaranty, Chemical Bank,

Continental Illinois, Bankers Trust y First National Bank of Chicago.
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en capital son, con la excepcidn parcial de Vene-
zuela, precisamente aquellos paises situados a la
cabeza de la lista en lo que se refiere al grado de
exposicién crediticia de los bancos transnaciona-
les en los paises fuertemente endeudados.

En el cuadro 1 se presentan varias caracte-
risticas importantes de la crisis de la deuda. Esta
tuvo dos fases desde el punto de vista del grado
de exposicion crediticia global: el perfodo 1982-
1986, de mayor grado de exposicién, especial-
mente para los bancos que no tienen su sede en
los Estados Unidos, y el periodo 1987-1989, de
menor grado de exposicidn, especialmente para
los bancos regionales y los bancos mas pequeiios
con su sede en los Estados Unidos. Es interesante
observar que los nueve principales bancos de los
Estados Unidos, que dominaban totalmente los
comités de asesoramiento bancario que impusie-
ron la primera estrategia de la deuda a estos
paises (Mortimore, 1989, y ¢kT, 1991), no au-
mentaron su propio grado de exposicién en estos
paises fuertemente endeudados. En verdad, no
lograron siquiera convencer a otros bancos pe-
quenios de los Estados Unidos de que no se reti-
raran. Los bancos no estadounidenses propor-
cionaron la mayor parte de los recursos para la
etapa de ajuste forzoso.

Cuando resulté evidente que el ajuste forzoso
no darfa lugar a una plena amortizacién y que
la fase de ajuste con crecimiento no produciria
crecimiento, los nueve bancos principales de los
Estados Unidos demostraron ser tan expertos co-
mo los bancos pequenos en cuanto a reducir su
exposicion crediticia en estos paises. Finalmente,
la mayor exposicion durante la primera fase se
concentré en aquellos pafses que posteriormente
pusieron en practica los programas de conver-
sion de la deuda en capital, en tanto que la re-
ducci6n del grado de exposicion durante el pe-
riodo 1987-1989 se generalizé en todos los
ambitos.

Quedo claro que los principales deudores
que recibieron nuevos créditos destinados gene-
ralmente al pago de intereses pendientes (dinero
nuevo) durante la primera fase de la crisis de
endeudamiento correspondieron casi exacta-
mente a los principales deudores que pusieron
en practica planes de conversion de la deuda en
capital. Desde el comienzo los grandes deudores
estuvieron sujetos a un fuerte condicionamiento

y a algin grado de manipulacién por parte de
los bancos transnacionales cuya sede est4 en los
Estados Unidos.

En el cuadro 2 también aparece informacién
que es fundamental para comprender plenamen-
te los aspectos de la crisis de la deuda que cons-
tituyeron factores contextuales importantes de
la iniciativa de conversién de la deuda en capital.
Para los cinco deudores principales que llegaron
arealizar los programas mas importantes de esta
modalidad de conversion de la deuda, el des-
cuento original en el mercado secundario fue
inicialmente muy similar, entre 26% y 40%, cuan-
do empezaron a funcionar los primeros progra-
mas. Sin embargo, hacia fines de 1987, la situa-
cién cambié radicalmente (excepto en el caso de
Chile), al registrarse fuertes descuentos en el
mercado secundario para los valores de la deuda
de Argentina y de Brasil, y haber aumentos con-
siderables de los descuentos sobre la deuda de
México y de Filipinas. Incluso los apreciados va-
lores de la deuda chilena experimentaron un
marcado descenso durante fines del periodo
1987-1989. En otras palabras, las condiciones ini-
ciales semejantes en el mercado secundario para
losdeudores principales sufrieron posteriormen-
te cambios que diferenciaron la situacién de esos
deudores. Dichos cambios afectaron en forma
importante el comportamiento de los bancos
transnacionales y de los propios deudores prin-
cipales.

Es evidente que el comportamiento de los
bancos transnacionales varié mucho segun la si-
tuacién a que se enfrentaba cada acreedor im-
portante; sin embargo, el de los principales ban-
cos de los Estados Unidos, que predominaban en
los comités asesores de los bancos y que fueron
los forjadores de la estrategia para la primera
fase de la crisis de la deuda, fue fundamental
para la creacién del mecanismo de conversion
de la deuda en capital como medio para abordar
el problema. No fue por casualidad que estas
importantes organizaciones bancarias llegaron a
desarrollar un fuerte interés en el mecanismo de
conversion de la deuda. En los comités asesores
de los bancos transnacionales para los deudores
principales, esos grandes bancos generalmente
presidian las deliberaciones. Al mismo tiempo,
representaban los intereses de los innumerables
otros bancos estadounidenses con algun grado
de exposicion crediticia en esos paises deudores
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Cuadro 2
LOS PRINCIPALES DEUDORES CON PROGRAMAS DE CONVERSION DE LA
DEUDA EN CAPITAL: PRECIOS DE LOS PAGARES DE LA DEUDA CON LOS
BANCOS TRANSNACIONALES EN EL MERCADO SECUNDARIO, 1986-1990
(Porcentajes del valor original)

Chile México Filipinas  Argentina Brasil
Junio de 1986 67 59 65 74
Dicbre. de 1986 67 56 72 66 74
Junio de 1987 70 57 70 52 62
Dicbre. de 1987 61 51 50 35 46
Junio de 1988 60 51 52 25 51
Dicbre. de 1988 56 43 49 21 41
Junio de 1989 61 40 47 i3 31
Dicbre. de 1989 59 36 47 13 22
Junio de 1996 65 45 52 13 24
Novbre. de 1990 73 43 49 17 26

Fuente: Departamento de Asuntos Econdmicos y Sociales de las Naciones Unidas, basado en
los precios de oferta segin Salomon Brothers, High Yield Department.

especificos. Cuando los bancos regionales y mas
pequerios de los Estados Unidos comenzaron a
desestimar las solicitudes de los comités asesores
de los bancos transnacionales en el sentido de
aportar dinero nuevo y mostraron un notable
interés en salir definitivamente del problema, se
present6 una oportunidad excepcional alos prin-
cipales bancos transnacionales de los Estados
Unidos que dominaban los comités y tenian un
vasto conocimiento de las posibilidades de inver-
sién en esos paises deudores. Por lo tanto, no es
coincidencia que estos grandes bancos transna-
cionales de los Estados Unidos se hayan conver-
tido también en los negociadores mas activos de
la exposicion crediticia de los bancos regionales
y mas pequenos de los Estados Unidos.

El mecanismo de conversién de la deuda en
capital proporcioné una salida para los valores
de la deuda con los bancos de los Estados Unidos,
tanto los mds pequefios como otros, que tenian
una exposicion crediticia relativamente marginal
en los paises en desarrollo, y aporté también
cuantiosos ingresos a los principales bancos de
los Estados Unidos, merced a las considerables
comisiones que cobraron como intermediarios.
La pérdida implicita en el mercado secundario
fue asumida por los bancos mas pequeiios deseo-
sos de escapar de lacrisis de ladeuda, y constituy6
un atractivo para las empresas transnacionales
interesadas en invertir en forma barata en el pais
del caso. De acuerdo con los programas origina-
les para la conversion de la deuda en capital se

pago una suma cercana a la paridad (en moneda
nacional) por la deuda. En resumen, los princi-
pales bancos transnacionales de los Estados Uni-
dos lograron generar nuevos ingresos de la con-
tradiccién misma contenida en su propia estra-
tegia para hacer frente a la crisis —vale decir,
que no todos los bancos estaban dispuestos a cum-
plir el papel que les habian asignado los grandes
bancos de los Estados Unidos—; y esa contradic-
cién explica en gran medida su interés inicial en
el mecamismo. La conversién de la deuda fue la
primera innovacién verdadera que se hizo en la
estrategia original.

Lo que cre6 una situaciéon nueva en la crisis
de la deuda, junto con el aumento posterior del
descuento en el mercado secundario para los
préstamos pendientes de los bancos transnacio-
nales en los principales paises deudores, fue que
se hubiese alcanzado un estado al parecer per-
manente de atraso en los pagos. En el cuadro 3
se muestra que ya en 1987 nueve de los 17 paises
fuertemente endeudados registraban atrasos en
los pagos con respecto a su deuda con los bancos
transnacionales. Durante los siguientes dos afos,
aproximadamente, los atrasos mas que se dupli-
caron, llegando a 17 mil millones de doélares en
marzo de 1990. Ademds, la mayor parte de esa
apreciable cantidad correspondi6 a sélo dos de
los principales deudores, a saber, Argentina y
Brasil. Evidentemente, las estrategias que se apli-
caban para hacer frente a la crisis internacional
de la deuda no daban resultado en general, y las
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Cuadro 3
PAGOS ATRASADOS DE INTERESES ADEUDADOS A BANCOS
TRANSNACIONALES POR PAISES MUY ENDEUDADOS, 1985-1990
(Miles de millones de délares)

1985 1986 1987 1988 1989 Marzo %
de 1990

Argentina 0.4 0.3 0.2 1.9 5.1 6.2 36
Brasil — — 3.4 — 3.3 5.3 31
Peri 0.5 0.9 1.4 1.9 2.5 2.8 16
Ecuador ’ — — 0.4 0.8 1.2 1.3 8
Costa de Marfil — — 0.2 0.4 0.6 0.6 4
Costa Rica — 0.1 0.2 0.2 0.3 03 2
Nigeria 0.3 0.6 0.8 0.6 0.3 0.3 2
Bolivia 0.2 0.3 0.3 0.2 0.2 0.2 1
Marruecos 0.1 0.1 0.1 — — — —
Total 15 2.3 7.0 6.0 135 17.0 100

Fuente: The Institute of International Finance, Inc., Improving the Official Debt Strategy: Arrears
-are not the way, Washington, D.C., mayo de 1990, grifico 1, p. 6.

negociaciones con paises especificos, como Ar-
gentina y Brasil, eran improductivas. La crisis,
que por su indole era muy dificil de manejar,
obligé asi a los bancos transnacionales a buscar
otros caminos de solucién a sus situaciones y pro-
blemas particulares.

Los mecanismos de reduccién de la deuda
se convirtieron en la opcién menos mala para la
mayorfa de los involucrados en la crisis de la
deuda. En el cuadro 4 se indica que cuatro tipos
de operaciones han caracterizado el periodo de
1985-1990. La conversion de la deuda en capital
ha dominado la situacion desde el punto de vista
del valor nominal de la deuda convertida, y ha
representado el 40% del total. Otras iniciativas,
como las operaciones en moneda nacional (inter-
cambios de deuda por pesos sin necesidad de
proyectos autorizados de inversién) y las rees-
tructuraciones del sector privado, han revestido
cierta importancia. No obstante, las operaciones
de descuento asociadas con la estrategia Brady
para hacer frente a la crisis de la deuda son las
que actualmente prometen mds. El canje de va-
lores de la deuda con los bancos transnacionales
por bonos de valor reducido de los principales
paises deudores parece haberse tornado en el
medio mas favorecido por esos paises para poder
aprovechar el ahora considerable descuento en

el mercado secundario. Como veremos posterior-
mente en este articulo, cambios recientes ocurri-
dos en el funcionamiento de la mayorfa de los
programas de conversion de la deuda en capital
han dado a los principales paises deudores ma-
yores posibilidades de captar una porcién impor-
tante del descuento en el mercado secundario.
Sin embargo, se debe hacer notar que el mecanis-
mo de conversion de la deuda en capital, inno-
vacion utilizada por los principales bancos trans-
nacionales de los Estados Unidos mas que nada
en interés propio (para ganar comisiones, obte-
ner un precio mds alto por su deuda y participar
en los mejores proyectos de inversion que ellos
mismos organizaron), en gran medida esta sien-
do reemplazado por otras opciones mas benefi-
ciosas para los grandes deudores, o modificado
para lograr el mismo resultado. La conversion
de la deuda en capital es s6lo un mecanismo en
el arsenal de opciones parala gestion de ladeuda,
¥y no es necesariamente el mas importante en este
momento.

Los acreedores, y en menor medida los deu-
dores, tienen opiniones variadas acerca de sus
opciones. Un elemento importante en el éxito de
las ventas de préstamos descontados asociadas
con la estrategia Brady es el hecho de que las
prefieren ios bancos regionales y mas pequenos
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Cuadro 4
INSTRUMENTOS DE CONVERSION DE LA DEUDA UTILIZADOS EN PAISES EN DESARROLLO, 1985-1990
' (Valores nominales en miles de millones de délares)

1985 1986 1987 1988 1989 199¢  Total %
{Cifras
preliminares)
Conversiones de deuda® 0.5 0.8 3.2 6.2 4.5 8.9 24.1 40
0perac10nes en moneda
local® 02 - 05 0.9 4.8 3.7 3.2 13.3 22
Reestructuracion del
sector privado” 0.1 0.3 3.5 4.3 3.1 0.5 11.8 19
Operaciones descontadas® — — — 1.9 1.0 8.5 11.4 19
Total 0.8 1.6 7.6 17.2 2.3 211 60.6 100

Fuente: M.H. Bouchet, Transnational Banks and External Indebtedness of Developing Countries, noviembre de 1999, informe del
Centro de las Naciones Unidas sobre Empresas Transnacionales.

La conversion de deuda en capital envuelve necesariamente una inversién autorizada por las autoridades del pafs.
b Todo intercambio de pagarés de la deuda por moneda local. No se mc]uyen inversiones obligatorias.

“ Nuevos arreglos negociados directamente entre deudores privados sin garantia y bancos transnacionales.

dBonos con descuento, bonos 4 la par, recompras, reducciones de la tasa de interés, eic., utilizados en virtud de

acuerdos al estilo de la iniciativa Brady.

consede en los Estados Unidos y los bancos trans-
nacionales no estadounidenses (Madrid, 1990,
pp. 162-163). Los grandes bancos de los Estados
Unidos que dominan los comités asesores prefie-
ren la versién original del mecanismo de conver-
sion de la deuda en capital, porque los dejo en
control de la situaciéon y, como ya se ha dicho,
ofreci6 la oportunidad de generar ingresos me-
diante el recurso de las comisiones; significé que
sufrieron pérdidas menores merced a los des-
cuentos en el mercado secundario, y les permitié
participar directamente en las mejores inversio-
nes que ellos mismos armaron. Sin embargo, para

I1

algunos deudores, la selectividad de la iniciativa
Brady ha resultado ser incierta, ya que sélo se
ha incluido oficialmente a cinco de los principales
deudores importantes (México, Costa Rica, Fili-
pinas, Venezuela y Uruguay). Esto senala, em-
pero, que la afieja caracterizacion de la crisis de
la deuda como “Citicorp contra Brasil” ha per-
dido validez desde el punto de vista de los bancos
transnacionales y los principales’ deudores (cET,
1991, pp. 85-88). Desde la perspectiva de este
nuevo marco, pasamos ahora a la tarea de ana-
lizar la experiencia de los programas de conver-
sion de la deuda en capital.

Los programas de conversién de la deuda en capital
en la practica

Antes de examinar, en forma comparativa, los
programas de conversién de la deuda en capital
de los principales paises deudores, conviene re-
pasar, aunque brevemente, la esencia del me-
canismo de conversién de la deuda. El grifico 1
ayuda a conceptualizar los segmentos separados
de la operaci6n y a identificar los principales par-

ticipantes. De este modo, el inversionista extran-
jero, el banco prestamista original y el banco
extranjero intermediario, por un lado, pueden
distinguirse del intermediario nacional, del deu-
dor original y de la compaiiia nacional que recibe
la inversién, por otro lado. En la conversion mas
simple de la deuda —vale decir, un banco trans-
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Grifico 1

PRINCIPALES ELEMENTOS INVOLUCRADOS EN LOS PROCEDIMIENTQS DE
GONVERSION DE LA DEUDA EN CAPITAL

Inversionista
extranjero
Banco Bancos
Desea extranjero prestadores
invertir intermediario originales
délares en
la economia Délares A cambio de Délares Reciben
local L | comisién, ubica  |f— délares
1 instrumento de la 2
Encomien- deuda.
da a banco
local que Compra con Entregan
convierta Pagaré descuento Pagaré pagaré de
el pagaré de la deuda pagaré de la de la la deuda
de la deuda, deuda deuda denominado
y obtiene denominado D IN— en dolares
autorizacion | —————— en dolares 3
parainvertir 4
Adquiere
— acciones
12 en empresa
local
Agente Deudor
interno original
Obtiene la aproba- Recibe el pagaré
ci6n del deudor Pagaré de la deuda . denominado
para redenominar 7 en délares
el pagaré de la Banco Central
deuda en moneda Prepaga la
Pagaré de la local, y la autoriza- deuda original
deuda ci6n del Banco Autoriza la inver- a través del
Central para inver- 6 sion extranjera di- Banco Central
5 tir lo obtenido en recta
la economia local
Mercado Autoriza conver-
financiero Coloca un nuevo sion de la deuda | ¢———m
local instrumento de la |~ ——.] en bonos en mone- | 8
deuda denomina- b da local o desem-
Compra bono Bono | do en moneda local bolsa moneda local
en pesos en Compania local
(con descuento) pesos | Usa lo obtenido pa- 9a
Tac” ra comprar accio- Hace
A cambio nes en compaiia Pesos inversion
de pesos Pesos | local para el inver- . » en pesos
- bd - SOr extranjero 10
Acciones
Entrega acciones Emite
al inversor r acciones

Fuente: Unidad Conjunta CEpAL/CET sobre Empresas Transnacionales, sobre la base de Banco Mundial, Informe sobre

extranjero

el desarrollo mundial 1987, Washington D.C., Oxford University Press, 1988,
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Cuadro 5
RASGOS PRINCIPALES DE LOS PROGRAMAS OFICIALES DE CONVERSION DE LA DEUDA EN CAPITAL PARA
LOS GRANDES DEUDORES

CHILE MEXICO 1
(Desde V.85)* (IV.86a
X.87)°

MEXICO 2 FILIPINAS ARGENTINA  BRASIL

(Desde (Desde
VIL.90) VIILB6)"

(V.87 a
1v.89y

(IV.88 a 1.89)°

A.CRITERIOS PARA
AUTORIZAR LA INVERSION

1. Inversionistas admisibles
No residentes
Residentes
. 2. Destino aceptable
Activos nuevos
Activos existentes”
Deuda local
Fondo de inversién
3. Prioridades explicitas
Sectoriales
Ingresos en divisas
Geogrificas
4. Aplicaciéon de normas ordinarias
sobre inversidn extranjera
directa X
5. Restricciones especiales'
Utilidades 4 B
Repatriaciéon de capital 10 12
6. Necesidades de dinero fresco” escasa

B. ASPECTOS FINANCIEROS

.
= %

bl
Pl

x"
b S

1. Deuda admisible
Sector publico X X*
Banco Central X X"
Sector privado X
2. Valoracién de la deuda
Cercana al valor par X Xbb
Muy inferior al valor par
3. Cobros
Por comisiones de
administracion® >10 0-25
Impuesto
4. Tipo de cambio utilizado
Oficial X
Paralelo X
5. Asignacién de derechos de con-
version
Por subasta
Por decision administrativa X X
C. PREVENCION DE EFECTOS
NEGATIVOS

<

. 1. Inflacién: cuotas"
2. Inflacion/déficit fiscal:

privatizacion X X
3. Actividades especulativas:

verificacion de las cuentas de

las empresas X X

P T
w

incipiente

40
3-5
50 0-60P

X!i X 1
XH W

xl'L'

7-24

10005 implicitas

X X

X

wok KX

KA

10
30

x\l
Xll
X?.

400

hh

X
X

incipiente

X
XY

dd

1800

Fuente: Unidad Conjunta cEpatCer sobre Empresas Transnacionales, a base de datos oficiales.
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Notas del cuadro 5

2Este programa fue modificado apreciablemente en agosto de 1990, haciéndose hincapié en la calidad de la inversién mds que en
la cantidad en que se reducirfa la deuda.

®No se aceptaron nuevas solicitudes de autorizacion de inversiones después de octubre de 1987. Los afios siguientes se procesé
una gran cantidad de solicitudes pendientes.

“En marzo de 1987 se aiadieron algunas nuevas actividades (bancarias/financieras y la privatizacién de activos publicos no
redituables) a la lista de las prioridades sectoriales. En febrero de 1988, se restringi6 la deuda admisible para conversion y
también los destinos aceptables.

4Antes de 1987 existia una suerte de mecanismo de conversién para obligaciones pendientes del sector privado que tuvieran
garantfas cambiarias.

¢Aunque hubo bastante conversién antes de 1988, el volumen de ella sélo aumenté considerablemente cuando se establecié un
programa oficial en virtud de la Resolucién 1460. -

El capitulo xvint del Compendio de Normas de Cambios Internacionales trata de la conversion de la deuda con bancos
transnacionales en pesos, por chilenos. No se requiere inversién.

8En septiembre de 1987, se permitié también a los mexicanos que participaran en operaciones de conversion de la deuda
externa. Sin embargo, poco después se suspendi6 la recepcion de nuevas solicitudes de autorizacién para invertir.

"La mayorifa de los paises establecen limites para la compra de activos existentes.

iEsto se limit6 severamente a partir de noviembre de 1986.
JLimitado al deudor original en el caso de la deuda del sector privado.

kUn enfoque nuevo, con mayor orientacién sectorial, se introdujo mediante las modificaciones de agosto de 1990.
'Expresadas en el nimero de afios en que las remesas al exterior se prohibieron o estuvieron severamente restringidas.
™Debe ser inferior al valor de los pagos de intereses originales durante los primeros cinco afios.

"Sélo para inversiones no prioritarias.

“Como porcentaje del valor del proyecto de inversion aprobado.

“Existe una escala mévil en la relacién entre el dinero fresco y las comisiones de administracion. A mayores montos de dinero
fresco corresponden menores comisiones de administracién y viceversa.

‘4Esencialmente los acuerdos de reestructuracién de 1985 y 1987, que incluian dinero nuevo. Las obligaciones no financieras del
sector privado con bancos transnacionales no tienen garantfa estatal y por lo tanto no se incluyen.

"En general, la deuda con bancos transnaciones inclufa la correspondiente a los acuerdos de reestructuracién de 1985 y 1987, y
abarcaba también el dinero nuevo. Sin embargo, los bancos transnacionales que de partida no contribuyeron plenamente al
nuevo financiamiento, al parecer quedaron excluidos.

*La incluida en el acuerdo de reestructuracion de 1989, Limitada a valores garantizados de la deuda con bancos transnacionales,
como los bonos descontados, los bonos a la par y los valores de los Estados Unidos Mexicanos para los cuales hay obligacién de
proporcionar dinero nuevo.

‘Abarca la que se menciona en los acuerdos de reestructuracién (incluidos los adelantos de dinere nuevo), mas todas las
obligaciones del sector privado con los bancos transnacionales (reestructuradas o no) excepto las del sector financiero. Los
créditos para el comercio exterior, se incluyeron inicialmente, pero luego se declararon inadmisibles.

“En la reestructuracién de 1987 se incluyd y se mencioné en general una gran variedad de obligaciones del gobierno nacional,
del Banco Central y otras del sector publico. Se dejaron fuera los bonos de salida (exit bonds).

vAquélla a la que se hizo referencia en ¢l acuerdo de reestructuracién de 1988 (un sistema de depdsito multianual mds créditos
nuevos). Se incluyeron los bonos de inversion de Brasil.

“Se impusieron restricciones al uso de los pasivos del Banco Central en febrero de 1988.

*La garantfa publica se extendié a deuda del sector financiero privado con los bancos transnacionales por 2.6 mil mitlones de
dolares, como parte del acuerdo de reestructuracién de 1985.

YLa garantia ptblica se extendié a la deuda privada del sector financiero (1.6 mil millones de délares) y la deuda privada de las
empresas (1.1 mil millones) como parte del acuerdo de reestructuracion de 1985. Los créditos de comercio exterior reprograma-
dos se incluyeron originalmente para los fines de la conversién.

*La deuda externa privada con garantias cambiarias se inciuy6 en un programa separado de conversion de la deuda en
1984-1987. Una situacién similar se dio para los représtamos al sector privado,

“Las tasas de interés sobre los bonos en pesos que recibe el inversionista es inferior a lo que serfa la tasa estrictamente de
mercado.

PbMientras mayor sea la prioridad del proyecto de inversién, menores seran las comisiones por administracién que se cobran al
inversionista. Hay un gravamen de 20% sobre la diferencia entre el valor nominal y el valor de rescate de la deuda con los bancos
transnacionales.

“Mientras mayor sea la cantidad de dinero fresco que se acuerde con el inversionista, menores serin las comisiones por
administracién que se le cobren. Dichas comisiones varfan también segtin la categorfa (prioritaria o no prioritaria) del proyecto
aprobado.

4Toda la conversion de la deuda efectuada antes de que entrara en vigor el programa oficial en 1988, se hizo a la par.
““Como porcentaje del valor nominal de la deuda externa convenida a través del programa.

"En millones de délares por afio.

¥8La meta original fue de 3 500 millones en 3.5 afios; sin embargo, esta cuota se logré en solo seis meses de operacién.
"REl programa original de 1987 prohibfa el uso del mecanismo de conversion de la deuda para fines de privatizacion.
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nacional que capitaliza su propia exposicién cre-
diticia por medio de una subsidiaria que opera
en el sector financiero del pafs deudor—, el in-
versionista extranjero, el prestamista original y
el banco extranjero intermediario constituirian
todos la misma compaiifa. No obstante, hubo re-
lativamente pocas conversiones de ese tipo. Mas
comun serfa el caso de una empresa transnacio-
nal no financiera que use un programa de con-
version de la deuda en capital para saldar obli-
gaciones en moneda nacional, para reinvertir en
una subsidiaria o para llevar a cabo una nueva
inversién en el pafs deudor. Otro aspecto desta-
cado de los programas de conversion de la deuda
es ¢l papel fundamental que podria cumplir el
sector financiero nacional en cuanto a facilitar el
financiamiento del intercambio de los pagarés
de la deuda externa por moneda nacional.

La practica ha demostrado que los progra-
mas de conversion de la deuda en capital se pue-
den analizar mejor desde tres perspectivas dife-
rentes: 1) los criterios de autorizaciéon de inver-
siones, es decir, como se promueven las inversio-
nes (especificamente, las inversiones extranjeras
directas) y como se encauzan hacia areas priori-
tarias; ii) los aspectos financieros, vale decir, c6-
mo se reparte la torta entre los participantes, y
iil) c6mo se evitan o reducen los efectos adversos
(por ejemplo, las presiones inflacionarias, las
précticas especulativas, etc.). En un nivel mas ge-
neral, es pertinente determinar la prioridad del
programa de conversion de la deuda en el seno
de la estrategia global nacional de gestiéon de la
deuda y la medida en que los objetivos nacionales
mas bien que los objetivos de los acreedores pre-
dominen en el disefio del programa concreto de
conversién. En el cuadro 5 aparece la informa-
cién necesaria para llevar a cabo parte de este
analisis comparativo respecto de los principales
programas de conversion de la deuda de los deu-
dores mas importantes. Un breve andlisis de cada
uno de los programas de los paises ayudard a
una mejor apreciacién del cuadro.

Chile. El de este pais fue el primer programa
importante de conversién de la deuda en capital'.

! La informacion referente a este estudio de casos y a
otros proviene principalmente del Centro de las Naciones
Unidas sobre Empresas Transnacionales (CET), 1990; los se-
minarios correspondientes se realizaron en Caracas y Nueva
York. También proviene de informes preparados por con-

El gobierno chileno se enfrentaba a una situacién
de deuda relativamente mas dificil debido al alto
nivel de endeudamiento externo con los bancos
transnacionales y a las dimensiones de la crisis
en el sector financiero nacional. Las autoridades
nacionales tomaron el toro por las astas y trans-
formaron una lastimosa situacién negociadora
en una s6lida posicion, jugéndose el todo por el
todo por una estrategia liberal de mercado, apa-
rejada con amplias concesiones alos bancos trans-
nacionales acreedores, en forma de garantias es-
tatales ex post facto para la deuda contraida por
el sector financiero privado de Chile con los ban-
cos transnacionales. La reduccién de la deuda
era fundamental para una estrategia de gestién
de la misma que se basaba en programas de in-
tercambio de la deuda por pesos, un programa
de conversién de la deuda en capital, y otras
operaciones, incluidos los acuerdos de recompra
de la deuda. Esta activa estrategia permitié re-
ducir la deuda con los bancos transnacionales ya
en 1990 en 10 mil millones de dolares, es decir,
més de 50% del total. Su éxito, desde la perspec-
tiva de los acreedores, se manifesté ademds en
el precio relativamente mas elevado que alcan-
zaron los valores de la deuda de Chile en el mer-
cado secundario.

El programa de conversién de la deuda en
si se centr6 en la promocién del volumen mas
alto posible de inversion extranjera directa en el
ambito de la estrategia de reduccion de la deuda.
El tratamiento sumamente liberal y separado de
la inversién extranjera directa por la via de la
conversion de la deuda en capital se caracterizé
por el intercambio de la deuda con los bancos
transnacionales por pesos casi al valor a la par
de esa deuda. Esto se combiné con pocas restric-
ciones respecto de los usos aceptables del pro-
ducto obtenido de la conversién, poco interés
inicial en encauzar esos recursos a actividades
especificas, y la ausencia de controles monetarios
explicitos o cuotas de conversion de la deuda en
capital (debido a la inexistencia de un déficit fiscal
grave y al funcionamiento eficaz del mercado
financiero reformado del pais). Basicamente, el

sultores en el dmbito de otro trabajo conjunto del ¢eT y la
CEPAL, asi como de otras fuentes, En el caso de Chile, estas
ultimas incluyeron Chile, 1988; Mary L. Williamson, 1990;
Ffrench-Davis, 1990; Lagos, 1989 y Fontaine, 1988,
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programa de conversién de la deuda estableci¢
una situacién de negociacién de caso por caso
entre inversionistas extranjeros (no chilenos) y
autoridades nacionales de inclinacién liberal, en
la que las autoridades permitieron que el des-
cuento en el mercado secundario sirviera como
incentivo a los inversionistas extranjeros. No in-
tentaron captar una porciéon importante de ese
descuento.

El programa de conversiéon de la deuda en
capital logré un éxito excepcional en cuanto a
mejorar el clima para la inversion extranjera, si
bien se hizo aparente que de hecho era demasia-
do permisivo al dar cabida a conversiones direc-
tas en el sector financiero y a compras simples
de participaciones en empresas ya existentes en
ese sector y en otros. La tnica restriccién impor-
tante fue la que limitaba el uso de la conversién
de la deuda en el sector minero. No obstante, a
medida que el programa progresaba y la crisis
original menguaba, las autoridades nacionales se
hicieron mis expertas en “sugerir” prioridades
en materia de inversién, requisitos de dinero
fresco y la limitacién de las compras simples de
participaciones en empresas ya existentes. A par-
tir de agosto de 1990, el programa de conversion
de la deuda adquirié un caracter mucho mas
selectivo en lo que se referia a la autorizacién de
las inversiones, y la “calidad” de la inversion
reemplazé al volumen de inversién extranjera
directa como objetivo oficial del programa.

Los resultados del programa de conversién
de la deuda en capital hasta agosto de 1990 han
sido impresionantes, no s6lo desde el punto de
vista de la reduccion de la deuda, sino también
del de la afluencia de inversi6én extranjera direc-
ta, el positivo efecto econémico y la diversifica-
cién de los inversionistas extranjeros. El progra-
ma de capitalizacion de la deuda ha representado
3 600 millones de délares en nueva inversién
extranjera directa, de los cuales 1 300 millones
se registraron sélo en el afio 1989. Casi las tres
cuartas partes de esas nuevas inversiones corres-
pondieron a sectores de bienes transables como
la industria (36.6%), la agricultura, la silvicultura
y la pesca (24.4%) y la minerfa (13.1%), y ha
tenido un efecto muy positivo en los resultados
de las exportaciones chilenas, ddndoles un nuevo
dinamismo. Finalmente, hubo una vigorosa di-
versificacién de la inversién extranjera directa
por pais de origen. Si bien los inversionistas de

los Estados Unidos atn dominan en las estadis-
ticas con algo menos de 40% del total de la in-
version extranjera directa por la via de la con-
version de la deuda en capital, los inversionistas
extranjeros de otros pafses se han hecho relati-
vamente mds evidentes, como por ejemplo los
del Reino Unido (11.9%), Nueva Zelandia
(10.6%), Espana (6.1%), Francia (4.1%), Suecia
(3.2%) y Suiza (2.9%). De este modo, el programa
chileno de conversién de la deuda en capital pue-
de considerarse de gran éxito desde el punto de
vista de los objetivos de las autoridades naciona-
les. El valor que tiene la conversion de la deuda
en capital en cuanto a promover la inversién
extrahjera directa, combinado con el éxito rela-
tivo del modelo econémico liberal (que se bene-
fici6 también del fuerte mejoramiento de los pre-
cios del cobre), ha permitido a las autoridades
chilenas el lujo de desdenar la iniciativa Brady y
depender mds de su privilegiada relacién con las
instituciones financieras internacionales, que era
uno de sus objetivos primordiales.

México. Generalmente se considera que la cri-
sis internacional de la deuda comenzé en agosto
de 1982, cuando México no pudo cumplir sus
obligaciones externas. La ignominiosa situacién
inicial en que se hallé México resulté empeorada
por un fuerte terremoto que azoté al pais en
1985 y por la pronunciada baja del precio inter-
nacional del petréleo. Los serios aprietos en que
se hallaba este importante deudor limitaron con-
siderablemente su posicion negociadora. México
opté entonces, en forma algo similar a Chile, por
una alternativa de economia liberal de mercado;
sin embargo, a diferencia del caso chileno, la va-
riante mexicana ocurrié totalmente en un ambito
de crisis, y por lo tanto las medidas de liberali-
zacién del comercio y las inversiones se hicieron
mas aparentes solo cuando se habian atenuado
en cierto grado los principales aspectos de la cri-
sis. La estrategia para la gestion de la deuda se
baso al inicio en reestructuraciones que se com-
binaron con dinero nuevo, y luego en intercam-
bios de deuda con descuento garantizada, mas
que en el programa mismo de conversién de la
deuda; sin embargo, este Gltimo fue fundamental
para promover la reanudacion de la afluencia de
inversion extranjera directa. Vale la pena desta-
car que, mientras las autoridades mexicanas efec-
tivamente pusieron en practica un plan para ga-
rantizar la disponibilidad de divisas para pagar
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deudas externas no garantizadas del sector pri-
vado (FICORCA), los funcionarios mexicanos no se
sintieron obligados a extender una garantia es-
tatal a dichas deudas, a las que posteriormente
se hizo frente mediante recompras con fuertes
descuentos muy favorables para grandes grupos
financieros como ALFA y VISA.

El programa de conversién de la deuda apa-
recié en dos fases bien marcadas del proceso de
reestructuracion de la deuda con los bancos
transnacionales: la reestructuracién de 1984-
1985, en la que la posicion negociadora de Mé-
xico fue bastante precaria, y la reestructuracion
de 1989-1992, en la que esa posicion se habfa
fortalecido considerablemente. Un factor que
ayud6 notablemente a México fue que las auto-
ridades estadounidenses consideraron su caso co-
mo representativo para probar la iniciativa
Brady. En suma, durante el periodo 1982-1990
México redujo en mis de 20% su deuda con los
bancos transnacionales.

México puso en prictica dos programas de
conversion de la deuda en capital que se distin-
guen claramente, y a los cuales nos referiremos
como Programa 1 y Programa 2.% El acento del
Programa 1 se puso en la promocion de la inver-
sién extranjera directa y su encauzamiento hacia
actividades y sectores prioritarios. El procedi-
miento de autorizacion de inversiones dio pre-
ferencia a la privatizacion de las empresas esta-
tales y a las inversiones que produjesen expor-
taciones de empresas con balanzas comerciales
positivas, que aumentasen la capacidad produc-
tiva, que incorporasen tecnologia nueva y que
incrementasen el nivel de contenido nacional, en-
tre otras cosas. Se definieron diez categorias de
inversion, y se implanté una escala mévil de co-
misiones de administracién (que iban de 0 a 25%
del valor nominal de la deuda) para los proyectos
de inversiéon con un bajo grado de prioridad. Si
bien la inversién extranjera directa efectuada
mediante la conversion de la deuda en capital se
abordé dentro del marco de la legislacién exis-
tente (la restrictiva Ley para Promover la Inver-
si6on Mexicana y Regular la Inversién Extran-
jera, promulgada en 1973), la reglamentacion
se liberaliz6 considerablemente a fines del dece-

% La informacién basica sobre el programa mexicano se
encuentra en México, 1986, 1990a y 1990b y Godinez, 1990.

nio de 1980. Ademads, aparentemente las subsi-
diarias existentes de empresas transnacionales hi-
cieron gran uso del programa de conversién de
la deuda para cancelar sus deudas en pesos asi
como para invertir en activos nuevos.? En conse-
cuencia, los criterios de autorizacion de las inver-
siones fueron quizas no tan rigidos como lo daban
a entender los reglamentos oficiales. Lo que esta
claro es que se hicieron pocos intentos por captar
una parte importante del descuento en el mer-
cado secundario, puesto que la deuda con los
bancos transnacionales se convirtié a mas de 80%
de su valor nominal como promedio durante la
vigencia del programa. El Programa 1 se abrié
para los ciudadanos mexicanos en octubre de
1987, pero un mes mis tarde se suspendio la
recepcion de nuevas solicitudes (aunque el saldo
acumulado se liquid6 durante el periodo siguien-
te).

Desde el punto de vista de los resultados, el
Programa 1 logré reanudar la afluencia de in-
versién extranjera directa, aunque al parecer a
costa de cierto grado de presion inflacionaria. El
plan mexicano no conté con un mercado finan-
ciero privado que estuviese reformado y libera-
lizado, como en Chile. De hecho, las autoridades
mexicanas estimaron necesario nacionalizar el
sector bancario durante los dias iniciales de la
crisis. Hubo mas de 3 100 millones de délares en
inversién extranjera directa mediante la conver-
sién de la deuda hasta mediados de 1990, y esa
inversiéon se concentré en sectores prioritarios
como el turismo (29.1%), la industria automotriz
(16.9%) y las industrias maquiladoras (11.5%);
todos produjeron importantes ingresos en divi-
sas. Las inversiones relacionadas con la conver-
sion de la deuda en el sector automotor fueron
fundamentales en el cuantioso aumento de las
exportaciones de bienes manufacturados de Mé-
xico durante el periodo 1984-1990. A pesar de
que la mayor parte de la nueva inversién extran-
jera provino sélo de un pais, vale decir, los Es-
tados Unidos (47.8%), el resto exhibié una con-
siderable diversificacién por pais de origen: el
Reino Unido (13.8%), Alemania (5.7%), Jap6n
(3.7%), Francia (3.0%) y Espana (2.9%). Como

% Esto se confirmé durante las entrevistas del autor con
las empresas extranjeras mas grandes. Véase Mortimore y
Huss, 1991.
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ya se sefalé, la participacién del gobierno en el
descuento del mercado secundario no superd el
19% del valor nominal de los intercambios de
montos correspondientes a la deuda con los ban-
cos transnacionales. El programa se cerré en no-
viembre de 1987, en lo que atafiia a nuevas soli-
citudes de autorizacion para inversién, debido a
la necesidad de usar las reservas de divisas exis-
tentes para el programa reforzado de ajuste es-
tructural que entonces se iniciaba.

El Programa 2 se puso en practica en 1990
en un ambito muy diferente,es decir, el de una
economfa mucho mads estabilizada y en proceso
de liberalizacién, que salfa de una crisis. El nuevo
programa tenfa como objetivo explicito captar
una proporcion importante del descuento en el
mercado secundario. La caracteristica nueva fun-
damental era el uso del mecanismo de subasta
para distribuir derechos limitados de conversién
para proyectos de inversién autorizados, origi-
nalmente de un valor de 3 500 millones de dé-
lares durante tres afios y medio. El plan se con-
cibié para aprovechar la fuerte afluencia de
depésitos privados mexicanos mantenidos en los
Estados Unidos, asi como una continua inversion
extranjera directa. Por esa razon, estaba abierto
a los ciudadanos mexicanos. Aunque estaba res-
tringido a la privatizacién de compaiifas estatales
y proyectos de infraestructura y, dentro de esas
categorfas, limitado a un méximo de 50% del
valor del proyecto de inversion y utilizable s6lo
para la deuda con los bancos transnacionales con
obligaciones de dinero nuevo, la demanda fue
muy fuerte, como puede juzgarse por los resul-
tados. Se aprobaron mas de 10 mil millones de
dolares en proyectos de inversion y, frente a esta
fuerte demanda (y aumento de los descuentos),
las autoridades mexicanas decidieron liquidar to-
da su cuota de tres aftos y medio en dos subastas
realizadas en 1990. La cantidad que correspon-
di6 al gobierno fue el equivalente de 52% del
valor nominal del monto intercambiado corres-
pondiente a la deuda con los bancos transnacio-
nales (lo que se compara muy favorablemente
con sus expectativas iniciales de 35%). No estd
claro aun si habra una nueva cuota.

Los programas de conversion de la deuda en
capital del gobierno mexicano han tenido mucho
éxito desde el punto de vista de los fines bien
determinados que les asignaron las autoridades
nacionales. El Programa 1 fue muy util para re-

activar la afluencia de inversion extranjera direc-
ta y encauzarla hacia areas prioritarias durante
el perfodo de crisis, en tanto que el Programa 2
obtuvo buenos resultados en cuanto a captar una
proporcién importante del descuento en el mer-
cado secundario sobre la deuda de México con
los bancos transnacionales. Sin embargo, el punto
central de la estrategia de gestion de la deuda
mexicana parece estar apoyado en medidas simi-
lares a la iniciativa Brady, especialmente las ope-
raciones directas de descuento.

Filipinas. La crisis que este pafs sufri6 a co-
mienzos del decenio de 1980 fue doblemente di-
ficil porque a una crisis politica, que no se resolvio
en forma clara hasta 1987, se superpuso la crisis
de la deuda. La precaria posicién de negociacién
de Filipinas qued6 de manifiesto en las garantias
estatales ex post facto otorgadas a la deuda del
sector privado nacional con los bancos transna-
cionales como parte del primer acuerdo de rees-
tructuracion en 1985 (que, de paso, establecia el
programa de conversién de la deuda en capital).
La economia gozé de mayor estabilidad a partir
de 1987; sin embargo, el continuo déficit fiscal
y la permanente amenaza de intervencién militar
en la naciente democracia complicaron la situa-
cion. La estrategia de gestion de la deuda con-
sistid principalmente en reprogramar los pagos
de capital y obtener dinero nuevo durante la pri-
mera fase, y en operaciones de descuento com-
binadas con dinero nuevo en la segunda fase. El
programa de conversién de la deuda fue consi-
derado por las autoridades una “bujia de encen-
dido” para las inversiones, que ofrecia un claro
incentivo a los inversionistas, mas bien que el
medio principal para conseguir la reduccién de
la deuda (Filipinas, 1986; Suratos, 1990, y
Dytianquin y Sicat, 1988). No obstante, las auto-
ridades filipinas de hecho redujeron la deuda
con los bancos transnacionales en un 22.3% entre
1984 y mayo de 1990, sobre todo por medjo de
recompras y pagos anticipados concertados.

Dadas las condiciones de la crisis por la que
pasaba el pais entonces, el objetivo original de
los programas de conversién de la deuda en ca-
pital fue “revitalizar” la economia por medio de
inversiones extranjeras directas y la recuperacién
del capital fugado. Se incluy6 a los ciudadanos
filipinos en el programa desde el comienzo. Los
criterios para autorizar las inversiones eran un
aspecto fundamental del programa, especial-
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mente después de que en noviembre de 1986 se
restringieron los usos aceptables del producto
obtenido de la conversion de la deuda. Las au-
toridades prepararon una lista detaliada de las

inversiones preferentes, dando clara prioridad a.

los proyectos de inversion basados en exporta-
ciones o en actividades productoras de divisas.
Aunque la inversién extranjera directa efectuada
merced al programa de conversién de la deuda
en capital estuvo sujeta a las reglas normales y
relativamente restrictivas aplicadas a ese tipo de
inversion, dichas reglas se liberalizaron en octu-
bre de 1987, cuando se autorizaron dos catego-
rias nuevas de inversiones preferentes: privati-
zacion de los activos no redituables del sector
publico, y banca y financtamiento. Es notable en
el caso de Filipinas el hecho de que un gran nu-
mero de solicitudes para proyectos de inversion
fueron rechazadas por las autoridades guberna-
mentales. Era aparente la preocupacién por la
calidad de las inversiones a pesar de la situacién
de crisis.

Una vez que aparecié en el mercado secun-
dario un descuento considerable sobre la deuda
de Filipinas con los bancos transnacionales, las
autoridades filipinas intentaron captar una parte
de él sin perder de vista la importancia otorgada
a la calidad de las inversiones en su programa
de conversion de la deuda. Parte de las reformas
de octubre de 1987 implicaron el establecimiento
de una escala movil de comisiones de adminis-
tracion (0-20%) vinculada a requisitos de dinero
fresco (0-50%) para los proyectos de inversion
preferentes. Vale decir, dentro de la categoria
de proyectos de inversion con prioridad, una ma-
yor contribucion de dinero fresco en relacion con
los recursos ligados a la conversion de la deuda
dio como resultado la baja de las comisiones de
administracion. Dado el nivel de los descuentos
del mercado secundario, la mayoria de los inver-
sionistas opto por la comisién de administracion,
proporcionando de esta manera al gobierno una
buena parte del descuento sin sacrificar la im-
portancia otorgada en el programa de conversion
de la deuda a la calidad de las inversiones. Las
restricciones aplicadas posteriormente al uso de
los valores del Banco Central y de la deuda del
sector publico a partir de febrero de 1988 refor-
zaron también la selectividad en la autorizacién
de los proyectos de inversion. Finalmente, los
efectos negativos se controlaron hasta cierto pun-

to por medio de cuotas implicitas de conversion
de la deuda, el hincapié¢ que se hizo en la priva-
tizacién de los activos no redituables, y la preo-
cupacién por ia identificacién de los inversionis-
tas y la verificacion de las cuentas de las empresas.
El programa de conversion de la deuda de Fili-
pinas muestra una clara evolucién a partir de un
programa totalmente centrado en promover las
inversiones preferentes hasta liegar a uno en que
la captacién de una parte del descuento asumié
creciente importancia.

Desde el punto de vista de los resultados, el
programa de Filipinas de conversién de la deuda
en capital produjo inversiones (tanto extranjeras
como nacionales) del orden de los 895 millones
de délares hasta fines de junio de 1990, aunque
debe mencionarse que las corrientes anuales co-
menzaron a disminuir a partir de 1988. Estos
proyectos de inversién contribuyeron a mejorar
la situacién de la economia, pues estaban fuer-
temente concentrados en dreas preferentes: em-
presas de exportacién (34.9%), privatizacion
(27.8%), inversiones prioritarias (10.4%), banca
y financiamiento (9.1%) y otros campos prefe-
rentes (7.2%), si bien el programa de conversiéon
de la deuda sélo produjo 473 millones de délares
en inversion extranjera directa (los ciudadanos
filipinos participaron con el 37.7% del valor total
de las inversiones de 895 millones de délares).
La inversion extranjera provino principalmente
de los Estados Unidos (33.8%), centros financie-
ros (15.3%), Hong Kong-China (22.2%), Japén
(16.2%), Taiwan (4.3%), Canada (3.1%) y Corea
(1.6%). Pareceria que el programa de conversion
de la deuda efectivamente actu6, en forma mo-
derada, como una especie de “bujia de encendi-
do” para ayudar a reactivar la economia filipina
en una época de crisis. Queda claro que, una vez
que aparecié en el mercado secundario un des-
cuento apreciable, hubo que tener en cuenta nue-
vas consideraciones que adquirieron creciente
importancia. Aun asi, la estrategia global de ges-
tion de la deuda dependio mas de otros mecanis-
mos, especialmente la reestructuracion y las re-
compras.

Argentina. La situacion de Argentina fue adn
mas compleja que la de Filipinas, en el sentido
de que no sélo combiné 1a crisis de la deuda con
la inestabilidad politica, sino que afiadi6 una gue-
rra perdida para remate. Este triple conjunto de
problemas, ademds de una fuerte dosis de gestion
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economica defectuosa, ha dejado a la Argentina
en una condicién de grave debilitamiento. La
relacién intereses-exportaciones y la relacién
deuda-exportaciones se hallan entre las mas altas
de América Latina. El crecimiento per cépita del
producto interno bruto durante 1981-1990 fue
de -24.3%, vale decir, bajé una cuarta parte, y
no se logré controlar la inflacién, que segiin las
estadisticas de precios al consumidor fue de
4 924% en 1989 y de 1 883% en 1990. Las acti-
vidades especulativas han caracterizado todos los
aspectos de la crisis de la deuda, desde la contra-
tacion original de créditos de los bancos transna-
cionales hasta pricticamente todos los intentos
por manejar la crisis (Schvarzer, 1983; Garcia y
Junco, 1987; Balino, 1987, y Calcagno, 1987).
Como podria esperarse en estas circunstancias,
la estrategia de gestion de la deuda de Argentina
ha sido ineficaz y la relacién con los acreedores
extremadamente dificil y, a ratos, dspera. Aun-
que Argentina reestructuré la deuda con los ban-
cos transnacionales en 1985 y 1987, hastala fecha
su alto nivel de atrasos en los pagos (cerca de 7
mil millones de délares) ha impedido cualquier
tipo de medida al estilo de la iniciativa Brady. Su
Ginica esperanza verdadera para la reduccién de
la deuda aceptada por la comunidad financiera
internacional parece ser, al menos en el corto
plazo, un programa de privatizacién ad hoc ini-
ciado en 1991.

La experiencia de Argentina con la conver-
sién de la deuda en capital ha sido algo descon-
* certante (Argentina, 1987; Fuchs, 1990; Dreiz-
zen, 1988, y Bouzos y Keifman, 1990). Si bien su
programa oficial fue el resultado de la reestruc-
turacion de 1987, hubo alguna actividad anterior
a ese programa a partir de 1984; se convirtieron
en inversiones en capital social cerca de 490 mi-
llones de doélares de deuda del sector privado
nacional con los bancos transnacionales, con ga-
rantias cambiarias estatales, con un resultado de
215 millones de dolares en inversiones extran-
jeras directas. Este primer plan no tuvo un pro-
ceso de autorizacién claro y sus resuitados son
inciertos.

El programa oficial fue un conjunto consis-
tente en tres elementos: un programa de conver-
si6n de la deuda en capital, un plan para capita-
lizar aprovechando los mecanismos crediticios
del sector privado no financiero, y un mecanismo
para convertir los redescuentos y préstamos del

Banco Central al sector privado. El primer ele-
mento fue el Gnico con un proceso claro de au-
torizacién de las inversiones, y como representé
las dos terceras partes de la deuda con los bancos
transnacionales convertida mediante este pro-
grama oficial, constituira por ello el aspecto cen-
tral de nuestro andlisis. El objetivo principal del
programa de conversién de la deuda, segun las
autoridades del pais, fue captar una parte im-
portante del descuento en el mercado secunda-

rio. Un objetivo complementario fue establecer

un estricto proceso de autorizacién de las inver-
siones a fin de asegurar la calidad de los proyectos
tanto de los inversionistas extranjeros como de
los nacionales.

En lo que respecta al primer objetivo, se cum-
pli6 por medio de un mecanismo de subastas
conforme al cual competian por los derechos de
conversién los proyectos de inversién previamen-
te calificados, estrictamente de acuerdo con el
descuento ofrecido. En seis subastas realizadas
durante el perfodo 1989-1990, el promedio de
los descuentos ofrecidos en las subastas subio de

- 38% a 75% (al caer verticalmente el precio en el

mercado secundario de los valores de la deuda
de Argentina con los bancos transnacionales). Las
autoridades intentaron limitar los proyectos ca-
lificados a bienes nuevos de capital, instalaciones
industriales o actividades que mejorasen la ba-
lanza de pagos. Exigieron originalmente que los
inversionistas aportasen dinero fresco en la mis-
ma cantidad que la deuda convertida y que se
usara el tipo de cambio oficial mas bien que el
paralelo; pero al no haber buenos resultados las
autoridades se convencieron en septiembre de
1987 de que habfa que limitar el requisito de
dinero fresco a 30% del valor del proyecto de
inversién y usar el tipo de cambio paralelo. En
un esfuerzo por controlar los efectos adversos,
se establecié un tope de 300 a 400 millones de
dolares al afio para el periodo 1988-1993, pero
el programa se suspendié en abril de 1990. Te-
niendo en cuenta el ambiente inflacionario que
habia en Argentina, fue sorprendente que el pro-
grama originalmente excluyera las operaciones
de privatizacién (caracterizadas por su efecto mo-
netario neutral} del programa de conversién de
la deuda en capital. En contraste con ello, la nue-
va version ad hoc se centra en las privatizaciones.

Se puede afirmar que el programa de capi-
talizacion de la deuda de Argentina fue bastante
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fructifero en cuanto a captar una proporcion im-
portante del descuento en el mercado secundario
sobre la deuda con los bancos transnacionales,
especialmente después de la eliminacién de los
desincentivos originales en forma de requisitos
de dinero fresco y tipo de cambio. Ademis, de
los proyectos de inversién llevados a cabo por
inversionistas extranjeros, un poco mas de la mi-
tad constituia inversiéon nueva, concentrada en
sectores relativamente mds dindmicos como el
automotor (54%), el de alimentos y bebidas (35%)
y el de industrias quimicas. En cuanto a los as-
pectos negativos, el programa argentino se ca-
racterizé por un bajo volumen de actividad vy
proyectos relativamente pequeiios; en ambos ca-
s0s, s¢ impidio que el programa tuviese un efecto
considerable y acumulativo sobre la economia.
Solo se convirtieron alrededor de 175 millones
de délares de deuda con los bancos transnacio-
nales, con fuertes descuentos a los proyectos de
inversién extranjeros, significando ello una in-
version extranjera directa del orden de los 400
millones de ddlares. Conforme al plan de priva-
tizacién ad hoc que utiliza valores de la deuda con
los bancos transnacionales, se tienen en estudio
actualmente transacciones para la empresa na-
cional de telecomunicaciones y la linea aérea na-
cional, del orden de los 7 mil millones de délares.
Se transformaria de esta manera el programa de
privatizacion y de conversion de la deuda en ca-
pital en una caracteristica fundamental de la es-
trategia de gestion de la deuda. Hasta la fecha,
la estrategia no ha tenido un elemento central
claro, y persisten las actividades especulativas que
acompanan a las nuevas iniciativas.

Brasil. Este pais sufrié una crisis menor que
la de la mayoria de los otros y no debié enfren-
tarse a incertidumbres politicas demasiado exi-
gentes, ni tampoco perdié su rumbo; con todo,
su agitada relacion con los acreedores, especial-
mente los bancos transnacionales, ha complicado
su desempefio macroeconémico y debilitado su
estrategia de gestion de la deuda. Durante 1990,
la inflacién lleg6 a 2 360%, se torné mds precaria
su balanza comercial y aumenté la carga de la
deuda (si bien no se puede siquiera comparar
con la de Argentina). La situacién de Brasil se
ha deteriorado desde que decidi6 librar batalla
con los bancos transnacionales imponiendo una
moratoria a los pagos de la deuda con esos bancos
en 1987, lo que tuvo graves repercusiones en las

cuentas individuales de los bancos principales.
Sin embargo, el problema fundamental en el de-
ficiente desempefio econémico de Brasil ha sido
el déficit fiscal, no su relacién con los acreedores
externos.

La estrategia original de la deuda parece ha-
ber sido la de mantener una actitud dura, rees-
tructurando s6lo montos relativamente peque-
fios y asegurando al mismo tiempo dinero nuevo
y lineas de crédito comerciales e interbancarias.
Esa estrategia comenzé a vacilar cuando los ban-
cos transnacionales no permitieron ningun
acuerdo en 1985 y no ofrecieron dinero nuevo
en 1986. Ello creé las condiciones para la mora-
toria de 1987 y, cuando los bancos transnaciona-
les no represtaron, el derrumbe de la estrategia.
La reestructuracién de 1988 supuso la reestruc-
turacion de 61 482 millones de délares, mas algo
de dinero nuevo, la restauracion de las lineas de
crédito interbancarias y comerciales y un progra-
ma oficial de conversion de la deuda en capital.
El nuevo modo de abordar las cosas no logré
establecer una nueva relacion con los bancos
transnacionales, y otra vez se acumularon los
atrasos el afo siguiente al empeorar la situacién
macroecondmica. Esto dltimo impidié que el blo-
que de acreedores adoptara algin tipo de medida
similar a la iniciativa Brady, en tanto que Brasil
exigié una solucién radical (operaciones de des-
cuento que significaron la creacién de bonos de
45 afos). La estrategia brasilefia de la deuda no
produjo una reduccion significativa (menos de
20%) de la deuda con los bancos transnacionales;
sin embargo, la parte mas importante de ese valor
la proporcionaron las conversiones de la deuda
en capital.

En Brasil, la conversion de la deuda en ca-
pital se ha dado en muchas formas, y pasé por
varias mutaciones antes de que entrara en vigor
un programa oficial en 1988 (Brasil, 1988 y 1989;
Bielschowsky, 1990; De Freitas, 1988; Wald,
1988, y De Moraes, 1988). Se llevé a cabo la con-
version de la deuda en capital y adquiri6 cierta
significacién econémica durante el periodo 1982-
1987 mediante mecanismos temporales o ad hoc.
Una disminuciéon de la aftuencia de inversion
extranjera directa convencio a las autoridades de
ofrecer incentivos tributarios para la capitaliza-
cién de las operaciones de représtamo a las em-
presas extranjeras, con lo cual se registré la can-
tidad de 1 300 millones de délares hasta que el
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programa se restringié rigurosamente en no-
viembre de 1984. En lo sucesivo, y hasta que se
suspendio6 el programa en julio de 1987, las con-
versiones de la deuda en capital se limitaron so-
lamente a las capitalizaciones directas, sin incen-
tivos tributarios. Aun asi, hubo inversiones de
este tipo por un valor de 2 mil millones de dé-
lares. Estas primeras operaciones en el campo de
la conversion de la deuda ocurrieron a su valor
nominal: es decir, Brasil pagé en moneda nacio-
nal 100% del valor original de la deuda con los
bancos transnacionales convertida en capital.

El nuevo programa oficial que entré en vigor
en noviembre de 1987 tuvo dos componentes
orientados a un fin comin, el de captar la pro-
porcion mads alta posible del descuento en los
mercados secundarios. El primer componente
fue un programa de conversion de la deuda ba-
sado en subastas, que produjo 2 000 millones de
dolares en conversiones. El segundo elemento
fue un programa caso por caso, limitado a deuda
no vencida colocada a depdsito en el Banco Cen-
tral, que produjo 850 millones de délares en con-
versiones. Nuestro analisis se centrara exclusiva-
mente en el programa oficial de subastas, para
el cual se cuenta con mayor informacién oficial,
augque los mecanismos temporales y ad Aoc fue-
ron por lo menos de igual importancia desde el
punto de vista del volumen.

La caracteristica principal del programa ofi-
cial de conversion de la deuda en capital fue el
mecanismo de subastas, sujeto a limites mensua-
les de 150 millones de délares, y que se bas6 en
los descuentos ofrecidos. No se cobraron comi-
siones, pero el uso del tipo de cambio oficial se
considero un desincentivo, Los criterios de auto-
rizacién de las inversiones, salvo una excepcion,
eran idénticos a los reglamentos liberales de au-
torizaciéon de las inversiones. La excepcion fue
que 50% de las cuotas mensuales se restringieron
a ciertas zonas del pais, a saber, los estados menos
desarrollados del Nordeste, la regién del Ama-
zonas, Espirito Santo y Vale do Jequitinhonha.
Se puede senalar que el programa permitia “usos
aceptados” liberales de los recursos convertidos
en capital; sin embargo, la compra de acciones
en las compaifas existentes no habria de tener
como resultado la desnacionalizacién de las em-
presas brasilenas. No hubo limites especiales a
las remesas de utilidades, pero las empresas que
habian repatriado capital durante el periodo

1985-1987 fueron supuestamente excluidas del
programa. Tomando todo en consideracion, an-
tes de que se suspendiera el programa en enero
de 1989, debido a la iniciacion de un nuevo plan
antiinflacionario, este programa oficial de con-
version de la deuda en capital se concibié para
captar una parte importante del descuento en el
mercado secundario y encauzar la inversion
extranjera directa hacia las zonas mds pobres del
pais.

Los programas oficiales de conversion de la
deuda basados en subastas tuvieron cierto grado
de éxito, y se han registrado algunos beneficios.
El descuento a que se llegd en las subastas au-
menté de un promedio de 17.6% a 34% durante
las 10 subastas, lo que signitica que Brasil se que-
do6 con cerca de la mitad del descuento en el
mercado secundario. Ademads, casi la mitad de
las inversiones generadas por el programa de
conversion de la deuda en capital se destin6 a
zonas del pais en crisis econémica. Los proyectos
de inversion correspondieron en su mayor parte
a sectores prioritarios: maquinaria eléctrica
(10.3%); productos quimicos (10.1%), papel
(7%), metales (6.4%), productos alimenticios
(6.2%), turismo (5.8%), etc., si bien no esta claro
qué efecto tuvo ello en las exportaciones o en la
disponibilidad de divisas. Hubo también bastante
dispersion en lo que se refiere al pais de origen
de dicha inversion: Estados Unidos (29.9%), cen-
tros financieros (22.3%), Jap6n (15.3%), Francia
(8.9%), Reino Unido (4.9%) y Suiza (4.5%).

Si analizamos en forma mas critica, es evi-
dente que el volumen de las transacciones del
programa oficial fue bastante deplorable para
un pais del tamario de Brasil, y la operacién del
programa no dio un sentido claro de orientacién
a los inversionistas. Esta mezcla de criterios fue
caracteristica de la confusa estrategia parala con-
versién de la deuda en capital en particular y la
gestién de la deuda en general. Es digno de se-
fialar que el volumen del programa oficial de
1987-1988 de conversion de la deuda basado en
las subastas ni siquiera super6 el del programa
restringido de 1984-1987 de capitalizacion direc-
ta. Ademds, las autoridades del Banco Central
han reconocido un volumen de conversién no
oficial de la deuda en capital de 4 300 millones
de délares. Si, de hecho, todos los mecanismos
de conversion de la deuda usados en Brasil ori-
ginaron inversiones extranjeras directas del or-
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Cuadro 6
ALGUNOS DE LOS PRINCIPALES PAISES DEUDORES: IMPORTANCIA DE LA CONVERSION DE LA DEUDA
EXTERNA EN CAPITAL (cnc) PARA LA INVERSION EXTRANJERA DIRECTA (IED)"lh
(Millones de délares y porcentajes)

1ED mediante CDC Total (ED Total 1ED IED mediante cpC Nivel de 1ED
1985-1989 1985-1989 1978-1982 (/2 {2)/(3)
(N (2) 3)
México 5 052 10 098 8 279 30 122
Brasil 4 529 7 687 11 775 59 65
Chile 3 160 3 947 ‘ 1 424 80 277
Argentina 731 3 646 2 183 20 167
Filipinas 47% 2 306 582 21 396
Total 11945 27 684 24 243 43 114

Fuente: Unidad conjunta CEPAL/GET sobre Empresas Transnacionales, a base de informacién oficial y datos del Fondo Monetario
Internacional (kM) referentes a la balanza de pagos.

*El objetivo de este cuadro es estandarizar la informacién de que se dispone acerca de la deuda con los bancos transnacionales
descontada que se convirti6 oficialmente en inversién extranjera directa materializada, excluido el efecto de todo requisito
de dinero fresco o inversiones complementarias.

Incluye sélo aquella parte que corresponde a las empresas extranjeras.

Cuadro 7
ALGUNQOS DE LOS PRINCIPALES PAISES DEUDORES: IMPORTANCIA DE LA CONVERSION DE LA DEUDA
EXTERNA EN CAPITAL (cbe) PARA LA REDUCCION DE LA DEUDA CON BANCOS TRANSNACIONALES (B1N),

1985-1989
Deuda con BIN Reduccion Reduccion total Porcentaje Porcentaje
1987 mediante Cbe de la deuda de reduccién de reduccién
1985-1989 1985-1989 3/ mediante CbC
(1) @ (3) (2) / (3)
Brasil 65 700 8 559 12 900 20 66
Chile 14 800* 3 426" 9 100 61 38
México® 74 500 4 162 8 700 12 48
Argentina 30 600 2 276 2 400 8 95
Filipinas® 11 700 849" 1 700 15 50
Total 197 300 19272 34 800 18 55

Fuente: Unidad conjunta CEPALICET sobre Empresas Transnacionales, a base de informacion oficial, y BIRF, Cuadros de la deuda
en el mundo, 1990-1991. Deuda externa de los patses en desarroll, vol. 2, cuadros sobre los pafses, Banco Mundial, Washington,
D.C., 1990,

“Esta cifra corresponde a 1985, el punto mis alto de las obligaciones con los bancos transnacionales en el periodo
1985-199().

b A junio de 1990.

“En 1990 se registré una importante reduccion de las obligaciones pendientes con los bancos transnacionales del orden de
los 6 900 millones de dolares (excluidas las obligaciones adicionales en dinero nuevo).

9En 1990 se registr una importante reduccion de las obligaciones pendientes con los bancos transnacionales, del orden de
los 1 300 millones de ddlares (excluidas las obligaciones adicionales en dinero nuevo).
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den de los 4 500 millones de délares en 1985-
1989, cabe pensar que la adicionalidad ha sido
baja, puesto que los bancos transnacionales usa-
ron los mecanismos de conversién de la deuda
para fines de reinversion subvencionada o como
substituto de la inversién extranjera directa. Las
compras con descuento de deudas en divisas y
su rescate a valor nominal en moneda nacional,
asf como las practicas especulativas, parecen ha-
ber sido toleradas por las autoridades aunque no
produjeron una afluencia importante de inver-
sion extranjera directa o una reduccion conside-
rable de la deuda de Brasil con los bancos trans-
nacionales, conforme a condiciones que favo-
recieran la estabilidad y el crecimiento nacional.
El analisis de estos cinco programas naciona-
les para la conversién de la deuda en capital de-
muestra que el mecanismo puede usarse para
diferentes propositos segun la situacién en que
se halle el pais deudor. Alin mas, un programa
establecido puede modificarse repentinamente
para orientarlo a otros fines. En los cuadros 6 y
7 aparece un resumen de la informacién exis-
tente sobre los objetivos de la promocién de la
inversion extranjera directa y la reduccién de la
deuda con respecto a estos cinco programas.
En el cuadro 6 se muestra con bastante cla-
ridad que s6lo un programa, el de Chile, ha lo-
grado trasformar el mecanismo de conversién
de la deuda en capital en el medio principal de
promover la inversion extranjera directa, en una
situacién de corrientes de inversion en aumento.?
El 80% del valor de las corrientes de inversién
extranjera directa en 1985-1989 (que dobl6 con
creces el valor de aquellas del periodo de “auge”,
1978-1982) se encauzd a través del programa de
conversion de la deuda. El programa brasilefio
consigui6 canalizar casi el 60% de las corrientes
de inversion extranjera directa a través del pro-

# Los bancos transnacionales han alabado el ejemplo de
Chile. Véase The Institute of International Finance, Inc., 1990.

grama de conversion de la deuda, pero fue ape-
nas dos tercios de los flujos “normales” de dicha
inversion. Casi una tercera parte de la mayor
afluencia de inversiones extranjeras de México
se encauzé a través de su programa de conversién
deladeuda. Argentina y Filipinas tuvieron algin
éxito en cuanto a aumentar las corrientes de in-
versién extranjera directa, pero sus programas
de conversion de la deuda no fueron especial-
mente importantes en la obtencion de ese resul-
tado. El promedio de estos cinco paises, que es
sin duda engafioso, da a entender que mientras
la afluencia de inversién extranjera directa au-
mento levemente, mas del 40% de esa afluencia
correspondié a programas de conversién de la
deuda en los afios 1985-1989. Ello indica que lo
importante, al examinar los resultados en forma
comparativa, no son los montos globales sino la
indole de los programas en cuanto a lograr mo-
dificar las circunstancias nacionales.

Un caso similar se da respecto del objetivo
de reduccién de la deuda. En el cuadro 7 se
sefala que sélo el programa de un pais —el de
Chile, nuevamente—, logré reducir en forma
considerable la deuda con los bancos transnacio-
nales (en 61%) y hacerlo en gran medida (38%)
por medio del programa de conversién de la deu-
da en capital. Es muy cierto que todos los otros
deudores importantes de hecho hicieron un uso
mas intenso de la conversién de la deuda en ca-
pital para reducirla, pero su nivel de reduccién
fue menor (de 8% a 20% de la cuantia de la
deuda). Debe mencionarse que México y Filipi-
nas pusieron en practica planes similares a la
iniciativa Brady para la reduccion de la deuda y
su servicio en 1990, pero en ninguno de lo dos
casos el programa de conversion de la deuda en
capital fue el mecanismo principal. Ademas, el
promedio del grupo ofrece una visién bastante
inexacta de la situacién de cada uno de estos
programas desde el punto de vista del objetivo
de reducir la deuda con los bancos transnacio-
nales.
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Conclusiones

Como ya es evidente, los principales deudores
han exhibido una tendencia clara, en los progra-
mas de conversién de la deuda externa en capital,
a quitarle relieve al objetivo de promover la in-
version extranjera directa y a concentrarse mds
bien en captar una parte considerable del des-
cuento en el mercado secundario sobre la deuda
de esos paises con los bancos transnacionales. Esa
tendencia se acelerd al crecer desmesuradamente
los descuentos enlos mercados secundarios a par-
tir de 1987. Si bien a los bancos transnacionales,
especialmente los que dominan los comités ase-
sores de estos deudores, les gustan los programas
de conversién de la deuda en capital (sobre todo
los que hacen hincapié en la promocién de la
inversion extranjera directa y que convierten la
deuda con los bancos transnacionales a un valor
cercano al par), es indiscutible que estos progra-
mas ya no son el mejor medio de que se dispone
para captar una porcion del descuento. Se gene-
ralizan cada vez mas las operaciones de descuento
al estilo de la iniciativa Brady.

A pesar de que el mecanismo de conversién
de la deuda en capital ya no goza de la acogida
que tuvo antes, es importante sefialar que dichos
programas pueden aiin ser ttiles para promover
los objetivos definidos por las autoridades nacio-
nales, incluso si a menudo son una imposicién
de los acreedores. Para ser utiles deben formu-
larse minuciosamente con el fin de que se centren
en un solo objetivo principal y, en la medida que
ello sea posible, reflejen las prioridades naciona-
les. El analisis de los programas individuales de
conversion de la deuda en capital —no de esta-
disticas globales— ofrece la posibilidad de apren-
der de la experiencia de otros. Un examen a nivel
de paises particulares de los datos sobre las co-
rrientes de inversion extranjera directa basada
en la conversion de la deuda en capital y sobre
la reduccion de la deuda con los bancos transna-
cionales confirma lo dicho.

Junto con la actual propensién general a dar
la maxima importancia en los programas de con-
version de la deuda en capital a la captacion de

descuentos y no a la promocién de la inversién
extranjera directa, los principales deudores mos-
traron una tendencia a reemplazar la gestién de
la crisis por la gestion de la deuda. Los paises

* que lo hicieron son aquellos que han logrado los

mejores resultados, desde el punto de vista de la
economia politica, de la conversion de la deuda
en capital. Los que han obtenido los resultados
menos favorables son los deudores importantes
que no han puesto en practica politicas serias de
ajuste estructural.® En una situacion de inestabi-
lidad macroeconémica, los efectos negativos de
los programas de conversion de la deuda en ca-
pital 2 menudo anulan toda contribucién positi-
va, y las consecuencias son generalmente la in-
flacion y las précticas especulativas. En estas
circunstancias, es quizas mas seguro dar relieve
en estos programas de conversion de la deuda a
la captacion de los descuentos mas cuantiosos en
el ambito de un plan serio de privatizacion, de
modo de reducir al minimo el efecto en las va-
riables monetarias. Ademas, los programas de
conversion de la deuda pueden usarse para lo-
grar ciertas dispensas de los bancos transnacio-
nales, tales como aquellas que tienen que ver con
las clausulas de los contratos de préstamo que se
refieren al pago anticipado y las que estipulan
que se han de compartir los reembolsos, lo que
ha de ser util para la concertacién posterior de
acuerdos de reduccién de la deuda y su servicio.
Aprovechar las ensefianzas que deja la expe-
riencia concreta de otros deudores importantes
y estar alerta a posibles nuevas iniciativas son dos
aspectos que con frecuencia no tienen en cuenta
los deudores, pero que son necesarios para la
preparacién de su repertorio de opciones.

(Traducido del inglés)

5 Se present6 un interesante cuadro sobre reformas en
materiz de politicas en América Latina durante el decenio
de 1980, en Latin Finance, N° 15, marzo de 1990, p. 63. Se
basé principalmente en John Williamson (comp.), 1990.
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Opciones para la
reactivacion
latinoamericana en
los anos noventa

Colin 1. Bradford*

En este articulo se analiza la actual coyuntura interna
y externa en los diversos paises de América Latina y
se examina si ella clausura las perspectivas de creci-
miento de la region en el presente decenio o si, por
el contrario, brinda condiciones y oportumdades para
retomar la senda del crecimiento.

Se analiza también la literatura econémica reciente
sobre crecimiento y desarrollo en relacién con estos
problemas y se concluye que la restriccion externa, si
bien es un problema importante, no determinaré por
si sola las perspectivas de crecimiento de la region en
el futuro,

Se senala que deberia hacerse hincapié en la me-
jorfa de diversas condiciones internas, de modo de
aumentar la productividad y el crecimiento de la eco-
nomifa nacional. La competitividad aparece como la
fuerza impulsora que facilitara la integracién en la
economia mundial, y ésta a su vez contribuird a au-
mentarla. Las exportaciones, que deben desempenar
un papel dindmico fundamental, dependen de un con-
junto de elementos que impulsan el proceso de creci-
miento, mas que de politicas sectoriales. La dicotomia
tradicional entre sustitucién de importaciones y pro-
mocion de exportaciones serd superada con enfoques
que combinen lo mejor de ambos aspectos.

Por ultimo, se hace presente la necesaria compati-
bilidad entre la distribucién del ingreso y el crecimien-
to y, en una visién divergente de la que privilegia los
factores exogenos en el proceso de desarrollo, se des-
taca que existe un nimero importante de factores al
alcance de la accién de las autoridades econdmicas.

*Jefe del Programa de investigacién del Centro de desa-
rrollo de la Organizacion para la Cooperacion y el Desarrollo
Econ6micos {ocoe), en Paris. Este estudio fue publicado tam-
bién en E. Emmery y E. Iglesias, Restoring Financial Flows to
Latin America, Paris, Centro de desarrollo, ocpg, 1991,

Introducciéon

Que los afnos ochenta fueron una “década per-
dida” para América Latina es hoy opinién gene-
ralizada. La herencia de esa década es la deuda
externa acumulada, que se cierne como una car-
ga y una posible limitacién sobre el horizonte de
América Latina en el siguiente decenio. Ademais,
es probable que la disponibilidad de nuevos re-
cursos financieros externos se vea fuertemente
restringida en los afios noventa. La rivalidad por
obtener recursos externos sera mayor; ahora los
Estados Unidos, Europa oriental, la Unién So-
viética y los paises de Asia sudoriental (ASEAN)
competirdn por estos fondos, en tanto que en el
decenio de 1970 América Latina se mantuvo
practicamente solitaria en su condicién de pres-
tatario bien dispuesto y fiable. Las cuestiones so-
ciales, la pobreza y la equidad adquieren un ma-
yor grado de prioridad en las politicas eco-
nomicas de América Latina que en afos anterio-
res.

Estas diversas presiones sobre América Lati-
na llevan a una pregunta fundamental: si la re-
gion podré recuperar el crecimiento econémico
en el decenio de 1990.

Lo que se pretende en el presente articulo
es determinar hasta qué punto la coyuntura ac-
tual, con sus presiones externas e internas, crea
circunstancias que cierran el paso a las perspec-
tivas de crecimiento de América Latina en el de-
cenio de 1990, como creen muchos observadores,
y en qué medida hay condiciones y oportunida-
des que gran parte de América Latina pueda
capitalizar a fin de iniciar una recuperaciéon del
crecimiento en ese decenio. En particular, el au-
tor se basa en algunas publicaciones recientes que
tratan del crecimiento y el desarrollo econémicos
en situacién de presiones internas y externas,
para evaluar a su vez las posibilidades de recu-
perar el ritmo de crecimiento en la region.
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I

Exportaciones impulsadas por el crecimiento o crecimiento
impulsado por las exportaciones

Ultimamente se ha vuelto a examinar en el campo
de la economia lo que entendemos por proceso
de crecimiento. Varios de los temas abordados
en estas publicaciones relativamente nuevas se
vinculan entre si y, lo que es mas importante para
nuestros propositos en este caso, afectan nuestra
manera de pensar acerca de las politicas econé-
micas que inciden en el crecimiento. Uno de los
temas en cuestion es la importancia de la acumu-
lacion cuantitativa de los insumos de los factores
frente a su mejoramiento cualitativo, y la impor-
tancia del capital humano frente al capital fisico.
Otro tema es la importancia del cambio tecnolé-
gico, la manera de tratarlo desde el punto de
vista analitico, y la determinacién exégena o en-
dégena de la tecnologia. Un tercer tema es el de
saber si el crecimiento de las exportaciones esta
determinado por la oferta o si lo impulsa la de-
manda: en otras palabras, se trata de establecer
si los casos de crecimiento dindmico son ejemplos
de exportaciones impulsadas por el crecimiento
o de crecimiento impulsado por las exportacio-
nes.

Las ultimas publicaciones sobre estos temas
aclaran la perspectiva conceptual bésica a la luz
de la cual se formulan las estrategias de desarro-
llo: si se trata de un proceso de reforma estruc-
tural de la economia nacional con fines compe-
titivos en el plano interno, que se traduce en un
crecimiento dindmico y una mayor oferta para
la exportacion; o bien si se trata de un proceso
de reforma de las politicas comerciales con fines
de competitividad internacional, que permite
que la economia reaccione ante la demanda ex-
terna. Aunque muchas de las reformas especifi-
cas en materia de politicas serian las mismas con
arreglo a una u otra formulacién, las opciones
dan lugar a diferencias considerables en cuanto
a la manera de concebir y ejecutar el proceso de
desarrollo: por ejemplo, entre lograr la integra-
cién en la economia mundial a través del comer-
cio, o lograr la integracion econémica nacional y
el dinamismo mediante una mayor competitivi-
dad.

Elhanan Helpman (1988, p. 6) plante6 muy

bien el problema. Dijo que se necesita una teoria
que aborde cuestiones fundamentales como la
de determinar si el crecimiento impulsa al co-
mercio o si existe una vinculacién inversa que va
del comercio al crecimiento; que muchos autores
han hecho hincapié en el papel del libre comercio
para fomentar el crecimiento, aunque también
hay argumentos que destacan el papel determi-
nante de las politicas comerciales en el fomento
del rapido crecimiento en Japo6n y algunos de los
paises de industrializacién reciente; y, por ulti-
mo, que la teorfa actual no es apropiada para
tratar de manera satisfactoria estos distintos cri-
terios.

Los modelos convencionales con rendimien-
tos decrecientes del capital llevaron a formular
la hipétesis de la convergencia entre los paises.
La idea era que se producirfa una convergencia
entre las tasas salariales y la relacién capital-tra-
bajo, puesto que la tasa de rentabilidad de la
inversion y la tasa de crecimiento del producto
por habitante constituyen funciones decrecientes
del nivel de capital nacional por habitante. Puesto
que hemos sido testigos de un mundo de creci-
miento divergente en el decenio de 1980, parece
apropiado volver a examinar el asunto.

En un articulo citado con frecuencia, Paul
Romer dijo que si era valida la hipotesis en los
modelos convencionales de rendimientos cons-
tantes a escala en la produccion, el crecimiento
del producto estarfa totalmente explicado por el
crecimiento cuantitativo de los insumos de los
factores. Hizo ver que en el trabajo de Kendrick
(1976), dando cuenta del crecimiento, se deter-
mind que la tasa de crecimiento del producto se
situaba entre 1.06 y 1.30 veces la tasa de creci-
miento de los insumos del periodo de 1929 a
1969, y ello constituia una prueba de que las tasas
de crecimiento de los insumos humanos y no
humanos, tangibles e intangibles, no bastaban pa-
ra explicar el crecimiento del producto (Romer,
1986, p. 1013).

Esto sugiere a Romer la posibilidad de una
nueva formulacién que entrafia tres supuestos.
En primer lugar, los conocimientos se consideran
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un bien de capital con un producto marginal
cada vez mayor. Se supone que el capital social
es un bien compuesto, donde el componente de
conocimientos tiene rendimientos de escala cre-
cientes que compensan los rendimientos decre-
cientes del componente fisico del acervo de ca-
pital. En segundo lugar, el cambio tecnoldgico
se determina de manera enddgena como cual-
quier otro insumo, con un precio y un producto
marginal que establecen su funcién econdémica,
y no de manera exégena como en la mayoria de
los modelos. En tltimo lugar, la rentabilidad de
los nuevos conocimientos no es captada unica-
mente por la empresa que la genera, sino que
constituye un efecto externo —o externalidad—,
que puede ser recogido por otros agentes eco-
némicos. Esto crea una divergencia entre el ren-
dimiento social y el privado que es preciso con-
siderar.

Estas hipotesis representan importantes di-
ferencias respecto de como se entiende y activa
el proceso de crecimiento y se han tomado como
base de trabajos futuros que emprenderan otras
personas.

Por ejemplo, Jaime de Melo y Sherman Ro-
binson (1990) han hablado de tres tipos de efectos
externos de los conocimientos que contribuyen
a explicar el dinamismo del proceso de creci-
miento asociado con una elevada relacién entre
las exportaciones y el producto interno bruto y
entre las importaciones y el producto interno
bruto. Se trata de efectos externos que tienen
que ver con el fomento del comercio, las impor-
taciones y las exportaciones. Los efectos externos
del fomento del comercio derivan de las acciones
de los gobiernos a través de servicios de infor-
macién, asesoramiento en materia de creacion
de mercados, asistencia en materia de disefio y
embalaje, etc. Las empresas con ambiciones de
exportar pueden aprovecharlos. Las externali-
dades derivadas de las importaciones son el re-
sultado de las oportunidades de aprender que
brinda la importacién de bienes de capital y bie-
nes intermedios con tecnologias incorporadas.
Las externalidades derivadas de las exportacio-
nes son aquellas que se acumulan al cumplir con
las normas de los mercados internacionales y con
especificaciones y criterios de calidad, y al solu-
cionar problemas de distribucién y comercializa-
cion; una vez logradas, se pueden hacer exten-
sivas a otros productos y procesos.

Segun De Melo v Robinson, cuando su mo-
delo inclufa mediciones de estas externalidades
en vez de depender exclusivamente de la acu-
mulacion de los factores y del cambio tecnolégico
exogeno, la relacién entre las exportaciones y el
PIB y entre las importaciones y el piB, se ajustaba
més a las modalidades de cambio estructural en
la produccién y el comercio en que exhiben la
Repiblica de Corea y otro pais de industrializa-
cion reciente.

‘Estos resultados y las teorias en que se basa-
ban llevaron a concebir dé manera diferente los
beneficios de una orientacion hacia el exterior y
una apertura hacia la economia mundial. Las
ventajas en este caso son la generacién de cono-
cimientos y los efectos indirectos producidos por
la experiencia ganada en materia de exportacio-
nes, por la importacién de tecnologias incorpo-
radas y por los eslabonamientos de la promocién
del comercio. Los conocimientos que genera el
comercio complementan el acervo de conoci-
mientos adquiridos de fuentes internas: educa-
cién, crecimiento econémico anterior, desarrollo
cientifico y tecnoldgico, fomento de la investiga-
ciéon y de su aplicacion etc. Si los conocimientos
son decisivos para el crecimiento, como sostiene
Romer, el hecho de que gran parte del acervo
mundial de conocimientos se halle en los paises
industriales crea en otros paises una necesidad
imperiosa de abrirse al comercio, como medio
de captar conocimientos del exterior y asimilar-
los. En otro trabajo Romer (1989), utilizando una
regresion de 90 paises, llega a la conclusion de
que la apertura, medida por la proporcion ex-
portaciones/riB, eleva la tasa de cambio tecnol6-
gico y la productividad marginal del capital,
mientras que los incrementos exégenos del aho-
rro y las inversiones tienen efectos menos pode-
rosos sobre estas variables.

La innovacién conceptual en este caso hace
algo mas que colocar el término “A” del residuo
de la funcion de produccion dentro del parén-
tesis de la propia funcién de produccién. Hace
explicitos el caracter endogeno del proceso de
generacion de conocimientos, los efectos dinami-
cos que habran de obtenerse de este proceso a
causa del aumento de la rentabilidad y la calidad
de “bien publico” de los conocimientos, lo que
significa que las empresas y las instituciones ten-
dran que elaborar estrategias para captar las ex-
ternalidades. La naturaleza end6gena del proce-
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so de absorcién de conocimientos mediante la
apertura genera un crecimiento econdémico na-
cional dindmico que luego produce un crecimien-
to rdpido de la oferta de productos de exporta-
cion. Esto no es lo mismo que un crecimiento
inducido por las exportaciones e impulsado por
la demanda, que resulta primordialmente de ha-
cer que las condiciones del mercado interno re-
flejen los precios internacionales. En la nucva
formulacioén, Ia asimilaciéon de conocimientos es-
timula el crecimiento dindmico de la economia
interna, y proporciona de esta manera una oferta
excedentaria de bienes exportables. Estas teorfas
mas recientes del crecimiento encajan bastante
bien con las modalidades de exportacién induci-
das por las inversiones, impulsadas por el cambio
estructural y fomentadas por la oferta, que de-

rivan de la investigacion empirica sobre los paises
de industrializacién reciente en diferentes re-
giones durante el decenio de 1980 (Bradford,

1987y,

Helpman (1988), por su parte, concluye que
el crecimiento sumamente rapido de las expor-
taciones de algunos paises de industrializacién
reciente hace pensar que el comercio internacio-
nal desempefia un papel importante en el pro-
ceso; que puede sostenerse, sin embargo, que el
movimiento paralelo del producto y las exporta-
ciones se origina en fuentes internas que produ-
cen el crecimiento del producto, el que a su vez
induce el crecimiento de las exportaciones, y que
la relacién de causalidad va del crecimiento ha-
cia el comercio, mas bien que en el otro sentido
(pp- 15y 16).

Nuevo analisis de la industrializacién, el tamafio
del mercado y el “gran impulso”

Muy aparte de las preocupaciones por explicar
el rapido crecimiento del comercio, algunos ar-
ticulos en publicaciones recientes se han remon-
tado a temas e ideas de un perfodo anterior, que
han estado al margen de la corriente principal
del pensamiento sobre el desarrollo durante 30
afos, y los han examinado de nuevo a la luz de
reflexiones mas recientes. Esos articulos analizan
temas como los eslabonamientos intersectoriales,
el tamano de los mercados y los rendimientos
crecientes de inversiones simultineas, los que se
trataron inicialmente en publicaciones sobre el
crecimiento equilibrado y la industrializacién ba-
sada en un gran impulso inicial, que datan de
épocas tan remotas como los decenios de 1940 y
1950.

Estos temas se examinan en dos articulos de
Kevin Murphy, Andrei Shleifer y Rabert Vishny
(1989a y 1989b). El primero incorpora la idea
del rendimiento creciente como elemento prin-
cipal. De hecho, define la industrializacién como
la sustitucién de las tecnologias de rendimientos
constantes por tecnologias de rendimientos cre-
cientes en la producciéon de algunos bienes
(1989a, p. 542). La situacién intersectorial que

relata es de cierto modo bastante conocida; en
ella el crecimiento de la agricultura contribuye
de manera importante a generar una demanda
suficiente para hacer viable la industria manu-
facturera nacional desde una perspectiva econé-
mica.

El complemento de esta idea, desde el punto
de vista de la oferta, lo suministra la interesante
conclusion a que llegaron Jean-Claude Berthé-
lemy y Christian Morrisson (1989, p. 9): la oferta
de bienes manufacturados constituye para los
agricultores un factor critico de motivacion para
generar bienes agricolas. Si no hay bienes manu-
facturados que comprar, los agricultores carecen
de incentivos para producir méas porque no tie-
nen en qué gastar sus ingresos. De esto se deduce
que una escasez de bienes manufacturados (bie-
nes de consumo e insumos) puede anular rapi-
damente los esfuerzos de desarrollo agricola y
llevar a un proceso acumulativo en que las crisis
en los sectores agricola y no agricola se incentiven
mutuamente y en que el sector no agricola resulte
gradualmente paralizado por la caida de las im-
portaciones que traeria consigo la disminucion
de las exportaciones agricolas.
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Sin embargo, desde el punto de vista de la
demanda, Murphy, Shleifer y Vishny (1989a)
sostienen que la distribucién del ingreso no sélo
es compatible con la industrializacién, sino que
le es necesaria, y citan al respecto cifras de Che-
nery, Robinson y Syrquin que indican que de
80% a 90% de la produccién manufacturera de
los paises en desarrollo se destina al mercado
interno. Las industrias que utilizan tecnologias
de rendimiento creciente, que a menudo requie-
ren elevados costos fijos en materia de investiga-
cién y desarrollo, o de bienes de capital, o ambas
cosas a la vez, ven con frecuencia dificultado su
avance por falta de una demanda suficiente.

La vieja argumentacién de que una mejora
en la distribucion del ingreso erosionaria las
fuentes internas de ahorro —al reducir la parti-
cipacion en el ingreso de los grupos de altos in-
gresos con mayor propension al ahorro y elevar
la de los grupos de menores ingresos con menor
propensién a ahorrar— ha sido rebatida con
pruebas y conductas recientes. Una mejor per-
cepcion de la importancia del ahorro encubierto
en el sector informal, que abarca mas del 30%
del empleo no agricola total de América Latina
(Turnahm vy otros, 1990), y las muestras de que
ha habido fuga de capitales y un comportamiento
“rentista” entre los latinoamericanos acaudala-
dos, socavan el argumento del ahorro como jus-
tificacion del crecimiento con desigualdades (Ar-
menddriz de Aghion, 1990).

Murphy, Shleifer y Vishny (1989a, p. 560)
dicen que tanto para una econormia cerrada como
para una economia con algunos mercados abier-
tos, su analisis destaca el papel que cumple en la
industrializacion la composicién de la demanda
determinada por la distribucion del ingreso. Se-
fialan que ese andlisis confirma el papel de los
sectores principales —como el agricola o el de
exportacion—, en el impulso a la industrializa-
cion, pero que a la vez muestra que ¢l auge de
un sector importante puede no ser suficiente.
Para que la industrializacion tenga lugar, afir-
man, los beneficios de tal auge deben distribuirse
de manera bastante equitativa como para crear
grandes mercados para las manufacturas inter-
nas; centrar la atencidn en la rentabilidad cre-
ciente y el tamafo de los mercados internos pa-
rece ofrecer elementos de juicio que serian difi-
ciles de obtener de otra manera.

En un segundo articulo (1989b), que de nue-
Vo se centra menos en el comercio que en las
causas del atascamiento de la industrializacion,
los mismos tres autores analizan c6mo se puede
superar la existencia de un mercado interno pe-
quefio que desalienta las inversiones de empresas
cuyas utilidades, si invirtieran por si solas, no
Justificarian la inversién global exigida por tec-
nologias de rendimiento creciente. El problema,
entonces, es de externalidades pecuniarias, en
contraposicion con las externalidades tecnol6gi-
cas en que hace hincapié Romer.

La solucién es simple y bastante conocida. Si
varias empresas invierten simultaneamente, los
ingresos aumentan lo suficiente como para dar
al mercado una dimension que permita a cada
empresa obtener utilidades que justifiquen su in-
versién; esto no habria sido posible con inversio-
nes aisladas. El argumento se extiende a la in-
fraestructura, donde el bien publico se amortiza
durante el periodo en que fluye una corriente
de ingresos de inversiones multiples simultaneas,
haciéndola factible. El criterio acumulativo, en
cambio, llevaria a un equilibrio a nivel mas bajo.

Este tipo de razonamiento lleva a la conclu-
sion de que las inversiones simultineas en mul-
tiples sectores llevan a una trayectoria de creci-
miento rentable, econémicamente viable y mas
dindmica, en que pueden darse rendimientos
crecientes, y que del mismo modo se pueden eje-
cutar proyectos de infraestructura compartidos
que asi se hacen econdmicamente viables, en tan-
to que resultarian imposibles si las inversiones se
evaluaran y ¢jecutaran por separado. Las exter-
nalidades pecuniarias que convierten este analisis
en realidad pueden incorporarse en virtud de
un criterio intersectorial, que busque la manera
de captar estas externalidades y los beneficios
resultantes de las tecnologfas de rendimiento cre-
ciente. Para estos autores, el factor decisivo es la
importancia abrumadora de la demanda interna
para la mayor parte de la industria nacional
(Murphy y otros, p. 1007). Resulta interesante
observar que en un estudio del Instituto Nacional
de Estadistica, Geografia e Informatica de Mé-
xico, entre las empresas que no estaban dispues-
tas a invertir en ese pais en 1988, el 35% de los
encuestados mencioné laincertidumbre en cuan-
to al tipo de cambio y el 45% una demanda futura
insuficiente.
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Conclusiones: consecuencias para América Latina
en el decenio de 1990

Los articulos citados aportan perspectivas inte-
resantes al estudio de las posibilidades de recu-
perar el ritmo de crecimiento econémico en
América Latina en los afios noventa. La conclu-
siéon general mds interesante que quizd pueda
extraerse es que si los elementos teéricos medu-
lares en estos articulos se constituyesen de hecho
en poderosas fuerzas impulsoras del crecimiento
futuro, las limitaciones financieras externas al
parecer no determinarian inexorablemente las
posibilidades de crecimiento de la regi6n en el
proximo decenio. En otras palabras, el hecho de
que el panorama sea sombrio en cuanto a atraer
corrientes financieras significativas hacia Améri-
ca Latina en los aitos noventa no anula necesa-
riamente las posibilidades de crecimiento de la
regién, aunque si tiene importancia.

En esos aportes se hace hincapié en lograr
la trayectoria interna correcta como medio de
mejorar la productividad y el crecimiento de la
economia nacional y se ponen de relieve los me-
canismos y agentes internos que pueden influir
en la economia nacional. La competitividad se
concibe como el elemento central de un proyecto
econémico nacional que genera una economia
interna mas dinamica. Esta competitividad no
puede lograrse sin referencia a los precios inter-
nacionales ni sin competir con ellos mediante la
apertura de la economia, como tampoco sin ac-
ceso a tecnologias externas a través de las activi-
dades de importacion y exportacion. La compe-
titividad econémica 2 nivel nacional facilita la
integracion en la economia mundial, y viceversa.
Pero la razon de ser de la estrategia de desarrolio
y su fuerza impulsora se hallan en la competiti-
vidad y dinamismo de la economia nacional, que
crea sus propios imperativos de apertura, com-
petencia, desregulacion, privatizacion, estabili-
dad macroecondmica y reforma estructural, y no
en las exportaciones como la condicién sine qua
non del desarrollo.

La diferencia de énfasis es fundamental.
Centrar la atencion en las exportaciones y las
reformas comerciales que ellas necesitan consti-

tuye solamente un aspecto de la situacion. La
idea de un crecimiento inducido por las expor-

taciones se fundamenta en el concepto de que,

si se dan las condiciones apropiadas, habra ex-
portaciones, pero la teoria no especifica cuales
son los agentes para lograr un crecimiento dina-
mico de las exportaciones, mais alld de sefalar los
beneficios que en materia de eficiencia se obtie-
nen de los efectos distributivos estaticos de obte-
ner precios justos. La idea de que las exportacio-
nes sean inducidas por el crecimiento se sustenta
en una gama mas rica de elementos que activan
el proceso de crecimiento. Estos se centran en el
proceso de generaciéon de conocimientos, tanto
interno (merced a la educacion, la capacitacion,
la alfabetizacion, el apoyo a la investigacion y
desarrollo, etc.) como respecto de la fundamental
absorcion de tecnologias del exterior por con-
ducto de politicas de apertura econémica. El
aprendizaje por la practica, la inversién en tec-
nologias de rendimiento creciente en la industria,
la consecucion de tecnologias incorporadas a tra-
vés de las importaciones, la adquisicion de expe-
riencia en materia de exportaciones y el aprove-
chamiento de los efectos externos de la pro-
mocién comercial, proporcionan en conjunto, en
esta conceptualizacién del proceso, elementos de
dinamismo econémico.

Frente al concepto de que las exportaciones
son inducidas por el crecimiento, los agentes eco-
némicos tienen mds que hacer. La insistencia en
que la economia nacional se ponga en marcha
por razones internas vivifica y arraiga el proceso
de reformas en el marco econémico, institucional
y politico del pais, donde tiene mas prominencia
y fuerza. La apertura de la economia a la com-
petencia internacional es parte de un compromi-
so de fortalecer las reformas internas a fin de
aumentar la competitividad nacional y es, a su
vez, impulsada por este compromiso. La formu-
lacion de politicas de crecimiento inducido por
las exportaciones aun es vital, pero ahora se in-
serta en un marco mas amplio y complejo que
incumbe a todalasociedad. Durante mucho tiem-
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po nos hemos visto inmersos en debates acerca
de opciones dicotémicas estrechas entre sustitu-
cién de importaciones y vocacion exportadora,
en vez de abocarnos a la bisqueda de una com-
binacién de elementos (Calvino, 1988, p. 20). Un
buen ejemplo de este enfoque “combinatorio” se
encuentra en el reciente estudio titulado Trans-
formacién productiva con equidad (CEPAL, 1990, en
especial las pp. 85 y 102 a 104).

El segundo elemento que aflora del presente
examen de publicaciones recientes esla confianza
renovada en la posible compatibilidad entre la
distribucion del ingreso y el crecimiento, que da
mas importancia al tamano del mercado interno
y a los enfoques intersectoriales para estimular
el crecimiento. Estos factores aportan otro con-
junto de elementos positivos para que las econo-
mias grandes y medianas de América Latina en-
frenten los dilemas y desafios en materia de
politica en los afios noventa.

En conjunto, esta diversidad de argumentos
permite vislumbrar un panorama positivo para

América Latina en el futuro. Los diversos ele-
mentos tienen como caracteristica comtin el ha-
llarse plenamente al alcance de la regién. Los
agentes econdmicos nacionales pueden actuar
para hacer realidad las potencialidades de la eco-
nomfa nacional mediante la asimilacién del co-
nocimiento y la innovacién tecnolégica del exte-
rior, y para aprovechar las ventajas de un gran
mercado interno. Naturalmente, el &mbito finan-
ciero y comercial externo sigue teniendo impor-
tancia, pero no es necesariamente determinante,
Si la expansion dindmica de las exportaciones es
determinada en gran medida por la oferta y es
mas el resultado que la causa de un rapido cre-
cimiento econémico, la tarea y las posibilidades
de recuperar el crecimiento de la regién recaen
mas bien en la propia América Latina, y estan
libradas a fuerzas econémicas de origen exégeno.
Esto puede considerarse positivo para una region
que se aboca cada vez mas a la tarea de poner
en orden sus asuntos internos por razones pro-
pias, en momentos en que la democracia retorna
a ella.
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Relacion entre la
productividad media
y la productividad
agricola

Gerardo Fuju*

En este articulo se plantea la necesidad de un estudio
mis profundo para determinar con mayor precision
las caracteristicas de la heterogeneidad estructural de
las economias latinoamericanas. Dicha necesidad sur-
ge tanto si este fendmeno se define, en ultimo término,
como la presencia de grandes desniveles de producti-
vidad del trabajo entre los diversos sectores de la eco-
nomia cuanto si se entiende fundamentalmente como
un retraso relativo importante de la agricultura en
relacion con otros sectores de la economia, segiin la
experiencia de América Latina, En el articulo se mues-
tra que en muchas economias desarrolladas existe, in-
cluso en la actualidad, un retraso significativo de la
productividad del trabajo en la agricultura con res-
pecto a la productividad media. Ademas, en dos paises
de industrializacion tardia que en ¢l se analizan ([talia
y Japon), hasta anos recientes esa diferencia de pro-
ductividad habia continuado ampliandose hasta llegar,
en el caso del Japén, a niveles semejantes a los de
algunas economias latinoamericanas de desarrollo me-
diano. Por tltimo, segtin los antecedentes que se dan
a conocer, la relacién entre la productividad en la
agricultura y la productividad media presenta una ve-
gularidad mis o menos definida: en los comienzos del
proceso de desarrollo industrial ambos indicadores
muestran niveles muy parecidos pero a medida que
el proceso se acelera la productividad del trabajo en
la agricultura comienza a retrasarse para luego iniciar
una fase en la que crece mas répidamente que la pro-
ductividad media, con lo que la relacion entre ambas
tiende a estrecharse.

Para llegar a estas conclusiones se realizaron estu-
dios tanto de corte transversal como del comporta-
miento que ha tenido en el largo plazo dicha relacién.

* Universidad Nacional Auténoma de México, Facultad
de Economfa.

Introduccién

Una de las caracteristicas mas relevantes de la
economia latinoamericana es su heterogeneidad
interna, Esta resulta de la coexistencia de sectores
capitalistas y precapitalistas, que se traduce en
enormes diferencias intersectoriales de produc-
tividad. Refiriéndose a este tltimo aspecto A. Pin-
to escribe lo siguiente: “A la luz de los cambios
acarreados por la industrializaciéon puede des-
componerse la estructura productiva de la Amé-
rica Latina en tres grandes estratos... Por uniado,
el llamado ‘primitivo’, cuyos niveles de produc-
tividad e ingreso por habitante probablemente
son semejantes (y a veces inferiores) a los que
primaban en la economia colonial y, en ciertos
casos, en la precolombina. En el otro extremo,
un polo ‘moderno’, compuesto por las actividades
de exportacién, industriales y de servicios que
funcionan a niveles de productividad semejantes
a los promedios de las economias desarrolladas, y,
finalmente, el ‘intermedio’, que, de cierta mane-
ra, corresponde mas cercanamente a la produc-
tividad media del sistema nacional.” (Pinto, 1973,
pp. 105 y 106).

En casi todos los paises latinoamericanos el
representante tipico del sector “primitivo” de la
economia —y por lo tanto con un bajo nivel re-
lativo de productividad— es la agricultura. Sin
embargo, conviene destacar, por un lado, que la
agricultura latinoamericana también es hetero-
génea, pudiéndose distinguir en su interior un
sector moderno y otro tradicional; y por el otro,
que en dos paises (Argentina y Uruguay) no se
advierten los desequilibrios profundos entre la
productividad del trabajo agricola y la producti-
vidad media de la economia que se observan en
los restantes paises de América Latina.

Para ilustrar lo expuesto, en el cuadro 1 se
muestra el promedio aritmético de la participa-
ciéon de la agricultura en la ocupacién y en el
valor agregado y la relacion entre la productivi-
dad del trabajo en la agricultura y la productivi-
dad media de la economia, para un conjunto
formado por seis paises latinoamericanos (Ar-
gentina, Brasil, Chile, Colombia, México y Pe-
ru).

En el cuadro se observa, por una parte, que
el sector agricola méds que duplica su participa-
cién en el empleo con respecto a la que tiene en
el producto, de lo que se deduce que la produc-
tividad del trabajo en ese sector es inferior a la



118 REVISTA DE LA CEPAL N° 44 / Agosto de 1991

Cuadro 1
AMERICA LATINA: PARTICIPACION DE LA AGRICULTURA EN LA
OCUPACION Y EN EL VALOR AGREGADO Y RELACION ENTRE LA
PRODUCTIVIDAD EN LA AGRICULTURA Y LA PRODUCTIVIDAD
MEDIA DE LA ECONOMIA

Participacién de la agricultura®

En la En el Productividad del trabajo agricola
Anos ocupacién valor agregado Productividad media”

1950 50 23 0.46

1980 29 12 0.41

1986 24¢ 11 0.46

Fuente: Maddison, 1989, p. 20 y cdlculos del autor sobre la misma base.

*Promedio aritmético correspondiente a Argentina, Brasil, Chile, Colombia, México y Peru.
PRelacién calculada de acuerdo con la metodologfa que se expone en el anexo al presente

articulo.
“ Datos de 1985, excluido Peru.

mitad de la productividad media de la economia.
Por otra parte, si bien el aporte de la agricultura
a la ocupacion experimenta un descenso rapido
entre 1950y 1986, la misma tendencia se advierte
en el porcentaje del valor agregado de la econo-
mia generado en este sector, lo que significa que
entre esos afnos no se atenud el retraso de pro-
ductividad que afectaba a la agricultura. Final-
mente, estos datos podrian estar sefialando que
las economias de América Latina pasaron por
una fase de rezago relativo de la productividad
en Ja agricultura y que posteriormente han co-
menzado una etapa en que ésta se estd incremen-
tando a un ritmo mas acelerado que la produc-
tividad media.

El propésito de este trabajo es esclarecer me-
diante antecedentes empiricos si la relacién entre
la productividad del trabajo en la agricultura y
la productividad media de la economia sigue una
tendencia definida en el curso del crecimiento
econémico. De esta forma, se podra determinar
si el cuadro de heterogeneidad que presenta
América Latina en este plano esta dentro de lo
que es habitual en el proceso de desarrollo, y
también prever las tendencias que a este respecto
cabe esperar hacia el futuro. El comportamiento
de dicha relacion se establecié mediante un es-
tudio de corte transversal y un estudio de la ten-
dencia que ella muestra en el largo plazo en el
proceso de desarrollo de algunos paises.

Estudio de corte transversal

En el cuadro 2 se muestra la relacion entre la
productividad del trabajo en la agricultura y la
productividad media de la economia hacia fines
de la década de 1950 para grupos de paises de-
finidos segiin niveles ascendentes de producto
interno bruto por habitante.

En el cuadro 3 se presentan tres estimaciones
de la misma relacién, obtenidas agrupando los
paises del cuadro 2 en cinco categorias, segun
niveles de producto por habitante, y calculando

por extrapolacién la ponderacién de la agricul-
tura en el producto y en la ocupacion (Kuznets
1972, p. 110).

En el cuadro 4 se presenta esta misma rela-
cién hacia comienzos del decenio de 1980 para
113 paises agrupados en tres grandes categorias
segun sus niveles de ingreso por habitante.

Con estos antecedentes se llega a dos conclu-
siones principales. La primera es que cualquiera
que sea el nivel de producto por habitante la



RELACION ENTRE PRODUCTIVIDAD MEDIA Y PRODUCTIVIDAD AGRICOLA / G. Fujii

119

Cuadro 2
RELACION ENTRE LA PRODUCTIVIDAD EN LA AGRICULTURA
Y LA PRODUCTIVIDAD MEDIA, A FINES DE LOS ANOS CINCUENTA?

Grupos de paises definidos segiin niveles as- Productividad agricola
cendentes de P18 por habitante Productividad media
0.67
11 0.70
I i 0.57
v 0.54
A 0.60
VI 0.80
VII 0.62
VHI 0.79

Fuente: Cilculos del autor basados en Kuznets, 1972, pp. 104 y 200.

*Notas sobre los datos originales de participacion de la agricultura en el producto
interno bruto y en la ocupacién que sirvieron de base para el cilculo:

—Para la participacién de la agricultura en el 118 se consideraron 57 paises, y 59 para
su ponderacion en el empleo.

~La participacion de la agricultura en el ris y en el empleo corresponde a un mismo
nimero de pafses (6) en los grupos u, u1 ¥ v a Vil en el grupo 1 la ponderacion
corresponde a seis y cinco paises, respectivamente, yenel v, a 15 enel rin vy 18 en el
empleo.

—Los grupos de paises se definieron por el pis por habitante de 1958 expresado en
ddlares de los Estados Unidos.

-—La participacién de la agriculiura en el empleo corresponde a alrededor de 1960.
—Los niveles de ris por habitante que definen la participacion de la agricultura en el
ris son: 51.8; 82.6; 138; 221; 360; 540; 864 v 1 382, para los grupos de paises 1 al vun,
respectivamente,

—Los niveles de riB por habitante que definen la participacién de la agricultura en la
deupacion son: 72.3; 107; 147; 218; 382; 588; 999 y 1 501, para los grupos de paises
1 al Vi1, respectivamente.

—El r1 agricola corresponde a agricultura, ganaderfa, bosques, caza y pesca.

—ri1s al costo de los factores.

Cuadro 3
RELACION ENTRE LA PRODUCTIVIDAD AGRICOLA Y LA
PRODUCTIVIDAD MEDIA, A FINES DE LOS ANOS CINCUENTA

piB por habitante (1958) para

grupos de pafses Al Bb 2t
70 0.60 0.60 0.63

150 0.58 0.58 0.63

300 0.57 0.57 - 0.63

500 0.60 0.60 0.65

1000 0.66 0.69 0.75

Fuente: Cilculos del autor basados en Kuznets, 1972, pp. 111 y 203 (columnas A y
B), y p. 209.

Ao 1958,

P Calculado segun la participacion de la agricultura en el producto en 1958 y en el
empleo en 1960,

“El PR total que sirvié de base para el célculo excluye los ingresos de bancos, seguros,
bienes raices e ingresos derivados de la propiedad.
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Cuadro 4
RELACION ENTRE LA PRODUCTIVIDAD EN LA AGRICULTURA
Y LA PRODUCTIVIDAD MEDIA, A COMIENZOS DE LOS ANOS OCHENTA

PNB per capita
(1983, dolares
corrientes)*

Productividad agricola
Productividad media® b

Paises de bajos ingresos (35
paises con PNB per cipita
inferior a 400 ddlares).

Paises de ingresos medianos
(59 paises con pNB per capita
entre 400 y 7000 ddlares).

—Ingresos medianos bajos
(37 paises con INB per capita
entre 400 y 1500 ddlares).

—Ingresos medianos altos
(22 paises con PNB per capita
entre 1500 y 7000 ddlares).

Paises industrializados con eco-
nomias de mercado (19 paises:
EE.UU., Canad4, Australia,

Nueva Zelandia, Japon y paises
europeos con economia de mercado)

250 0.50
1 310 0.34
750 0.41
2 050 0.37
11 060 0.50

Fuente: Calculos del autor basados en Banco Mundial, 1985, pp. 198, 199, 202, 203, 238 y 239.

*Tanto los datos de PNB per capita por grupo de paises como los de participacién de la agricultura en el
producto y en el empleo que sirvieron para el cilculo de la relacién de productividad para cada grupo de

paises son promedios ponderados.

bLos datos de participacion de la fuerza de trabajo agricola en el total son de 1981.

agricultura presenta siempre un gran rezago re-
lativo de productividad. Incluso en los pafses ca-
pitalistas industrializados, que tienen las econo-
mias mas homogéneas, la productividad del
trabajo de este sector equivale a la mitad de la
productividad media, relacién que se equipara a
la de los paises menos desarrollados (cuadro 4).
Aunque a niveles elevados de ingreso por habi-
tante la diferencia de productividad es menor,
ella sigue siendo importante (cuadros 2y 3). No
obstante, existen ciertas excepciones. A comien-
zos de los afos ochenta, en el grupo de paises
industrializados, los Estados Unidos y el Reino
Unido mostraban niveles de productividad en la
agricultura iguales & los de la productividad me-
dia de sus economias. En el otro extremo se si-
tuaba Japon, con una relacién entre ambos indi-
cadores de 0.33, mientras que en Europa ella se
acercaba mas a la media del grupo (Alemania

Federal y Francia: 0.50; Italia: 0.55; Suecia y
Noruega: 0.60 y Holanda: 0.67).

En el grupo de paises de nivel de ingreso
mediano alto —que incluye a las cinco economias
latinoamericanas de mayor grado de desarrolio
relativo®>— hay tres que superan considerable-
mente el nivel medio de la relacion de produc-
tividad del grupo (Argentina (0.92), Uruguay
(1.1) e Israel (0.86)) y otros tres que figuran entre
los que estdn mas por debajo de ese nivel medio
(México (0.22), Sudafrica (0.20) y Portugal
(0.29))%,

En el grupo de paises de ingresos medianos
bajos, en general se observa una dispersién me-

L Galculos del autor basados en Banco Mundial, 1985,
2 Argentina, Brasil, Chile, México y Uruguay.
% Cleulos del autor basados en Banco Mundial, 1985.
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nor de la relacién productividad del trabajo agri-
cola/productividad media en torno al promedio
(0.34). Entre estos paises, destacan por su pro-
ductividad en la agricultura relativamente eleva-
da, Colombia (0.77) y Costa Rica (0.79), mientras
que Peru (0.20), Ecuador (0.27)* y algunos paises
de Africa, notablemente Congo y Zimbabwe, des-
tacan por su productividad extremadamente ba-
ja.

Por uitimo, entre los paises de ingresos bajos
la relacién estudiada tiene también un compor-
tamiento mas concentrado en torno a la media
del grupo.

La segunda conclusion que deriva de los an-
tecedentes proporcionados es que a medida que
se elzva entre los paises el nivel de producto por

habitante, la productividad del trabajo agricola
tiende, en una primera fase, a ser menor que la
productividad media, como se advierte al pasar
del grupo de pafses pobres a los de ingresos me-
dianos, mientras que al avanzar hacia el grupo
de paises desarrollados se presenta claramente
una segunda fase, en que la diferencia de pro-
ductividad tiende a ser mas estrecha. Es asi como
en los paises extremadamente pobres (pNB por
habitante inferior a 250 doélares en 1983) la re-
lacion es generalmente superior a 0.60 (de los 13
paises, solo en cuatro es mas baja), mientras que
entre los que tienen un producto por habitante
de entre 260 y 7000 délares (67 paises) s6lo siete
superan aquel nivel, lo que ocurre en nueve de
los 19 paises que forman el grupo de paises ca-
pitalistas desarrollados.?

Tendencias en el largo plazo

Segun los antecedentes presentados, la relacion
entre la productividad del trabajo agricola y la
productividad media tiene un comportamiento
regular de acuerdo con el nivel de desarrollo de
los paises. En esta seccién se investigara mas a
fondo dicha regularidad mediante el estudio de
esa relacion en el proceso de desarrollo de largo
plazo de algunos paises avanzados.

En el cuadro 5 se muestra la tendencia que
ha seguido la relacion estudiada en seis paises
actualmente desarrollados, a partir de periodos
cercanos al comienzo de sus procesos de creci-
miento econémico moderno y hasta los aiios cin-
cuenta y sesenta del presente siglo.% Ademas, en
los cuadros 6 y 7 se indican respectivamente, las
tasas medias anuales de variacién de la produc-
tividad del trabajo para los sectores agricola, in-

‘f Tbidem.

 Ibidem.

fSegun S. Kuznets, los anos iniciales del crecimiento
econémico moderno fueron en el Reino Unido, 1765-1785;
en Francia, 1831-1840; en los Estados Unidos, 1834-1843;
en Alemania, 1850-1859; en Italia, 1861-1869 ¢ 1895-1899
y en Japon, 1874-1879 (Kuznets, 1972, p. 24).

dustrial y de servicios en el periodo 1913-1984,
ylarelacion entre productividad en la agricultura
y productividad mediaen 1950 y 1978, paracinco
de los seis paises que figuran en el cuadro 5 (la
excepcion es Italia).

1. Comportamiento de la relacion sefialada
en cada pais considerado

a) El Reino Unido

A comienzos del siglo xix, cuando Inglaterra
iniciaba su proceso de industrializacion moder-
no, la productividad en la agricultura casi igua-
laba a la productividad media, pero a medida
que el peso del sector industrial en la economia
se iba acrecentando la primera se retrasaba, lle-
gando a comienzos del presente siglo a equivaler
a la mitad de la segunda. Con posterioridad, la
economia tendi6 a hacerse progresivamente mas
homogénea dado que la productividad del traba-
jo agricola tendié a acercarse al nivel medio de
productividad de laeconomia. Esta tendencia fue
el resultado del crecimiento mas acelerado de la
productividad en ese sector que en el resto de



Cuadro 5
TENDENCIA DE LARGO PLAZO DE LA RELACION PRODUCTIVIDAD DEL TRABAJO
EN LA AGRICULTURA/PRODUCTIVIDAD MEDIA DE LA ECONOMIA, 1801-1967

Reino Francia Estados Alemania Italia  Japén Reino Francia FEstados Alemania Italia  Japén
Unido Unidos Unido Unidos
1801 0.91° 1935-1988/1933 0.47%
1801-1811 0.99° 1936/1939 0.52™
1839 0.67¢ 1939-1948/1950 0.75
1839/1840 0.67° 1947-1954/1950 0.587 0.50P
1841 0.96* 1949/1950 0.70f
1850-1859/1852-1858 0.76% 1950 0.54¢
1851-1861 0.93° 1950-1952/1951 0.748
1860-1869/1852-1858 0.59° 1951-1952/1951 0.658
1861-1865/1861-1871 0.96° 1948-1954/1951  1.20°
1861-1870/1861-1871 0.94% 1950/1946 0.36°
1869-1879 0.40 1950-1954/1951 : 0.74f
1869-1879/1870 0.394 1950-1954/1954 0.63°
1872-1882/1866 0.98° 1958/1950 0.46%
1876-1880/1871 1.08f 1954/1951 0.608
1878-1882/1872 0.74¢ 1951.1955/1954 0.61°
1878-1882/1877 0.76° 1952-1955/1950 0.47P
1879-1883/1882 0.75° 1955/1951  0.94¢
1891-1900/1881-1901 0.838 195571961 1.27¢
1901 0.67° 1959-1961/1960 0.41°
1905-1914/1907 0.49° 1959/1964 0.66°
1904-1913/1920 0.75P 1960/1964 0.5%°
1907/1911 0.53% 1962 0.45¢
1908-1910/1911 1.17¢ ] 1963/1962 0.428
1919-1928/1929 0.58 1962/1964 0.50°
1919-1929/1929 0.551 1961-1963/1965 0.70}
1923-1927/1920 0.48° 1963-1967/1961  0.92¢
1924/1921 @.59% 1963-1967/1964 0.40° 0.528  0.43°
1924-1933/1925 0.43¢ 1963-1967/1965 0.58€
1929 0.44

Fuente: Cilculos del autor basados en Kuznets, 1972, op. cit., pp. 144, 145, 146, 147,250, 251 y 252; Kuznets, 1973, pp. 88, 89, 90,91, 106 y 107; Kuznets, 1964, pp. 51,52 y 53.

2Gran Bretaia, ingreso nacional. bGran Bretaiia, producto interno neto. “Gran Bretafia, producto nacional. 9Reino Unido, producto interno bruto. “Ingresc nacional.
fProducto nacicnal. SPIB. PPIB a precios de 1954. Ingreso nacional. JPIB a precios de 1929. *Fronteras de antes de la 2* Guerra Mundial, producto interno neto. ®Fronteras de
la Reptblica Federal de Alemania (RFA), excluidos Sarre y Berlin occidental, producto interno neto. "Repiiblica Federal de Alemania (RFA), excluyendo Sarre y Berlin
occidental, producto interno bruto. °RFA, incluyendo Sarre y Berlin occidental, producto interno bruto. PProducto interno neto.

Notas metodolégicas: Cilculo sobre la base de datos de participacién de la agricultura en el producto y el empleo. Cuando no se dispuso de los datos sefialados para un mismo
afio pero si para afios cercanos, la relacién de productividades se calculé a base de datos sobre la participacion de la agricultura en el producto, en los afios sehalados a la
izquierda de la diagonal, y en el trabajo, en los afios indicados a la derecha de ésta. Cuando para un mismo ano la fuente escogida da dos datos, se tomé el promedio aritmético. E1
dato de participacion en el producto se calcul6, salvo indicacién en contrario, a base de series a precios corrientes. En los casos en que fuentes distintas daban dos datos para el
mismo periodo, se tom6 el altimo dato publicado.

Gal
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Cuadro 6
PRODUCTIVIDAD DEL TRABAJO POR PERSONA OCUPADA EN LA AGRICULTURA,
LA INDUSTRIA Y LOS SERVICIOS, 1913-1989
{Tasa medias anuales de crecimiento)

Agricultura Industria® Servicios
Paises
Periodos 1913- 1950- 1973- 1913- 1950- 1973- 1913- 1950- 1973-
1950 1973 1984 1950 1973 1984 1950 1973 1984
Reino unido 25 4.6 4.2 1.4 2.9 2.9 0.7 2.0 0.6
Francia 1.8 5.9 4.8 1.4 5.2 3.1 0.4 3.0 1.1
Estados Unidos 1.6> 54 2.5 15> 22 0.8 1.0° 1.4 0.4
Alemania (Rep. Federal) 0.4 6.3 4.5 1.3 5.6 2.7 -0.2 2.8 1.7
Japén 0.5 7.3 2.1 0.7 9.5 3.7 0.9 4.0 1.9

Fuente: Maddison, 1988, p. 45.

? Incluye construccion.
P 1909-1948.

los sectores de la economia entre 1913 y 1984,
Asientre 1913y 1950 ella crecié a una tasa media
anual mucho mayor que la de la industria y los
servicios (2.5% frente a 1.4 y 0.7%, respectiva-
mente) {cuadro 6). Esta tendencia persisti¢ entre
1950 y 1984, con lo que la relaciéon entre la pro-
ductividad agricola y la productividad media su-
bié —segin Maddison— de 0.47 en 1950 a 0.88
en 1978 (cuadro 7).

Cuadro 7
RELACION ENTRE LA PRODUCTIVIDAD EN LA
AGRICULTURA Y PRODUCTIVIDAD MEDIA

1950 1978
Reino Unido 0.47 0.88
Francia 0.41 0.58
Estados Unidos 0.31 0.63
Alemania (Rep. Federal) .34 (L51
Japon 0.40 0.37

Fuente: Maddison, 1986, p. 151.

b) Francia

Cronologicamente, es éste el segundo pais
en iniciar su desarrollo industrial. En las fases
iniciales del proceso, la agricultura registré —al
igual que en el Reino Unido— niveles de pro-
ductividad casi equivalentes a los de la produc-
tividad media. Pero hasta los afios sesenta del
presente siglo la tendencia de la relacion entre
ambos niveles de productividad continu6 siendo
desfavorable para la agricultura; tanto es asi que

a comienzos de esa década la productividad en
este sector equivalia a algo mas del 40% de la
productividad media (cuadro 5), aunque en el
pais también habia comenzado la tendencia hacia
la igualacién de los niveles de productividad in-
tersectorial. Incluso ya en el periodo 1913-1950
la agricultura aumenté la productividad a una
tasa anual algo superior ala de la industria (1.8%
frente a 1.4%), situacién que se mantuvo entre
1950 y 1973 y que se acentué entre este tltimo
afo y 1984 (cuadro 6), periodo en el cual su tasa
de crecimiento fue 55% mas elevada que en la
industria. Asi, la relacién entre ambos indicado-
res pas6 de 0.41 en 1950 a 0.58 en 1978 (cuadro
7). Sin embargo, en contraste con lo observado
en el Reino Unido, la agricultura francesa mues-
tra en la actualidad un nivel de productividad
bastante inferior al nivel medio.

¢) Estados Unidos

De acuerdo con los datos disponibles, la re-
lacion de productividad que se estudia presenta
en este pafs una tendencia similar a la registrada
en el Reino Unido. De una productividad del
trabajo agricola relativamente elevada con rela-
cién a la media en el primer tercio del siglo xix,
se pasé a un cuociente mas bajo para la agricul-
tura, el que posteriormente tendio a elevarse, en
forma especialmente acentuada a partir de 1973.
Como resultado de ese comportamiento, la rela-
cion entre ambos indicadores se elevé de 0.31 en
1950 a 0.63 en 1978 (cuadro 7). Sin embargo,
existe una diferencia importante entre los dos
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paises. En los Estados Unidos la productividad
en laagricultura ha sido persistentemente mucho
mas baja que la media a lo largo del periodo
considerado, mientras que en el Reino Unido
esto sélo ocurri6 en la fase cronoldgica media del
proceso de industrializacion,

En este mismo plano, los Estados Unidos
también presenta una caracteristica comuin con
Francia, como es el alto grado de heterogeneidad
interna que atentaba en contra de la agricultura
registrado hasta los afios setenta, y otra disimil,
como ¢l hecho de que en las fases iniciales de la
industrializacion francesa la diferencia de pro-
ductividad haya sido muy pequeiia, lo que, segiin
se ha indicado, no ocurrié en la evolucién eco-
némica estadounidense.

d) Alemania

En Alemania, uno de los paises de desarrollo
industrial relativamente tardio, la relacién estu-
diada tiende a seguir en su comportamiento la
regularidad planteada, al pasar de una fase larga
de deterioro por rezago de la agricultura, a otra
en que la productividad en este sector comienza
a crecer a un ritmo mas acelerado que la del resto
de la economia. Esta transicion se dio enla década
de 1950 y se acentué a partir de 1973.

Sin embargo, aun en afos recientes, el retra-
so relativo de la agricultura era considerable en
Alemania (en 1978, la productividad del sector
equivalia al 51% de la productividad media), ras-
g0 que es comun también a Francia y los Estados
Unidos. Por otro lado, otra caracteristica comdn
a las economias de estos dos paises es que incluso
en las fases iniciales del proceso de industrializa-
cton la agricultura registré un importante rezago
relativo.

e) Itahay Japin

Estos dos paises de desarrollo industrial tar-
dio tienen la caracteristica comiin de que incluso
hasta periodos relativamente recientes la relacién
de productividad examinada se ha seguido de-
teriorando. En {talia, en los afos sesenta, la pro-
ductividad en la agricultura equivalia a la mitad

de la productividad media nacional; el Japon,
por su parte, mostraba en 1987 el mas profundo
desequilibrio en esta relacion de todos los paises
considerados. En 1950 ella era de 0.4 y en 1978,
de 0.37 (pese a que entre esos afos la producti-
vidad del trabajo en la agricultura creci6 a una
tasa extremadamente elevada) y hasta 1984 habia
continuado su descenso. Sin embargo, mientras
en Italia, en los comienzos de su proceso de in-

‘dustrializacion, ella era casi igual a la producti-

vidad media, en Japon, en esa misma etapa, su-
peraba con creces el nivel medio (rasgo que
comparte con los Estados Unidos).

De acuerdo con los antecedentes historicos
presentados es posible reafirmar una de las con-
clusiones sugeridas en el estudio de corte trans-
versal, en el sentido de que la relacién produc-
tividad del trabajo agricola/productividad media
tiene un comportamiento bastante regular en el
proceso de desarrollo econémico de largo plazo.
Los datos muestran nitidamente que en los co-
mienzos del crecimiento industrial la productivi-
dad en la agricultura se acerca bastante a la media
para posteriormente retrasarse y después pasar
a una fase en que la diferencia entre ambas pro-
ductividades tiende a desaparecer. Este ciclo
completo se ha presentado en las economias del
Reino Unido, los Estados Unidos, Francia y Ale-
mania; sin embargo, el grado en que lo han com-
pletado no es el mismo. Mientras en los primeros
dos paises el retraso de la productividad en la
agricultura es relativamente de escasa importan-
cia’, en Francia y Alemania es todavia signifi-
cativo. En los dos paises de desarrollo industrial
tardio examinados (Italia y Japén), hasta afos
recientes sus economias se encontraban aun en
la primera fase del ciclo de productividad, o sea,
aquella en que la productividad en la agricultura
crece menos que la media, con el aumento con-
siguiente de la diferencia entre ambas.

"En el Reino Unido, todas las estadisticas econémicas
pertinentes reflejan este hecho; en cambio, en los Estados
Unidos, existe una divergencia apreciable entre las distintas
fuentes en cuanto al nivel relativo de productividad agricola.
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Conclusiones y nuevos interrogantes

De los antecedentes expuestos se desprende que
es necesario realizar un estudio mds profundo
para determinar con mayor precision las carac-
teristicas de la heterogeneidad estructural de las
economias latinoamericanas. Resulta claro que
no basta reducir lo esencial de este fenémeno
exclusivamente a la existencia de grandes desni-
veles de productividad entre los pafses dado que
este rasgo también estd presente en economias
altamente desarrolladas.

Recientemente se han vertido opiniones en
la literatura econémica en el sentido de que una
de las causas determinantes de la pérdida de di-
namismo de las economias latinoamericanas ha
sido el énfasis puesto en el crecimiento industrial
en detrimento de la agricultura. En particular,
se ha venido insistiendo que uno de los factores
del dinamismo econdmico de Japén y de los nue-
vos paises industrializados de Asia, es la aplica-
ci6n de un modelo de desarrollo que contempla
el crecimiento relativamente equilibrado de la
industria y la agricultura (Fajnzylber, 1990, pp.
55 y 59). Sin embargo, segiin datos sobre la eco-
nomia japonesa, aunque en la actualidad el des-
nivel de productividad entre la agricultura y el
resto de la economfa es tanto o mas importante
que el existente en muchas economias latinoa-
mericanas, esto no ha obstaculizado el crecimien-
to dindmico de la economia. De aqui deriva la
necesidad de replantear el problema del papel
de la agricultura en el proceso de desarrollo eco-
nomico, de las caracteristicas internas del sector
que determinan que sea un elemento promotor
del desarrollo y del tipo de relaciones entre la

agricultura y la industria que es caracteristico de
una economia dindmica. ,

Segun los antecedentes presentados, en una
fase determinada del crecimiento industrial es
normal que haya un desequilibrio profundo en-
tre los dos niveles de productividad conside-
rados, originado por el atraso de la agricultura.
Entonces, si el desarrollo equilibrado se reduce
a la ausencia de grandes desniveles en esta rela-
ci6n, lo normal en el crecimiento econémico seria
el desarrollo desequilibrado, vale decir, un au-
mento importante de la productividad industrial
con respecto a la media. De aqui la necesidad de
estudiar en qué han consistido los desequilibrios
y equilibrios que se establecen en el proceso de
desarrollo econémico y las vias mediante las cua-
les ellos se van superando.

Por ltimo, cabe destacar la necesidad de un
estudio méds profundo acerca de los elementos
determinantes de la trayectoria en forma de U
que sigue la relacion entre la productividad del
trabajo en la agricultura y la productividad me-
dia. La causa de que en las primeras fases del
desarrollo industrial este coeficiente sea elevado
no es dificil de explicar: dado que en esta etapa
la agricultura es el sector fundamental de la eco-
nomia, su nivel de productividad influye decisi-
vamente en el nivel medio de productividad. Los
interrogantes surgen con posterioridad: ¢Por
qué la agricultura se retrasa sin que ello repre-
sente un obstaculo insalvable para el crecimiento?
¢Por qué en una fase posterior la agricultura pasa
aser el sector mas dindmico de la economia desde
el punto de vista de su productividad?
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Anexo
"METODOLOGIA

Dado que la productividad del trabajo relaciona el producto obtenido con la cantidad de trabajo
empleada en su generacién, ella puede expresarse de la siguiente manera:

0 =--II; . en que = : productividad del trabajo.
P : producto.
L : cantidad de trabajo.

En este articulo interesa el comportamiento de la relacion entre la productividad del trabajo
en la agricultura y la productividad media en la economia, o sea, del coeficiente siguiente:

Py
wa Ly

?M Pr
Lr

,enque 4 productividad del trabajo en la agricultura
wy ¢ productividad media del trabajo en la economia.
P, y Py producto agricola y producto total, respectivamente.
La y Ly: trabajo agricola y trabajo total, respectivamente.

De la expresion anterior se llega a la siguiente:

Py
A Py
M B La
Lt

O sea, la relacién entre la productividad del trabajo en la agricultura y la productividad
media equivale al cuociente entre la participacion de la agricultura en el producto total y en el
empleo total.

El comportamiento de la relacién entre la productividad del trabajo en la agricultura y la
productividad media de la economia se establecié mediante: i) un estudio de corte transversal,
o sea, en un punto del tiempo se detecté el nivel de esta relacion a diferentes niveles de producto
por habitante; y i) un estudio de la tendencia que muestra en el tiempo este mismo coeficiente
en el proceso de desarrollo econdmico de largo plazo de algunos paises.
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Los nuevos
escenarios
internacionales

Ernesto Ottone*

Este articulo se propone presentar algunos aspectos
centrales de la reflexion realizada por el maestro José
Medina Echavarria en torno a los problemas de la paz,
la guerra fria y las perspectivas de distension.

Para analizar dichas perspectivas Medina Echava-
rria propone tres posibles escenarios: el de distension
competitiva, el de distensidn conflictiva, y €l de distension
cooperative. Este altimo conlleva la superacion de la
logica de guerra fria,

Si bien durante afios este ejercicio prospectivo pa-
recid ser ajeno al curso de los acontecimientos, el vuel-
co de la situacion internacional que se ha producido
en los tltimos aios ha vuelto a poner de actualidad
los analisis de esta indole.

Este trabajo, utilizando diversos conceptos de sor-
prendente vigencia planteados por Medina Echavarrfa
quince anos atrds, procura identificar los rasgos mis
decisivos, examina €l actual escenario internacional, e
intenta identificar sus rasgos esenciales, calibrar su
consistencia y sus riesgos de involucion, y analizar su
eventual evolucion hacia un “orden cooperativo”™.

*Secretario Adjunto de la cepal. El autor agradece los
comentarios de Anibal Pinto,

I
La estructura de la
guerra fria

En su ensayo de mas largo aliento sobre los pro-
blemas de la paz, la guerra fria y la distensién,
el maestro José Medina Echavarria hizo una li-
cida reflexion sobre la estructura de paz que se
formé a partir de la posguerra, escudrifiando en
particular sus efectos en el desarrollo de América
Latina.! ,

Esa estructura que conocemos con el nombre
de “guerra fria” tuvo como rasgo definitorio la
divisién del mundo en bloques ideolégico-mili-
tares contrapuestos y antagonicos que suponian
la existencia de mundos aparte, de totalidades
distintas e inconciliables. Se impuso después de
un breve interregno consensual que siguio a la
segunda guerra mundial, en el cual, producto de
esa terrible experiencia, las potencias vencedoras
se propusieron generar una estructura de coo-
peracion permanente que adquirio su forma ins-
titucional con la creacion de las Naciones Unidas.

A pesar de que la forma institucional sobre-
vivié, el espiritu de ese periodo tuvo corta vida:
la escalada de rivalidad entre las potencias ven-
cedoras ocupd en pocos anos todo el escenario
internacional.

Aun cuando entre los Estados Unidos y la
Union Soviética existia una notable diferencia en
poderio econémico, tecnolégico y militar, la
pronta igualdad que se generd cuando ambos
paises estuvieron en posesion del arma nuclear
cred un equilibrio que impidi6 la hegemonia in-
contrarrestable de uno de ellos y favorecio el
establecimiento de dos proyectos hegemonicos
en disputa. Tal situacion se prolongaria por anos,
fijando las reglas basicas del juego.

A partir de 1948, en las palabras de Medina
Echavarria, se “origina una situaciéon en que, co-
mo en la duradera estratificacion social del Ancien
Régime todos conocen perfectamente el puesto
que les corresponde y que de hecho ocupan. To-
das las formas de conducta internas o externas,
nacionales e internacionales, s6lo existen y son

!'Véase José Medina Echavarria, América Latina en los
escenarios posibles de la distension, Revisia de la crpas, N° 2,
Santiago de Chile, segundo semestre de 1976, Todas las citas
de Medina Echavarria que aparecen en este articulo corres-
ponden a ese ensayo.
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comprendidas como evidentes en funcién del an-
tagonismo fatalmente planteado. Hasta el punto
que cuando en ciertos anos algunos se definen
como no alineados, no necesitan declarar su sen-
tido ni preguntarse en qué consiste el abandono
de la fila”.

Este proceso histérico dividido en mundos
separados tendrd sin embargo como rasgos co-
munes un fuerte crecimiento econémico y una
fe compartida en el desarrollo, y vera formarse
un tercer mundo surgido de la ruptura del mun-
do colonial.

Este crecimiento de todos estara paradojica-
mente enmarcado en el peligro siempre presente
del conflicto total y en las expresiones del con-
flicto latente que permanentemente alimentaran
conflictos locales o los reclamaran en términos
de la rivalidad global. En las palabras de Medina
Echavarria: “Unos y otros, se dieran o no exacta
cuenta, parecieron vivir sin perplejidades la mis-
ma paradoja de un enorme desarrolloalasombra
de la catastrofe”. La existencia de los bloques
contrapuestos no sélo tendia a cristalizar las leal-
tades internacionales— fuesen ellas consentidas
o impuestas, de aliados o de satélites, o mezcla
de ambas— sino que también “la estructura de
la guerra fria con su limitacién rigurosa del ene-
migo y de las doctrinas antagénicas, fijaba al mis-
mo tiempo el ambito de las contraposiciones in-
ternas de lo tolerable tanto como de lo
inadmisible. El juego de las ideas y de las orga-
nizaciones politicas estaba demarcado por el
peligro que la presencia del enemigo signifi-
caba”.

Como es bien sabido, sin embargo, la historia
no admite cristalizaciones y ya hacia fines de los
anos sesenta y comienzo de los setenta el esquema
comenzo a erosionarse.

El Tercer Mundo emergid con un nuevo pro-
tagonismo a partir de la crisis del petréleo en
1973; nuevos polos de poderio econémico, como
Japon y Europa, se consolidaron y rompieron la
simetria del poderio militar y econémico.

Junto al conflicto Este-Oeste, en la agenda
internacional adquirieron cada vez mas relevan-
cia las contradicciones entre el Norte y el Sur; el
peso relativo de uno y otro se hizo cada vez mas
desigual, lo que amplioé enormemente la distancia
entre los niveles de vida de sus respectivas po-
blaciones.

Ya en ese momento estaba claro que la ca-
rrera armamentista no la podia ganar nadie y
que estaba destinada a un perverso empate, a
niveles cada vez mas peligrosos. Todas estas nue-
vas realidades tendieron a desgastar fuertemente
el esquema de la guerra fria y a generar desali-
neamientos y busqueda de nuevas autonomias
en ambos bandos.

El crecimiento econémico, que parecia seguir
una linea ascendente para todos, comenzoé a per-
der dinamismo en el Norte y a estancarse en el
Sur, entrando asi en un prolongado periodo de
crisis.

América Latina vivié los ailos de crecimiento
como parte natural de Occidente, ligada a los
Estados Unidos por lazos militares, econémicos
y politicos de la mayor cercania.

Pese a su fuerte repercusién, la revolucion
cubana qued6 como un caso aislado de “cambio
de campo”. Sin embargo, después del periodo
de acelerado crecimiento los signos de crisis gol-
pearon también con fuerza a la regién. En las
palabras de Medina Echavarria, la “industriali-
zacién sustitutiva al llegar a cierto nivel parece
estancarse y el mayor obstaculo reside en factores
exteriores. Punto por el cual se inserta, por la
marginalizacion relativa en el mercado de bienes
y en el campo financiero de las inversiones, la
consideracion de la validez de nuevo confirmada
de la hipétesis acerca del ‘estrangulamiento ex-
terno’ y la realidad del endeudamiento crecien-

"

te.

Ese agotamiento ya evidente llevard desde
los afios setenta a un largo periodo de ensayos
neoliberales, de agudizacién de las exclusiones y
de auge del autoritarismo como férmulas de bus-
queda del crecimiento perdido y de mantencion
de un orden social amenazado. Este ciclo no evi-
tard la profundizacién de la crisis y tenderd a
revertirse en los anos ochenta a través de proce-
sos de democratizacion, los que tampoco permi-
tieron cambiar las tendencias cada vez mas des-
favorables en lo econémico y social.

El inicio de la crisis de la estructura de la
guerra fria —que se traducira en la pérdida de
centralidad del bipolarismo y de una “compleji-
zacion” de las esferas de poder en el mundo—
coincidird entonces con una crisis econdmica a
nivel mundial, que tendra profundos efectos en
América Latina.
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I1

La crisis de la estructura de la guerra fria
y los escenarios posibles

La reflexion de Medina Echavarria sobre la po-
sibilidad del término de la guerra fria se nutri¢
de esas nuevas realidades que se habian ido ge-
nerando a nivel mundial.

Recordemos que a mediados de los anos se-
tentalas grandes potencias hicieron esfuerzos po-
litico-diplomaticos de gran envergadura para lle-
gar a ciertos acuerdos. Fueron los afios de limi-
tacion del armamento nuclear, de la Conferencia
sobre la Seguridad y la Cooperacién en Europa,
en Helsinki, los anos de la détente.

Todo indicaba que se habfa abierto paso en
las superpotencias la conviccion de que en un
mundo mis disgregado y complejo no era posible
ni una pax americana, ni un triunfo del “socialismo
real” a escala mundial. Los Estados Unidos y la
Unidn Soviética parecian estar condenados a un
permanente empate militar.

Observando las nuevas tendencias, Medina
Echavarrfa construyé una interesante tipologia
de escenarios posibles para el futuro. Esa tipolo-
gia comprendia tres escenarios de distension que
naturalmente no se expresarian en la realidad
de manera pura: el de distensién competitiva, el
de distension conflictiva y el de distension coo-
perativa,

En breve, la distensién competitiva seria la pro-
longacion de la situacion creada a partir de los
afos sesenta y se caracterizaria por la persistencia
del conflicto existente, limitado ya sea por algu-
nas aspiraciones compartidas o por comunes te-
mores.

La distension conflictiva estaria marcada por
una intensificacion de tos conflictos y por su ca-
racter de enfrentamiento total y absoluto, de cu-
yo horizonte no podria descartarse la catistrofe
nuclear.

La distension cooperativa, que analizaremos
mas de cerca, postula un cambio positivo de la
situacion existente, por el cual el conflicto se ate-
nua, las relaciones internacionales dejan de ser
bipolares y se logran niveles inéditos de autono-
mia y de consenso.

Esta tipologia tiene dos virtudes y una limi-

tacion. Su primera virtud es la de mostrar la po-
sibilidad de escenarios diferentes que incluyeran
el del fin de la guerra fria, vision dificil de con-
cebir entonces por el peso intelectual que tenfa
la divisién del mundo como dato a partir del cual
se pensaba la situacién internacional. Su segunda
virtud es la flexibilidad de los escenarios proyec-
tados, cuyo caricter indicativo permite compren-
der las formas combinadas y variadas en que la
historia se desarrolla.

La limitacion, que soélo se percibe al mirar
hacia atras con los ojos de hoy, estriba en la tre-
menda precariedad del momento distensivo.

Esa precariedad tuvo su raiz en la vision per-
sistente de dos mundos separados y en compe-
tencia que tenian quienes negociaban los acuer-
dos. Lo que los inducia a negociar no era la
percepcion de algo comun en torno a lo cual la
asociacion era natural, sino la imposibilidad de
la victoria del uno sobre el otro. Ambas super-
potencias estaban convencidas de que eran por-
tadoras del modelo de futuro, pero al mismo
tiempo crefan que al menos por el momento era
imposible imponerlo.

Un acuerdo cuyo significado para los pac-
tantes es el de obtener un respiro que permita
recomponer sus fuerzas o generar ventajas tiene
obligatoriamente corta vida. En los hechos el mo-
mento distensivo dur6é muy poco.

Los “usos de la distensi6n” se realizaron en
clave,desde el prisma de la légica de potencias,
con lo cual si bien se reforzo la cristalizacion de
los acuerdos de Yalta y se preservé la paz en el
Norte, se multiplicaron los conflictos en el Sur.

Tales conflictos, mas all4 de sus causas diver-
sas que van desde razones anticolonialistas, reli-
giosas, nacionalistas o étnicas, fueron “recupera-
dos” por las grandes potencias de alguna manera
—apoyados o combatidos, alimentados o estran-
gulados—, en funcién de su cercania real o fa-
bricada a los respectivos simbolos ideologicos.

En el giro de pocos afios, Estados Unidos se
sintié perjudicado por la situacion creada, y de-
bilitado en su liderazgo de un Occidente que ha-
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bia ido superando de manera lenta pero efectiva
el desconcierto surgido de la crisis energética de
1973 y que habia fortalecido decisivamente su
gravitacion econdmica.

La Union Soviética, por su parte, se oriento
cada vez mas a extender sus alianzas e influencias
en el Sur para lograr un nuevo equilibrio global
de fuerzas. Todo ello Hevé naturalmente a una
situacion conflictiva, al bloqueo de los acuerdos
centrales, y al reaparecimiento de acentos de gue-
rra fria y de imposicion de la légica de bloques.

Empleando la tipologia descrita deberiamos
admitir que a comienzos de los afios ochenta, los
acontecimientos no sdlo no habian llevado a un
escenario de cooperacion distensiva, sino que la
situacién de distension competitiva que hasta
cierto punto habia caracterizado las relaciones
internacionales en los afos sesenta tendia a de-
gradarse hacia un escenario conflictivo que, se-
gun Medina Echavarria, “no tanto se refiere a la
existencia de conflictos, siempre posibles en cual-
. quier circunstancia, sino al grado mayor de su
intensidad, al momento en que la cantidad se
transforma en calidad, dando otra vez a los con-
flictos en juego un cardcter total y absoluto”.

Asi, a caballo entre el escenario competitivo
y el conflictivo, concluyeron los afios setenta y
transcurrié la primera parte de los afios ochenta.

En ese periodo se consolidé una rapida ex-
pansion de la economia americana, y la plurali-
dad y fortalecimiento de centros econémicos di-
versos, fundamentalmente Japon y la Comuni-
dad Europea.

En el este europeo se comenzaron a sentir
los vientos de una crisis econémica y politica cuya
intensidad posterior nadie podria haber imagi-
nado y, bajo aires de reforma, China se reincor-
por6 a la comunidad internacional después de
ainos de aislamiento. :

El contraste, entre la parte mas desarrollada
y la menos desarrollada del mundo se hizo mayor
aun. La asimetria de las relaciones econdmicas
lleg6 al absurdo: un flujo permanente de millo-
nes de dolares del Sur al Norte por pagos de la
deuda externa produjo un brutal debilitamiento
de los paises peritéricos al cual pocos escaparon
y una agudizacion de conflictos regionales acom-
panados del consiguiente surgimiento de nuevos
y viejos integrismos, intolerancias y racismos.

Quizas en este marco tan sombrio se encuen-
tren algunos destellos positivos, tales como los
éxitos logrados por los nuevos paises industria-
lizados y el comienzo de la democratizacién en
América Latina. Pero sin lugar a dudas la situa-
cién al promediar los afos ochenta no era espe-
ranzadora para la paz mundial y la equidad.

IT1

El gran vuelco

De alli el estupor por el reciente vuelco vertigi-
noso de la situaciéon internacional, por esa tre-
menda aceleracién de los ritmos histdricos que
anula toda posibilidad de prediccién.

Si bien resultaria absurdo y pretencioso tra-
tar de explicar ese gran vuelco en estas lineas,
podemos al menos sefialar que éste no es pro-
ducto ni del éxito de dos, ni del fracaso de dos,
ni de un encuentro a medio camino.

Lo que vemos en verdad es el desplome
—sobre todo politico pero también econémico—
del esquema surgido de la revolucién rusa y
transformado en “campo”, “bloque” y “sistema”
a partir del fin de la segunda guerra mundial.

La profundidad del vuelco estd dada por el

cardcter “revolucionario” mas que “reformista”
de la dindmica puesta en marcha en el Este por
el grupo dirigente soviético, mas alld probable-
mente de sus intenciones iniciales.

Esa dindmica pareceria apuntar a una “re-
volucion” en el sentido marxista clasico, orlenta-
da a transformar las relaciones de produccion,
las relaciones de poder y el horizonte valérico de
esas sociedades.

Aun no sabemos cudl sera la realidad del este
europeo en algunos afios mas. En todo caso, de
no mediar una violenta involucion, que no debe
ser descartada al menos en la Union Soviética,
todo indica que los paises europeos del este tien-
den a asimilarse al mundo historico, geografico
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y cultural que los circunda, fundamentalmente
al esquema econémico, politico e ideologico de
la Europa occidental. La parte europea de la
Union Soviética tiende también con fuerza hacia
ese universo, frenada sin embargo por las ten-
siones y temores conservadores que aumentan a
medida que la disgregacion de la vieja estructura
unitaria parece inevitable y las regiones soviéticas
extraeuropeas son atravesadas por las tempesta-
des nacionalistas, étnicas y religiosas que el anti-
guo orden ocultaba. ‘

En todo caso las formas de dominacion, de
asociacion o de regulacién de conflictos al inte-
rior de lo que fue el “campo socialista” variaran
completamente y haran variar también las rela-
ciones internacionales en su conjunto.

La nueva situacidn creada nos muestra la ne-
cesidad de avizorar el futuro sin pensarlo como
una prolongacién del presente y de considerar
que todas las realidades establecidas son en de-
finitiva manifiestamente fragiles.

A partir de la nueva situacion creada, resulta
a nuestro juicio de gran utilidad volver a las re-
flexiones de Medina Echavarria sobre un posible
escenario de distension cooperativa, para tratar
de caracterizar ya no el futuro sino la situacion
actual y su posible desarrollo.

Como una primera caracteristica de ese es-
cenario él senalaba “una generalizacion creciente
de posturas orientadas por puntos de vista uni-
versales” que llevarian a todos los actores a con-
templar “las exigencias reciprocas de una efectiva
interdependencia mundial”.

Sin duda esta caracteristica es coincidente
con la situaciéon actual. Hoy han hecho un rapido
camino los conceptos de un mundo coman, de
la unidad de la especie humana y de una respon-
sabilidad compartida por la naturaleza. Y nunca
como hoy ha existido una conciencia planetaria
invocada por todos como fundamento dltimo de
la accion.

Naturalmente, el predominio de esta con-
ciencia no es sinonimo de un accionar coherente
de todos en todos los terrenos. No alcanza a evitar
las “dependencias”, las asimetrias profundas, la
contraposicion entre el interés planetario en la
preservacion de la naturaleza y la logica de la
ganancia a toda costa. Sin embargo, tiende a es-
tablecer exigencias compartidas de hacer cohe-
rente el discurso y la practica internacionales.

Cada vez mas la desconsideracién de lo uni-

versal y la autarquia aparecen contrapuestas a la
“fuerza de las cosas”, tanto por su irrealidad en
el campo cientifico-tecnolégico, econémico y de
las comunicaciones, como sobre todo por la ex-
pansion de una ética planetaria de valores com-
partidos y la generacién de un horizonte de bases
politicas comunes para el gobierno humano. Por
eso parecen cada vez mas patéticas y marginales
las voces que afioran la contraposicion de los blo-
ques y sistemas.

Un segundo elemento que caracteriza el es-
cenario de distensién cooperativa resulta tam-
bién eficaz para el analisis de la actual situacién:
nos referimos al concepto de “des-satelizacion”
que Medina Echavarria define como “una mayor
flexibilidad en el comportamiento internacional
de unos y otros, sin que exista temor o amenaza
de inmediatos conflictos”. Tal definicion queda
marcada, sin embargo, por una excesiva pruden-
cia, ya que en ese tiempo su autor no podia ima-
ginar que la dimensién del vuelco cuestionaria
la naturaleza misma de “unos y otros”.

La “des-satelizacion” que presenciamos, par-
ticularmente en lo que se refiere al este europeo,
es un proceso que implica mucho mas que una
acrecentada flexibilidad frente a asuntos especi-
ficos: es la puesta en tela de juicio de toda la
estructura de relaciones surgida de la guerra fria,
la revision de los acuerdos de Yalta, y el fin ya
acordado del Pacto de Varsovia y de la division
europea.

Lo que se plantea hoy es la generacion de
una nueva estructura de relaciones internacio-
nales, con nuevas posibilidades de autonomias,
separaciones, uniones y agregaciones que res-
ponden a razones histéricas, geograficas o étnicas
y que la estructura de la guerra fria habia man-
tenido acallada.

Aunque la “des-satelizaciéon” rompe un or-
den conflictivo, marcado por la falta de autono-
mia de muchos, y lleva en si elementos positivos,
no trae automdticamente un nuevo orden mas

justo y armonioso. También abre paso a nuevos

conflictos potenciales y al renacimiento de viejos
fantasmas que se crefan conjurados.

Sin embargo, lo que pareceria predominar
es la oportunidad positiva de lograr mayores ni-.
veles de autonomia y de consenso en las relacio-
nes internacionales.

Quizas el acontecimiento con mds carga sim-
bolica al respecto ha sido la unificaciéon alemana,
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realizada a través de un proceso de negociacion
cuya rapidez ha resultado mas que sorprendente.

Enormemente demostrativos de una reali-
dad completamente nueva son también los resul-
tados de la reunién de los jefes de Estado de los
34 paises miembros de la Conferencia sobre la
Seguridad y la Cooperacion en Europa? que el
21 de noviembre de 1990 aprobé la Carta de
Paris por una Nueva Europa. Esta Carta rompe
con toda la logica de la guerra fria en el Vigjo
Continente y establece un conjunto de mecanis-
mos politicos de gestién regional basados en una
nueva logica de la unidad.

Junto a los anteriores hay otros elementos
anotados por Medina Echavarria que podrian
comenzar a plasmarse en el escenario actual. Se
trata de la perspectiva de que se establezcan “au-
toridades funcionales de competencia mundial
respecto de todas las cuestiones y problemas de
indivisible interés comuin que sélo pueden resol-
verse por la voluntaria aceptacion de decisiones
untversales”.

Hablar de esto hasta hace poco tiempo sona-
ba a utopia. Aunque hoy no es asi, por cierto que
atlin se esta lejos de superar las soberanfas de los
Estados-naciones y de alcanzar dmbitos regiona-
les e internacionales para el gobierno de algunas
areas donde el tratamiento nacional resulta cada
vez mds contradictorio con la realidad. Sin em-
bargo, hay procesos en curso a nivel regional
—-como en Europa, por ejemplo— donde en mu-
chos ambitos esas soberanias estan siendo supe-
radas por la fuerza integradora.

Otra tendencia evidente es al fortalecimiento
del papel politico de las Naciones Unidas, el que
antes del vuelco de lasituacién internacional apa-
recia muy debilitado. En algunos dmbitos la ne-
cesidad de la funcion arbitral de las Naciones
Unidas crecié tan significativamente que bien
puede decirse que la nueva situacion generada
podria conferir a esta organizacion una credibi-
lidad similar a la que acompafd su surgimiento
en 1945 como instancia de unidad mundial capaz
de contribuir a resolver —sobre la base de los
principios universalmente aceptados contenidos
en su Carta— los diferendos y conflictos que sur-
gen en las relaciones entre los paises.

Lo anterior esta avalado por lo sucedido con

2 Los 32 paises europeos mas Estados Unidos y Canadd.
(Albania tiene calidad de observador desde junio de 1990).

una serie de conflictos cuya solucién aparecia por
lo menos lejana y que hoy ya tuvieron o estin
teniendo una salida negociada, casi todos ellos
con una activa participacion de las Naciones Uni-
das. Seflalemos tan solo el caso de Afganistan, el
conflicto entre Irak e Iran, el proceso de cons-
truccién de Namibia, los cambios en Africa del
sur, las negociaciones en torno a Kampuchea y
el Sahara Occidental, y los avances logrados en
América Central. Sin duda en la base misma de
esta posibilidad de arbitraje esta la nueva situa-
cién creada por el acercamiento y la coincidencia
entre las potencias ayer en conflicto. Su vigencia
dependerd de que esta situacion se consolide.

Entre las intuiciones mas lucidas del analisis
de Medina Echavarria esté sin duda la de que en
el “clima mundial de la distensién cooperativa
acaben por prevalecer regimenes politicos no au-
toritarios”, tendencia que irfa acompanada de
“un momento duradero de descentralizacién
ideologica” que significaria “la posible pérdida
de valor de algunas ideologfas tradicionales como
cuerpo compacto”.

Ambas tendencias son profundas y se pre-
sentan entrelazadas. Asi se observa claramente
en las revoluciones del este europeo, cuyas di-
menstones atin no pueden captarse cabalmente:
en cada una de ellas ocupan un lugar central el
antiautoritarismo y la desvalorizacion de la ideo-
logia oficial,

Estas tendencias sin duda predominan tam-
bién en la América Latina de los afios ochenta,
donde las ideas democriticas liberales y el plu-
ralismo aparecen con una legitimidad incontra-
rrestable.

El fenémeno, sin embargo, es mis extenso y
ha alcanzado al Tercer Mundo de reciente des-
colonizacion, donde esos elementos, por razones
diversas, se plasmaron poco.

Conspiré contra ello: i) el deseo de los grupos
dirigentes de afirmar realidades estatales-nacio-
nales en ciernes, y su temor de que el multipar-
tidismo agravara las rivalidades religiosas, étnicas
o tribales que las antiguas demarcaciones colo-
niales habian dejado sin resolver; ii)contextos cul-
turales y religiosos poco proclives a concepciones
pluralistas, o ii)simplemente la voluntad de to-
mar distancia de las ideas de! ex colonizador.

Salvo algunas excepciones, por mucho tiem-
po predominé lo autoritario, lo unipartidista, la
existencia de una sola ideologia oficial, en aque-
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llas regiones que habian protagonizado el proce-
so de descolonizacion que se inici6 en la posgue-
rra y que se extendié en los afios sesenta. Fue el
caso de Africa, donde bajo signos ideoldgicos di-
versos predominé totalmente el concepto de los
“partidos-Estados”.

En la nueva situaciéon mundial, los Estados
“totales” del Tercer Mundo aparecen cada vez
con menos posibilidades de resolver, de dirigir,
y de representar a sus sociedades.

Esto podria significar que la tendencia a la
democracia y al pluralismo podria encontrar
también alli una legitimidad jamas antes alcan-
zada. Sin embargo, contra esa perspectiva cons-
pira la otra cara de la situacion mundial: el abis-
mo creciente entre Norte y Sur que tiende a
alentar salidas de repliegue autdrquico e integris-
ta “que tomen como pretexto el egocentrismo de
los ricos para rehabilitar el egocentrismo de los
pobres” (Hussein, 1989).

IV

Hacia un proyecto retormista global

Como hemos visto, la nueva situacion internacio-
nal vuelve a proponer esperanzas, al desbloquear
un mundo bipolar archiconflictivo e ideologiza-
do, cuya division significaba peligros de catdstro-
fe para el género humano. Pero de no resolverse
la meqmdad abismante, los dramas de supervi-
vencia de continentes enteros, el abuso indiscri-
minado de la naturaleza, pueden generarse otras
lacerantes contradicciones capaces de generar
nuevas tragedias.

De alli la importancia de evitar la “idoliza-
cion” de la situacién presente y la vision acritica
de ella que considera al mundo actual como el
mejor de los mundos y que identifica el fin de la
guerra frfa con el “fin de la historia”, como lo
hace Francis Fukuyama (1989), apoyandose en
una lectura un tanto agreste de Hegel y de Ko-
jeve. (Aun cuando dicho mundo posterior a la
historia y posterior al conflicto, incluso en la vi-
sion de Fukuyama, corresponde en realidad a los
paises centrales y no a los periféricos que conti-
nuaran debatiéndose en las “miserias de la his-
toria” por un buen tiempo aun).

En verdad, mas alla del fin de la guerra fria
quedan grandes desafios para el género humano,
que en las actuales condiciones éste no esta en
situacion de resolver: la tantas veces sefalada di-
sipacion de los recursos del planeta a través de
la vision productivista y de maximizacion de be-
neficios; la contradiccion entre la internaciona-
lizacion de los procesos econémicos y financieros
y la ausencia de regulaciones y controles supra-
nacionales; la dimension global de la pobreza; en

fin, la necesidad de una modernidad diferente
con capacidad de incluir a todos, de detener el
deterioro fisico del planeta y de lograr un desa-
rrollo aceptable en términos humanos.

La guerra del Golfo Pérsico en su dramatico
desarrollo ha dejado en claro que el fin de la
guerra fria no se traduce en una situacion inter-
nacional pacifica y arménica, y que la voluntad
politica agresora de un pais —incluso uno en
desarrollo— situado en una zona econdémi-
camente estratégica y bien armado puede sobre-
pasar los efectos locales y transformar la invasion
a un pais vecino en un peligro global, al amagar
equilibrios también globales.

La guerra del Golfo Pérsico ha retratado la
nueva situacion internacional: la ostensible pre-
eminencia militar de los Estados Unidos, lo real
e irresistible del consenso posterior a la guerra
fria, y a la vez la necesidad de basar dicho con-
senso en una legitimacion principista y universa-
lista que aluda a los mecanismos de seguridad de
las Naciones Unidas.

En este sentido, el hecho de que junto a la
fuerza y los intereses, los prmc1plos de universa-
lidad ddquwrdn una importancia central como
mecanismos de legitimacion contribuye mucho
a configurar un panorama internacional menos
conflictivo.

Muestra también que para alcanzar esa situa-
cion internacional mds deseable hay que recorrer
un largo camino. Sin poner en duda el necesario
protagonismo de los Estados Unidos en los asun-
tos mundiales, 1a pax cooperativa no puede ser
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“americana” ni de ninguna otra potencia en sin-
gular; debe residir en una autoridad realmente
compartida, que sea capaz de generar mecanis-
mos de direccién y de solucién de conflictos para
el periodo posterior a la guerra fria, de superar
definitivamente los estindares dobles, de antici-
par los litigios y de desmontar sus causas.

Todo ello plantea en el centro de la vida
internacional el problema del gobierno del mun-
do, no como proyecto hegemoénico de los vence-
dores ni como utopia de sonadores, sino como
construccion posible a través de instancias regio-
nales e internacionales. Lo que se precisa es el
predominio de una conciencia de destino comun,
de interdependencia, de concertacion.

Con el eclipse de la revolucién debiera tam-
bién eclipsarse la contrarrevolucién y revitalizar-
se la idea de la reforma, la valoracion de lo gra-
dual, de lo escalonado, de los cambios como
modificaciones de sociedades concretas y no co-
mo saltos sistémicos.

En este terreno la intuicion de Medina Echa-
varria también es extremadamente licida, y lo
hace senalar que contra la idea de reforma, par-
ticularmente en América Latina, ha existido una
verdadera interdiccién intelectual, la que descri-
be asi: “ese tabui que han mantenido muchos en
los afos recientes por la existencia de ideologias
con idéntica presuncién de verdad absoluta. Po-
niéndose en consecuencia en olvido todo lo que
en la historia se ha debido al escalonamiento pa-
ciente de sucesivas reformas oportunas que si
carecen en si mismas del halo luminoso de las
grandes férmulas radicales, capaces ciertamente
de movilizar grandes esfuerzos, no tienen que
pagarse, sin embargo, con dosis cuantiosas de
sacrificio y sufrimiento”.

Para Medina Echavarria el predominio de
esa tendencia en los paises en desarrollo debe
apoyarse en el reconocimiento, dentro de un
mercado mas globalizado, del derecho de todos
los paises a buscar relaciones de intercambio mas
favorables y menos condicionamientos extraeco-
‘némicos en el campo de la asistencia financiera
y crediticia multilateral.

Ahora bien, si observamos el escenario que
tiende a configurarse, vemos poco espacio para
una “base material” de la reforma y para una
conciencia de interdependencia planetaria,

Como se dijo antes, los grandes aconteci-
mientos de los aitos 1989 y 1990 no tuvieron un

efecto automiaticamente favorable para la rela-
cion Norte-Sur en el terreno econdémico: mas
bien trajeron consigo nuevas incertidumbres an-
te la situacién precaria y las necesidades de un
Este que demanda ayuda.

El reforzamiento politico de las Naciones
Unidas no se ha traducido en el fortalecimiento
de su dimensién econémica y social, ni en la crea-
cién de nuevos mecanismos multilaterales orien-
tados a un trato mas equitativo de los problemas
de los paises en desarrollo, Esta realidad no po-
drd ser alterada por una prueba de fuerzas, sino
s0lo a través de una toma de conciencia por parte
de los mas fuertes de que a la larga su futuro es
inseparable del destino de los débiles, y de que
en un mundo mas interdependiente los contagios
pueden extenderse de manera rapida y catastro-
fica. '

Un Norte compuesto por socios y no por
adversarios puede imponer sin duda una paz in-
contrarrestable al Sur débil y sacudido por con-
flictos. Sin embargo, una paz que perpetuara o
empeorara la situacién actual llevaria a nuevas
rupturas, nuevos conflictos, nuevas destruccio-
nes de los seres y la naturaleza.

Al respecto, no deja de ser valida la adver-
tencia de Ruftolo (1990), quien, reconociendo la
fuerza propulsora del capitalismo surgido en Oc-
cidente, sefiala la necesidad de que el poder (la
democracia) desempefie un papel humanista,
equilibre una visiéon unilateralmente individua-
lista y enfrente el actual retroceso de la justicia
y la solidaridad social que podria llevarnos a una
crisis involutiva capaz de concluir en una nueva
barbarie.

La alternativa a esto ultimo pasa por la ex-
tension de la reforma politica a una reforma glo-
bal de las relaciones internacionales. Plasmar tal
alternativa, una que abra camino a la armoniza-
cion de intereses, a la canalizacion de conflictos
y a soluciones compartidas para el género huma-
no, es entonces una posibilidad y no una tenden-
cia necesaria.

Si tuviéramos que definir los rasgos princi-
pales de la mencionada reforma tendriamos que
referirnos al reconocimiento de la universalidad
de los valores de la democracia, de los derechos
individuales, del derecho a la diferencia y del
respeto a las minorias; al rechazo del concepto
del hombre como “amo de la naturaleza”; a la
aceptacion de una nueva relacién con todo lo no
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humano de la naturaleza, que debe ser protegido
y tutelado, y 2 un mundo en el que las viejas con-
traposiciones ideologicas Estado-sociedad, publi-
co-privado, regulacién-mercado, sean reempla-
zadas por visiones pragmaticas no unilaterales
que combinen de manera eficiente los papeles
de todos los actores para lograr soluciones justas
y sin exclusiones.

En este horizonte de valores compartidos, las
diferencias y contradicciones que naturalmente
continuardn existiendo podran ser tratadas cada
vez menos con la logica de la guerra y de la do-
minacion, y sera posible llegar a establecer nuevas
relaciones internacionales.

Para América Latina esto es vital. Nunca an-
tes habia habido en la regién un avance tan gran-
de en la legitimacion de la democracia, de los
derechos humanos, del pluralismo y de la alter-
nancia en el poder. Nunca antes se habia hecho
tan popular la cultura dela negociacion, del prag-
matismo, de los acuerdos, y de las responsabili-
dades compartidas en la generacion y la manten-
cion de escenarios no autoritarios. Nunca antes
se habia pensado en las relaciones internacionales
en términos tan desideologizados y con tanto re-
conocimiento de la inevitable interdependencia
de los paises.

Sin embargo, estas tendencias coexisten con
una situacién grave de retroceso en muchos te-
rrenos que llevo a acunar el tristemente acertado
concepto de la “década perdida” para los afos
ochenta: mayor concentracion de la riqueza y de
la desigualdad, aumento de las exclusiones y la
pobreza, insercion internacional inadecuada y
precaria, debilitamiento de las instituciones pu-

blicas, mal aprovechamiento y depredacion de

los recursos naturales, y obsolescencia industrial
y tecnologica.

Aun cuando no todo es negativo, la crisis es
muy profunda y reencontrar un camino de de-
sarrollo con equidad plantea desafios enormes
(CEPAL, 1990). De éstos, los paises latinoameri-
canos solo pueden enfrentar una parte, ya que
otra parte importante de ellos se relaciona con
el entorno externo (deuda externa, apertura del
comercio internacional). Como se ha sefialado
con acierto “tan s6lo a titulo ilustrativo: de un
lado es preciso fortalecer la democracia; de otro
hay que ajustar las economfas, estabilizarlas, in-
corporarlas a un cambio tecnolégico mundial in-
tensificado, modernizar los sectores publicos, ele-

var el ahorro, mejorar la distribucion del ingreso,
implantar patrones mds austeros de consumo y
hacer todo eso en el contexto de un desarrollo
ambientalmente sostenible™ (CEral, 1990).

Si no se generan las fuerzas internas necesa-
rias para que los dirigentes democriticos y los
ciudadanos emprendan estas tareas —que imph-
can un proyecto de transformaciones amplias y
de intervencion miiltiple, diversificada y no to-
talizadora sobre la realidad—, la democracia sera
cada vez més precaria y podrian aparecer en el
horizonte nuevas disgregaciones, guerras mas o
menos civiles, y nuevos autoritarismos.

El futuro se juega entonces en el fortaleci-
miento de la democracia, en la extensién de los
acuerdos y el consenso, en los sacrificios y esfuer-
zos compartidos, y en la internalizacién de una
cultura posterior a la guerra fria.

Sin embargo, este esfuerzo solo puede fruc-
tificar si se superan efectivamente los horizontes
nacionales y se tiene el propdsito comin de elevar
y transformar la participacién regional en el
mundo contemporaneo.

El esquema es complejo y requiere coordinar
multiples impulsos, pero su base historico-cultu-
ral es poderosisima. Por lo demis, hoy se puede
encontrar en las necesidades de la crisis y en la
legitimacién democrdtica nuevas y valederas ra-
zones para alcanzar lo que en su ensayo Medina
Echavarria llamaba “la reunificacién de la tota-
lidad perdida”.

Se preguntaba un autor si la austeridad y la
escasez serfan un marco mds propicio que la
abundancia para obtener el consenso (Tedesco,
1990). Quizas en la historia paradojica de Amé-
rica Latina la respuesta sea positiva.

En todo caso, los impulsos de reforma nacio-
nal y regional solo podran fructificar en el marco
de la reforma global a la que aludiamos, y de alli
la importancia vital de seguir con atencién las
perspectivas de que se realice. Sin una mirada
puesta en el mundo s6lo habrd imperdonables
miopias para atrapar lo que nos rodea mds cer-
canamente.

Las potencialidades que han surgido con pos-
terioridad a la guerra fria son enormes, pero
grandes son también los peligros. Asilo muestran
la gravitacién de lo violento y lo bélico en la cro-
nica cotidiana, y los riesgos de disgregacion, in-
volucion y balcanizacion de los procesos de cam-
bio. Para construir el futuro se necesita algo mis
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que consensos pasivos y sin horizontes: es preciso
generar una voluntad de construccién compar-
tida, multiple y plural, de la que todos los pueblos
se sientan participes.

Hacia mediados de los aitos ochenta, cuando
la situacién internacional aparecia mas que som-
bria, Anibal Pinto (1981), reflexionando sobre el
mismo ensayo de Medina Echavarria, indicaba
que lo negativo de la coyuntura no deberia os-
curecer para el lector la validez de largo alcance

de sus planteamientos, y destacabala importancia
de hacer lo que “podamos y debamos para lograr
un modelo minimo de paz”.

Hoy lo posible se acerca mucho mas a lo de-
seable: un programa permanente de paz y desa-
rrollo con justicia, que implique no sélo sobrevi-
vencia sino una vida de calidad superior para
todos. Lo que sigue stendo igual es la exigencia
ética, intelectual y practica de hacer todo lo po-
sible y necesario por alcanzarlo.
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Contaminacion
industrial y urbana:
opciones de politica

Herndn Durdn de la
Fuenter

En este articulo se pasa revista a las condiciones que
deben cumplir los paises de la region para abordar y
resolver sus crecientes problemas de contaminacién
por residuos industriales y urbanos, y se analiza el
papel que deben desempenar la industria, la ciencia
y la tecnologia. Se compara el patrdn industrial de la
region con el de los paises desarrollados y se sefialan
sus debilidades estructurales especificas, que residen
fundamentalmente en un insuficiente desarrollo de
tas ramas industriales més sofisticadas —industria me-
talmecanica, produccion de maquinaria y equipos de
transporte—, y del nicleo cientifico-tecnolégico al que
_ normalmente van ligadas. En los pafses desarrollados
las soluciones tecnoldgicas y la produccién de los equi-
pos necesarios para resolver los problemas de la con-
taminacion tienen a esas ramas incustriales y a su nua-
cleo tecnocientifico como matriz. Por lo cual, como via
para los paises de la region, se propone poner el acento
en el desarrollo industrial de estas ramas, y por ende,
del nucleo endogeno cientifico y tecnologico tigado a
ellas. Se sugiere asimismo la cooperacién e integracion
econdmica, cientifica y tecnologica entre los paises de
la region. En ella los paises mas avanzados y grandes
disponen ya en cierta medida de capacidad para de-
sarrollar las tecnologias y equipos anticontaminantes,
v deben encontrar en la region un mercado mas amplio
i)ara sustentar ese desarrollo. El avance en estas con-
diciones estructurales facilitara el despliegue y la apli-
cacion de politicas eficaces contra la contaminacion
industrial y urbana, que hasta el momento se muestran
insuficientes, a la vez que permitira a la region apro-
vechar este desatio para acrecentar sus capacidades
industriales, cientificas v tecnologicas, factores vineu-
lados necesariamente al desarrollo,

*Experto de ka Division de Medio Ambiemte ¥ Asenta-
mientos Humanos, de la ceeai

Introduccién

Cuando los niveles de produccién industrial eran
bajos, y no existia una concentracién urbana exa-
gerada, el manejo de los desechos urbanos e in-
dustriales no constituia un problema. En térmi-
nos mds subjetivos, no existia tal problema
cuando la poblacion no comprendia que el in-
cremento de los elementos contaminantes podia
poner en peligro su salud ni que el deterioro de
su entorno perjudicaria su calidad de vida.

En la medida en que esta apreciacion de la
poblacién ha ido cambiando, y en que se comien-
za a presionar para mejorar la calidad del am-
biente, se observa que existen antidotos tecnolo-
gicos eficientes para disminuir los niveles actuales
de contaminacidn, y que el problema esta rela-
cionado con opciones de desarrollo y, sobre todo,
con decisiones de tipo politico.

Las soluciones tecnologicas, sin embargo, no
son neutras; algunas de ellas pueden alterar los
estilos de vida de la poblacién; pueden afectar el
propio desarrollo econémico, al comprometer
mayores recursos; o bien pueden no ser las mas
adecuadas por haber sido concebidas para otras
realidades. Por todo ello, la seleccién tecnolégica
pasa a desempefiar un papel determinante en las
politicas sectoriales.

En el desarrollo de estas reflexiones se rati-
tico una tesis central: tanto la solucion de los
problemas de salud creados a la poblacion como
el mantenimiento y transformacién positiva de
los ecosistemas de la regién son de responsabili-
dad de quienes causan el trastorno (principio de
la responsabilidad del causante). La reduccion
efectiva de los niveles de contaminacion pasa por
la transformacion productiva del sector indus-
trial. Este deberd modernizarse, mejorando sus
niveles de productividad, elevando el grado de
competitividad internacional de sus productos e
invirtiendo en creatividad, inteligencia, ingenie-
ria, organizacion, planificacion, ciencia y tecno-
logia. Esta via de solucion es beneficiosa para el
empresariado industrial, ya que mejora la renta-
bilidad de su produccion y le abre posibilidades
de nuevos negocios. Pero para que este proceso
ocurra es preciso que los organismos piblicos
competentes combinen exigencias (impuestos,
fiscalizacion, controles, legislacion, etc.) con in-
centivos (créditos, impuestos diferenciados, etc.).

La region enfrenta el desafio de aprovechar
la experiencia de los paises desarroliados para
crear sus propias opciones tecnologicas, dadas
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las caracteristicas especificas de los contaminan-
tes, y generar una base industrial capaz de llevar
adelante esas opciones. Estas tareas atafien al con-
junto de la regién, por lo que la proposicién final
que aqui se hace es la de promover actividades
concretas de cooperacién regional.

En la primera seccion de este trabajo se com-
para al patrén de industrializacion de América
Latina con el de los paises desarrollados, para
obtener conclusiones relativas a la contaminacién
que genera el sector y a las posibilidades de la
region de avanzar hacia la solucién de este pro-
blema. En la segunda se examinan posibles solu-
ciones, viéndose que en ellas reside la base de
nuevas industrias, inversiones, empleos y otros
componentes del desarrollo. En la tercera se ana-

liza la formulacién de politicas para la desconta-
minacién y proteccion del medio ambiente, sus
dificultades, los factores involucrados, las diver-
sas estrateglas utilizadas y otros antecedentes,
dando ejemplos de paises que estan mds adelan-
tados en la materia.

Por ultimo, en este trabajo se recoge la ex-
periencia acumulada por la cepaL sobre el tema
en €l marco conceptual de un proyecto iniciado
recientemente sobre politicds para la gestion ade-
cuada de los residuos urbanos e industriales des-
de el punto de vista ambiental. Este proyecto se
estd realizando con el apoyo de la Gesellschaft
fur Technische Zusammenarbeit (¢Tz), organis-
mo de cooperacién de Alemania.

Caracteristicas ambientales del desarrollo industrial

1. Antecedentes

Se puede sostener que hasta principios de los
anos setenta el desarrollo industrial y tecnolégico

que se daba a nivel mundial, junto con ofrecer’

un volumen creciente de bienes cada vez mds
sofisticados, era capaz de provocar grandes pro-
blemas de salud en los trabajadores y en la po-
blacién en general, y de detertorar el entorno
ecolégico. Guardando las proporciones que de-
terminan las diferencias en el grado de indus-
trializacion, los efectos perversos se daban con la
misma magnitud en los paises mas industrializa-
dos y en regiones del Tercer Mundo, entre ellas
América Latina. Desde entonces, la experiencia
que viven los paises industrializados demuestra
que, con una politica coherente de desarrollo na-
cional, la industria también puede generar la tec-
nologia y los equipos aptos para revertir los efec-
tos negativos de la tendencia indicada. Los paises
en desarrollo, timida y lentamente, estan buscan-
do soluciones. Pero la tecnologia y los equipos
que necesitan no siempre son generados en ellos.
¢Por qué ocurre esto? ¢Qué caracteristicas de la
industria en uno y otro grupo de paises crean
estas diferencias? ¢Qué tipo de desarrollo indus-
trial se requiere para evitar los deterioros indi-
cados?

Las respuestas a estas interrogantes deben
buscarse en el andlisis comparativo del desarrollo
de ambos grupos de paises, a fin de identificar
los factores que permiten esta ventaja, y de ese
modo sugerir hacia dénde tendrian que orien-
tarse los cambios estructurales de los paises de la
region.

2. Patrén de desarrollo industrial en América Latina
y su relacién con el patrén internacional

La industria latinoamericana tiene una inciden-

‘cia de poco mis de 5% en la produccién mundial.

En una rapida observacién de lo que ocurre con
cada una de las ramas industriales se puede apre-
ciar cuales superan ese porcentaje y, cuales estan
por debajo de él.! Podria decirse que las ramas
que estan por sobre el 5 % representan el estilo
de desarrollo dominante del sector, mientras que
las que se mantienen por debajo representan un
estilo no dominante.?

Este ultimo grupo (de menor participacién)
esta constituido por las siguientes industrias: im-

Clasificacién Industrial Internacional Uniforme (criu),
Revision 2: tres digitos.
?E| analisis se basé en informacién estadistica de la
CEPAL.
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prentas y editoriales, productos quimicos indus-
triales, productos metdlicos, maquinaria no eléc-
trica, maquinaria eléctrica y material de trans-
porte. La primera de estas industrias estd
vinculada con el grado de divulgacién del cono-
cimiento, lo que constituye una manifestacién
mas del desarrollo y de la valoracién del patri-
monio cultural de la regién. La industria quimica
y todas las demds seiialadas como pertenecientes
a la rama metalmecénica, tienen efectos dinami-
zadores sobre el conjunto de la economfa, y son
portadoras de las capacidades que se necesitan
para un adecuado manejo de los desechos indus-
triales y urbanos.

Vale la pena recordar que, en términos re-
lativos, la region tiene una proporcién mayor de
industrias contaminantes de la que le correspon-
derfa por su participacion en la industria mun-
dial. De ellas, las refinerias de petroleo y la in-
dustria quimica (cuu 352) son las mds impor-
tantes, seguidas por las bebidas, el tabaco (de
efectos nocivos directos e indirectos) y las indus-
trias basicas.

Por otra parte, si se observa la evolucion del
sector industrial de la region en esta segunda
mitad del siglo xx, lo primero que se aprecia en
términos generales es una disminucién de los
ritmos de crecimiento después del decento de
1970, lo que se agudizd a partir de 1980; y lo
segundo es que el crecimiento presenta fuertes
diferencias entre los paises. Segun datos de la
ceraL, entre 1950 y mediados de los anos ochenta,
Uruguay aument6 su produccion industrial en
1.9 veces, mientras que Argentina lo hizo en 2.8
veces y Brasil en 12.6 veces.

Las estructuras productivas de la region han
sufrido modificaciones no despreciables en los
ultimos 30 aios, lo que sin lugar a dudas plantea
nuevos desafios en el manejo de los contaminan-
tes industriales y su impacto ambiental. En los
paises grandes de América Latina, con mayor
mercado interno (Argentina, Brasil y México), la
situacion recuerda mds a los paises de industria-
lizacion reciente, que a los paises de la Organi-
zacion para la Cooperacion y el Desarrollo Eco-
nomicos (0CDE); en los paises medianos (Chile,
Colombia, Peru y Venezuela) y pequenios (el res-
to), el peso de la industria de bienes de consumo
no duraderos sobrepasa con creces cualquiera de
los casos analizados. ‘

La importancia relativa de la industria de bie-

nes intermedios en la region no presenta grandes
diferencias con la que ésta tiene en los paises de
la o¢DE y los de industrializacion reciente. En los
mercados internos de los tres paises grandes este
sector tiene mayor importancia relativa que en
los paises de menor tamafio. Ademas, en los pai-
ses grandes esa participacién tiende a incremen-
tarse, y en los pequefios a estancarse. La situacion
se explica porque en estos ultimos la industria
béasica de la refinerfa del petréleo y del cemento
se establecié a mediados de siglo, y no se han
dado condiciones para pasar a otras escalas de
demanda que justifiquen la expansion del sector.
Cabe sefalar que las industrias senaladas son
muy contaminantes si no se manejan con eficien-
cia.

Al observar los cambios en la participacion
de cada uno de los sectores en el producto in-
dustrial (producto interno bruto de la industria
manufacturera) se puede decir que las trans-
formaciones ocurridas en la segunda mitad del
siglo xx han dado al sector de bienes intermedios
un mayor peso relativo que al de bienes de con-
sumo no duraderos. Este ultimo, si bien mantuvo
su importancia, exhibié menos dinamismo que
aquél, y menos aun que el sector metalmecanico.

El sector de bienes intermedios de la region
abarca varias ramas industriales cuya participa-
cién en la respectiva produccién mundial supera
la de la industria manufacturera en su conjunto:
asf sucede, en particular, con las industrias de la
madera, del papel, de otros productos quimicos,
del caucho, de productos ceramicos, del vidrio,
del cemento y la cal, y del hierro y el acero. Ade-
mas, es el sector con mayores y mas variados
efectos nocivos sobre el medio ambiente, por lo
que deberia privilegiarse en él un adecuado ma-
nejo de la contaminacion.

Por altimo, es necesario referirse a la indus-
tria metalmecdnica de bienes de consumo dura-
deros y de transportes. Se ha hablado mucho
acerca de la importancia técnica y econdmica de
estas actividades productivas, tanto para el desa-
rrollo en general, como para la posibilidad de
crear un niicleo endogeno técnico-industrial ca-
paz de asegurar una industrializacién no conta-
minante.

En los paises de América Latina la situacion
del sector es heterogénea. Por ejemplo, en Brasil
tiene gran importancia. La participacion de la
industria de bienes de consumo duraderos en el
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producto industrial es inferior a la que se observa
en los paises mas desarrollados, muy similar a la
que exhiben la India y uno de los paises de in-
dustrializacion reciente, y superior a laque mues-
tra la Repiiblica de Corea. En Argentina esa par-
ticipaciéon es mas débil y se aprecia cierto
detenimiento en la tendencia que ese pais conocié
en los afos sesenta, caracterizada por ur: fuerte
desarrollo —pionero en la regién— de la indus-
tria metalmecénica en general, y por actividades
competitivas aun a nivel mundial. En la mayorfa
de los paises pequefios, el sector muestra una
debilidad que preocupa, en términos de poder
asegurar un futuro a la industria anticontami-
nante.

En consecuencia, de esta comparacion entre
el patron industrial de los paises de la region y
el de los paises mas desarrollados se puede con-
cluir que el sector industrial tiene cierto peso
relativo en la regién, donde las industrias més
contaminantes, y en general las productoras de
desechos téxicos y peligrosos, tienen un nivel de
madurez que confirma los antecedentes conoci-
dos de su tendencia a la depredacién del medio
ambiente y a la creciente generacion de proble-
mas de salud en la poblacién. Por otra parte, a
este nivel de agregacion del andlisis, se puede
suponer que el nicleo del cual se podrfa esperar
la creacién tecnoldgica, la producciéon de opcio-
nes anticontaminantes y un mejor manejo de los
elementos contaminantes, tiene un desarrollo di-
rectamente proporcional al tamario de los paises
y a su grado de desarrollo, y muestra una debi-
lidad preocupante en la regién. Por este motivo,
desde una perspectiva ambiental, la cooperacién
horizontal y la integracién econémica son esen-
ciales para los paises con mercado interno de
menor tamano,

De no mediar medidas de politica adecuadas,
cabe esperar dos tipos de efectos: 1) no habra
respuesta tecnoldgica a los problemas ambienta-
les que crea el sector industrial, con lo cual se
mantendran o incrementaran los niveles actuales
de deterioro, o bien ii) la respuesta se dard con
tecnologias externas, sin desarrollo cientifico y
tecnologico endogeno. Es decir, de mantenerse
la inercia actual, se continuard yendo hacia el
colapso o bien se desperdiciard una oportunidad
ma4s para intentar romper el circulo vicioso de la
dependencia. Por cierto, las medidas de politica
que se adoptasen no garantizarfan por si solas ni

el desarrollo industrial ni la creacion de un ni-
cleo endégeno de desarrolio tecnolégico.

En conclusién, de esta rapida comparacion
de patrones de desarrollo industrial, se despren-
de que la industria regional ha alcanzado grados
de desarrollo que ponen en peligro la preserva-
cién del medio ambiente, y que carece de las
ramas mds dindmicas que podrian garantizar la
superacion de esta debilidad estructural,

3. Antecedentes generales sobre la poblacion
y el desarrollo urbano de los patses de la region

Para completar el analisis realizado, conviene en-
tregar algunos antecedentes acerca de la pobla-
cién de estos paises, y ello por dos motivos. Pri-
mero, porque a estas alturas del conocimiento
adquirido en materia de desarrollo industrial, es
evidente que su base de sustentacion principal es
el mercado interno: no se conocen experiencias
exitosas de industrializacién que hayan basado
su dinamismo en el mercado externo sin contar
con un fuerte apoyo en el mercado interno. Al-
gunos ejemplos de Europa han demostrado que
la integracién de los mercados puede suplir de-
bilidades objetivas de un pais con poca poblacion.
Asimismo, la experiencia empirica confirma que
el tamario del mercado interno tiene que ver no
s6lo con la cantidad de habitantes de un pais y
el grado de apertura de los mercados, sino tam-
bién con la distribucién del ingreso (Fajnzylber,
1990). Segundo, porque el desarrollo urbano sig-
nifica desechos urbanos, y para evitar sus efectos
nocivos sobre el medio ambiente se precisa una
accion combinada con el sector industrial, en los
términos ya senalados.

Segun se desprende de diferentes estudios,
el grado de industrializacién -—entendido como
la participacién del producto interno bruto in-
dustrial en el producto interno bruto global—
estd estrechamente relacionado con el tamano de
la poblacién. En efecto, en términos generales y
asimilar nivel de ingreso por habitante, mientras
mayor sea la poblacién mayor sera la participa-
cion de la industria en el producto. Por otra par-
te, también se aprecia que la relacion tiende a
ser similar entre el ingreso por habitante y el
grado de urbanizacion. Ambas tendencias siguen
la pauta det desarrollo de los paises industriali-
zados. Sin embargo, en este caso hay un hecho
original: el grado de industrializacion no se re-
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laciona directamente con el grado de urbaniza-
ci6n. Esto se aprecia, por ejemplo, en el Brasil,
donde persisten fuertes desigualdades sociales,
a pesar del alto grado de industrializacién alcan-
zado. Sin embargo, en el largo plazo, las diferen-
cias con el grado de urbanizacion deberfan ten-
der a disminuir.

La region presenta un sinnimero de pecu-
liaridades. Mas alla de la situaciéon coyuntural
fuertemente recesiva de estos ultimos afos, se
puede senalar que pese a los niveles de indus-
trializacion alcanzados por Brasil en los decenios
recientes, el desarrollo del mercado interno bra-

silefio es atin pequeiio en relacion con su pobla-
cion. Dicho en otros términos, las diferencias en-
tre el tamafio de la poblacion de Argentina y
Brasil, por ejemplo, no siempre se reflejan en los
niveles de consumo de muchos bienes industria-
les, lo que se debe a una mas desigual distribucion
del ingreso en este ultimo pafs. La misma con-
clusién se puede extraer del analisis de otros ca-
s0s, con lo cual se demuestra la importancia que
para estos efectos tiene la equidad. Inevitable-
mente la generacion de desechos domésticos y
su tratamiento estardn fuertemente influidos por
este factor.

Hacia una solucién industrial del problema
de los contaminantes

1. Antecedentes econémicos

Contrariamente a lo que se pensaba hasta hace
poco tiempo, no hay pruebas de que una politica
de proteccion del medio ambiente tenga efectos
adversos para el desarrollo empresarial e indus-
trial. En efecto, segun antecedentes difundidos
por el Banco Mundial, el problema podria ser
dimensionado de la siguiente manera: una fuen-
te importante del nuevo comercio es el control
de la contaminacion ambiental, particularmente
en el proceso de produccién de hidrocarburos,
donde, en 1985, solo contd con el 12% de los 3
mil mitlones de ddlares. En la Republica Federal
de Alemania, 50 mil millones de ddlares se gas-
taron en el control del medio ambiente durante
el periodo 1971-1980. El actual programa guber-
namental para eliminar el dioxido de azufre y
de nitrogeno de los desechos de las centrales
energéticas ha creado un nuevo mercado de cer-
ca de 20 mil millones de marcos alemanes du-
rante 1986-1990 (Whitaker, 1987, p. 1). Estos
elementos sugieren que la industria anticontami-
nante puede llegar a ser una importante fuente
de desarrollo industrial y tecnoldgico para la re-
gion, hecho que debera evaluarse oportunamen-
te.

% £l tema es tratado con mas detalle en Duran, 1988,

Asimismo, segtin los antecedentes que se han
podido recoger de la ocne, “la repercusion de
las medidas ambientales en el crecimiento del
producto interno bruto ha sido muy escasa; la
lucha contra la contaminacion ha propiciado in-
cluso una ligera aceleracion del crecimiento eco-
némico a corto plazo. A plazo més largo, el efecto
de dichas medidas puede ser ligeramente positi-
vo 0 negativo, segun las circunstancias imperan-
tes en el pais de que se trate... En los Estados
Unidos los beneficios reportados por la lucha
contra la contaminacion del aire y del agua se
calcularon en un 1.6% del pnB en 1978.74

Por los antecedentes proporcionados, es evi-
dente que el problema de la contaminacién y de
los desechos ya no puede seguir considerandose
una carga exclusivamente econdémica. Esta visto
que lo que se haga para resolverlos genera acti-
vidades que, por su complejidad e interés, esti-
mulan el desarrollo, y pueden crear un nuevo
circulo virtuoso de crecimiento que vincule de-
sarrollo tecnoldgico, produccién de bienes de ca-

* Intervencién de Erik Lykke, Director de Medio Am-
biente de la Organizacion para la Cooperacion y el Desarrollo
Econémicos (0CDE), citado en Conferencia Mundial de la
Industria sobre Gestion del Medio Ambiente (Versalles,
1984), en Industria y Mediv Ambiente, N" 5, 1984, Nairobi,
Programa de las Naciones Unidas sobre el Medio Ambiente
(PNUMA).
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pital, empleo y disminucién de los efectos con-
taminantes. :

En trabajos anteriores se ha indicado que
—aplicando el ejemplo de la industria de los Es-
tados Unidos a la regién— se puede estimar que
la nueva inversion para evitar los efectos nocivos
solo de la industria es en promedio de 10% del
capital invertido en toda la industria.’ Por cierto,
si se aplicaran ex ante y no ex post, estos porcentajes
tenderian a disminuir.

Antes de continuar con estas reflexiones,
conviene observar con mas detalle lo que ocurre
con algunas soluciones concretas.

2. Desarrollo de nuevas actividades tecnoldgicas y
productivas a partir de los problemas causados por
los contaminantes industriales

Es dificil cuantificar en la region la magnitud del
problema de los contaminantes téxicos y de las
soluciones aplicadas. No obstante, se conocen ex-
periencias interesantes que, de aplicarse en la
region, no exigirian procesos especiales.

Por ejemplo, en la industria del cemento los
desechos toxicos se tratan aprovechando el pro-
ceso normal de produccion, ya que los hornos
rotatorios que trabajan con temperaturas de clin-
kerizacion cercanas a los 1 500°C se consideran
mas que suficientes para eliminar algunos con-
taminantes, En una fabrica de cemento en No-
ruega, se estimé que la inversién necesaria para
incinerar 20 000 toneladas de residuos peligrosos
seria de aproximadamente 2.5 millones de déla-
res. Los costos anuales de operacién fueron de
365 000 dolares, y los costos del incremento en
la produccion de 400 000 dolares. Estas cifras
consideran el costo del mayor tiempo de deten-
cidon necesario para hacer el mantenimiento del
horno y eliminar el polvo del precipitador elec-
trostatico, debido a una mayor concentracién de
cloruros inorgdnicos. En cambio, no consideran
mayores costos por seguros de responsabilidad,
ya que se supuso que la incineracién de los resi-
duos peligrosos en hornos de fabricas de cemento
no requerirfa una prima superior. La ganancia
anual proveniente de las tarifas del servicio de
incineracion se calculé en 980 000 doélares. El
ahorro anual de combustible se estimé en 16 000

5 Al respecto véase Durdn, 1981,

toneladas de carbon 6 10 000 toneladas de pe-
troleo (Vinken y Waage, 1983, pp. 76-81). Con-
viene recordar, a propdsito de lo anterior, que
la industria del cemento existe en todos los paises
de América Latina.

A pesar de la experiencia adquirida, es evi-
dente que el problema de la eliminacion de este
tipo de contaminantes no esté resuelto. Junto con

- politicas tecnol6gicas de aproximaciones sucesi-

vas para lograr un desarrollo endogeno, se pre-
cisan tanto politicas como instrumentos y normas
de control adecuados. Por esto, en el ejemplo
citado se seniala que: “Se ha extendido el progra-
ma de subvenciones directas y préstamos, que
cubren un 66% y un 34%, respectivamente, de
los costos de inversion. La ayuda econémica se-
lectiva para aumentar la recoleccion de tipos es-
pecificos de residuos no sera iniciada hasta que
se tenga experiencia con varias medidas regula-
torias y estaciones de recolecciéon suficientes”
(Vinken y Waage, 1983, pp. 76-81). Por otra par-
te, pareceria que la politica general que se esta
siguiendo en muchos paises de la region es ir
industria por industria, analizando cada caso en
particular.

Asi, las soluciones no s6lo tienen que ver con
la biisqueda de técnicas especificas, sino también
con la actividad en torno al nicleo endogeno de
desarrollo tecnoldgico y especificamente con el
impulso a las distintas especialidades de la inge-
nieria de disefio. Algunas observaciones (Whita-
ker, 1987) ilustran lo que se ha venido indicando
y permiten apreciar con mas exactitud cudles son
los mecanismos en juego:

a) En la actualidad, la estrategia comercial
esta dirigida hacia las técnicas de financiamiento
de la ingenieria, hacia programas de minimiza-
cién de costos y la aplicacion de las nuevas tec-
nologias.

b) El volumen actual de inversion en nuevas
plantas se ha estimado en varios millones de d6-
lares. En 1984, las empresas de servicios de in-
genieria de los Estados Unidos cubrian cerca del
40% del mercado mundial, seguidas por las del

Japén con el 20%, de la Republica Federal de

Alemania con el 13.5%, y del Reino Unido, con
el 11.4%.

¢} En términos del crecimiento del volumen
de los negocios, los contratos por servicios de
ingenieria de firmas japonesas han sido los que
se han expandido a ritmos mayores. Su partici-
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paciéon en el mercado mundial subié del 2% en
1977 al 12% en 1980 y por sobre €l 20% en 1984,
en gran parte a expensas de las firmas estado-
unidenses, cuya participacién en el mercado
mundial decrecié. Segtn Jaeschke, el éxito de las
empresas japonesas se debi6 a su capacidad para
aceptar altos riesgos y ofrecer bajos precios.

Es evidente que el problema de los desechos
es tanto industrial como urbano. Asi se ha en-
tendido en los paises desarrollados al observar
lo que ocurre en el Tercer Mundo. Entre las
observaciones notables est4 la de un articulo que
se refiere a la contaminacion del rio Love, al sur
de Taiwdn, y también a la de toda esa region,
que se ha caracterizado por un rapido desarrollo
industrial. Las estimaciones del costo de limpiar
solo el rio Love en Haohsiung alcanzan a cientos
de millones de ddlares. La tarea ha despertado
el interés de los industriales estadounidenses,
quienes han ofrecido desde inmensos precipita-
dores electrostaticos y sofisticados incineradores
de desechos, hasta delicados y sensibles instru-
mentos de seguimiento (Sease, 1987).

Robert Mcllvaine, consultor de Northbrook
111, estima que las cifras que estardn en juego
para encarar el problema de la contaminacion
atmosférica en el mercado mundial seran del or-
den de los 13.6 mil millones de dolares en 1997,
de los cuales mas de la mitad se invertird fuera
de los Estados Unidos y de Europa. David Hai-
nes, ejecutivo de ventas internacionales de Wes-
tinghouse Corporation, ha dicho que Taiwan
piensa contruir 23 plantas para incinerar dese-
chos, con un costo de més de 100 millones cada
una. La Republica de Corea esta en conversacio-
nes para la construccion de unas 15 plantas. El
ambicioso plan de energia de la India para los
proximos aios costard unos 15 mil millones de
dolares, de los cuales parteimportante estara des-
tinada a la reduccion de la contaminacién atmos-
férica.

El Gobierno de los Estados Unidos, una vez
mas, ha salido en apoyo de la actividad de co-
mercio exterior de sus empresas a través del Pro-
grama de fomento del comercio, del Departa-
mento de Estado. Este ha estimado que la
exportacion de equipos para reducir la contami-
nacioén es un negocio promisorio, y ha presupues-
tado mias de 2 millones de délares para semina-
rios y estudios de factibilidad en varios paises
asiaticos (900 mil dolares para Taiwan y 500 mil

para Malasia y Tailandia). Asimismo, la vincula-
cién entre el desarrollo tecnolégico y el produc-
tivo no es novedad en la politica de apoyo del
gobierno: éste financia a los consultores e inge-
nieros que contribuyen de manera importante a
penetrar nuevos mercados; se espera que si ellos
ganan contratos para identificar los problemas
de contaminacién y proponer soluciones, tales
soluciones se estructuren en torno al predominio
de equipos fabricados en los Estados Unidos so-
bre aquellos europeos y japoneses (Sease, 1987).

3. Manejo industrial de los desechos urbanos

Puesto que no hay informacién pormenorizada
acerca de como se eliminan los desechos en la
region, habra que recurrir a otros antecedentes.
Lo que acontece en el Reino Unido permite ha-
cerse una primera idea al respecto. Alli, a prin-
cipios de este decenio, ¢l método mas utilizado
era el tratamiento de los desechos en los rellenos
sanitarios. Los procesos mas sofisticados tenian
y tienen una participacion menor (Duran, 1988).
No se dispone de informacion acerca de lo que
esto significa en términos de deterioro del medio
ambiente, pero no cabe duda de que la experien-
cia de ese pais, sobre todo después de los tristes
sucesos derivados de la contaminacion atmosfé-
rica de Londres en los afios cincuenta, ha sido
en general mejor que la de nuestra region.

El método del relleno sanitario para tratar
los residuos domésticos no impide reciclar algu-
nos de los productos contenidos en los desper-
dicios. Pero en los paises de menor desarrollo
relativola basura, junto con ser menos abundante
por persona que en los paises desarrollados, tiene
una composicion fisicoquimica de bajo poder ca-
l6rico.

En Santiago de Chile, por ejemplo, dicho po-
der caldrico es de menos de 1 000 kilocalorias
por kilogramo de basura, lo que le impide ser
autocombustible en un proceso de incineracion,
salvo a costa de incurrir en altos gastos de energia
externa. Por otra parte, los productos reciclables,
muchos de ellos de mayor calidad térmica, no
llegan a los depdsitos, pues ejércitos de recolec-
tores provenientes de los sectores mas pobres se
encargan de recuperarlos en los domicilios de
los sectores que mas desechos generan. Esto no
ocurre en la mayoria de las ciudades de los paises
desarrollados, donde los desechos son mas abun-
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dantes y mas autoincinerables. Sin embargo, para
que la organizacién del relleno sea eficaz se re-
quieren acciones que constituyen un tipico desa-
fio de caracter industrial. Cabe sefialar ademas
que en Santiago de Chile la produccién de gas
metano ha permitido reemplazar hasta el 18%
del gas de caneria comercial, esperdndose que,
con algunos avances técnicos, esta cifra pueda
mejorarse. ’

En Rio de Janeiro se conocen éxitos similares
al mencionado. En suma, el relleno sanitario de
los desechos domésticos podria transformarse en
una interesante fuente energética para no pocos
procesos industriales.

En el Reino Unido, las capacidades autori-
zadas de almacenamiento varian entre 10 000 y
200 000 toneladas anuales, lo cual es conside-
rablemente mas alto que la capacidad maxima
de una planta de incineracién tipica, de aproxi-
madamente 20 000 toneladas por afno (Pearce,
1983).

En los Estados Unidos se calcula una pro-
duccién anual de 54 millones de toneladas de
desechos peligrosos; aproximadamente 80% de

-€stos son eliminados en sitios de relleno sanitario.
El estudio Eckhardt, llevado a cabo en 1979, con-
cluyé que entre 1950 y 1978 un total de 54 de
las més grandes compaiiias quimicas del pais ha-
bia eliminado el 93% de sus desechos en instala-
ciones propias. El relleno sanitario, el tratamien-
to de suelos y el vertido en superficie dieron
cuenta del 84% de los desechos; lainyeccion hacia
pozos profundos, del 10%, y la incineracion, del
4%.

El volumen total de contaminantes peligro-
sos de origen industrial que producen los paises
miembros de la Comunidad Europea (ck) es de
15 a 20 millones de toneladas anuales, de los
cuales aproximadamente 7 millones se eliminan
mediante tratamiento, incineracion y relleno sa-
nitario. El crecimiento anual de la generacion de
desechos, tanto en los Estados Unidos como en
la ck, esta entre el 2 y el 4% (Pearce, 1983,
p. b8).

Volviendo al tema de las opciones tecnologi-
cas, la experiencia ha demostrado que la incine-
racion—el unico medio de destruccién directa—,
tiene las desventajas de no ser adecuada para
ciertos tipos de desechos, y de generar productos
gaseosos toxicos y particulas no incineradas.
También plantea la necesidad de eliminar meta-

les pesados de las chimeneas, y problemas de
dafio a las estructuras incineradoras. Técnicas
innovadoras tales como la pirélisis, que reducen
considerablemente los problemas de contamina-
ci6n del aire, han funcionado bien a nivel expe-
rimental y en el futuro pueden convertirse en
importantes métodos de tratamiento de los de-
sechos. Sin embargo, en la actualidad hay una
grave falta de instalaciones térmicas, y la capaci-
dad de las plantas existentes es baja comparada
con el volumen de desechos que puede tener
cabida en los depésitos de relleno sanitario. Con
respecto a estos ultimos, los costos de incinera-
ci6n son aproximadamente dos veces y media
mayores (Pearce, 1983, p. 58). Serfa importante
que en la regién se intercambiara informacién
sobre esta materia para comprobar qué opciones
han sido las més convenientes desde el punto de
vista econémico y el sanitario. Asimismo, habria
que explorar si experiencias como la noruega en
la industria del cemento pueden repetirse en la
region, o si es posible utilizar la industria cera-
mica u otras, mas abundantes en América Latina,
para eliminar residuos especificos.

Siempre desde una perspectiva econdémica,
se puede afirmar que para los desechos hidricos
—retomando el problema de la falta de trata-
miento de las aguas servidas— los sistemas de
tratamiento apropiados para los paises en desa-
rrollo son, en primer término, las lagunas de
estabilizacién con un costo de 10 délares por ha-
bitante, y en segundo término, las zanjas de oxi-
dacion profunda con un costo de 14 délares por
habitante (Bor¢, Pizarro y Cabrera, 1986, p. 5).
Segtin estas cifras, se requeriria una inversién de
650 millones a mil millones de délares para tratar
las aguas servidas de toda la poblacién urbana
de Argentina, Brasil, Chile y Uruguay.

Esta opcién es muy discutible: supone la exis-
tencia de suelos cuyo uso tendria un costo de
oportunidad igual a cero, lo que no es evidente,
en especial en las grandes ciudades de estos pai-
ses. Por otra parte, los equipos que se necesitan
para plantas de tratamiento mas mecanizadas no
son demasiado complejos (motores y bombas hi-
draulicas, piscinas de flotacién, etc.) y su cons-
truccion seria facil en la propia region. No ha
sido posible obtener més informacion para ilus-
trar esta ultima posibilidad.

En resumen, de los antecedentes expuestos
se desprende que existen variadas técnicas para
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eliminar los desechos urbanos e industriales y
que las soluciones 6ptimas no son necesariamente
las mas costosas. Por ultimo, existe un claro in-

terés técnico en buscar soluciones comunes, aun-
que éste no llegue todavia a expresarse a nivel
politico, legislativo e institucional.

I11

Medidas, instrumentos y politicas de control ambiental

1. Antecedentes politicos e institucionales globales

El tema del medio ambiente ha ido ganando un
espacio en las preocupaciones sociales y politicas,
amedida que el mundo haido enfrentando gran-
des crisis de convivencia social y ambiental. A
estas alturas, lo que estd en juego es el problema
de la sobrevivencia de todas las formas de vida
en el planeta, amagadas por un estilo de desa-
rrollo que no ha sido capaz de crear las condi-
ciones adecuadas para un crecimiento sustenta-
ble desde el punto de vista ambiental.®

Es posible que el problema energético, pri-
mero en 1973y nuevamente en 1979, haya sido
uno de los factores que mas contribuyé a vincular
los problemas ambientales con los del desarrollo
econémico. Sin embargo, las cosas no cambiaron
radicalmente; la crisis global de la economia, en-
tre otras cosas, impidié corregir todos los pro-
blemas subyacentes, pero al menos hubo avances
cualitativos que alguna vez podrdn tener expre-
sién cuantitativa. La mayorfa de los demas pro-
blemas sefialados han tenido una importancia
mas bien local o sectorial.

A lo largo de este trabajo se ha sefialado que,
ademis de la poblacién que por diferentes mo-
tivos percibe que su sobrevivencia estd compro-
metida por los problemas ambientales, han sur-
gido nuevos grupos de poder interesados en
paliar los efectos de la contaminacién. Estos gru-
pos se ubican en las empresas consultoras que
prestan servicios técnicos (servicios de ingenieria)
y en la industria de bienes de capital. Las cifras
comprometidas las hacen competitivas con cual-
quier otra rama de la actividad econémica. Si se
hiciera un andlisis retrospectivo, se veria que este

5 para comprender mejor el concepto de “sustentabili-
dad ambiental”, véase Gligo, 1987.

interés es una novedad importante, que crea me-
jores expectativas de generar una dinamica de
cambio en los grupos politicos que estin en el
juego del poder, y que hasta ahora se han mos-
trado reticentes a actuar con decision.

América Latina debe generar un nticleo en-
dégeno de desarrollo que valorice las capacida-
des locales, en vez de ser una fuente de utilidades
para las empresas consultoras extranjeras, como
suele ocurrir. A medida que aumentan las escalas
de produccién de las industrias contaminadoras,
la tentacién de no emprender acciones correcti-
vas se hace cada vez mayor: el conflicto de inte-
reses es manifiesto. De la actitud de la autoridad
dependera hacia dénde se incline la balanza: ha-
cia el medio ambiente o hacia quienes contami-
nan. Si no hay conciencia del problema en el
conjunto de las instancias gubernamentales, sera
dificil encontrar soluciones aceptables desde el
punto de vista ambiental.

La disputa politica, sin embargo, traspasa el
dmbito estrictamente nacional. Un nuevo aliado
—inesperado y altamente contradictorio para los
ambientalistas— comienza a surgir, a medida que
los procesos de internacionalizacion de la pro-
duccién y la apertura comercial se acentian: son
los productores de aquellos paises desarrollados
que compiten con los bienes basicos o las manu-
facturas de los paises en desarrollo. Ellos empie-
zan a exigir aranceles en el mercado interno que
compensen los mayores costos de operaciones y
de capital en que tienen que incurrir por estar
obligados a realizar el tratamiento y la gestién
ambiental de sus residuos. Pero también presio-
nan a sus propios gobiernos y a los organismos
internacionales de financiamiento de proyectos,
publicos y privados, para que exijan a los pro-
ductores de los paises en desarrollo que tomen
medidas anticontaminantes, y evitar asi una com-
petencia desleal en terceros mercados.
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Curiosamente, los mds reticentes a aplicar
tales medidas son los propios gobiernos, y esto
se traduce en debilidad legislativa e institucional.
En paises como Chile, lalegislacién es incompleta
y por lo tanto inoperante; en otros (Argentina,
México, Venezuela, etc.) la accién es ineficiente,
pese ala existencia de subsecretarias o ministerios
encargados del tema. En todos los casos, las fun-
ciones de gestién ambiental y de control ambien-
tal estdn mal asignadas, y no existe la debida in-
dependencia de ambas. Los argumentos de los
renuentes van desde la necesidad de efectuar
analisis de costo y beneficio —con discutibles fac-
tores a cada lado de la balanza—, hasta la nece-
sidad de asignar recursos con criterios en que
predomine lo social sobre lo ambiental, como si
ambas cosas fuesen contrapuestas.

El objetivo de este trabajo no es rebatir tales
argumentos; por ahora, sélo se trata de identifi-
car los actores y definir sus posiciones a fin de
seleccionar posibles puntos de apoyo paraimpul-
sar las politicas de proteccion y mejoramiento del
ambiente, y para escoger los argumentos adecua-
dos que permitan el funcionamiento articulado
de la nueva rama en gestacién del manejo de los
contaminantes industriales.

2. El enfoque de algunos paises desarrollados
v el papel de sus empresarios industriales

La necesidad de formular politicas, asf como la
manera de hacerlo, surge ante situaciones obje-
tivas del desarrollo urbano industrial en deter-
minados momentos.

En Japon, por ejemplo, —segun sefialé No-
rishige Hasegawa, presidente de las industrias
quimicas Sumitomo y vicepresidente de la Fede-
racion de organizaciones econémicas (KEIDANREN)
de ese pafs— la impresionante reduccién de la
contaminacién ambiental se consiguié a partir
del momento en que la industria tuvo que res-
petar estrictas normas en sus actividades. Ahora
bien, lo notable es la manera en que ha logrado
conservar su competitividad. De hecho, una de
las lecciones constantemente confirmadas es que
las industrias que redujeron su accién contami-
nadora mediante el reciclado y la aplicacién de
tecnologias que producen pocos o ningin dese-
cho, han obtenido a menudo una rentabilidad
mayor que sus competidoras, que siguen aferra-
das a procedimientos antiguos y mds contamina-

dores. Durante el decenio de 1960 se manifesta-
ron brotes de enfermedades tales como la de
Minamata (intoxicacién por mercurio), el asma
de Yokkaichi y la intoxicacién con cadmio, debi-
do al consumo de arroz contaminado. No es sor-
prendente que el publico exigiera medidas del
gobierno para reducir la contaminacion, y que
la industria tuviera que someterse a esta exigen-
cia. Los fabricantes de automéviles, por ejemplo,
hubieron de producir vehiculos sujetos a normas
de emisién mas estrictas que en cualquier otra
parte del mundo. En la actualidad las emisiones
totales de monoéxidé de carbono son un 5/100,
las de hidrocarburos un 4/100 y las de 6xidos de
nitrégeno un 8/100, de lo que eran con anterio-
ridad a la aplicacion de los reglamentos, Las fun-
diciones de aluminio han ideado dispositivos que
permiten retener casila totalidad de las emisiones
de fluoruro de hidrégeno, y en la ciudad de Yok-
kaichi, antes conocida mundialmente por su con-
taminacion, los niveles de didxido de azufre han
pasado de 0.083 ppm, en 1965, a menos de un
octavo de esa cifra en la actualidad. Por otra par-
te, la demanda quimica de oxigeno de las aguas
residuales descargadas en el mar interior de Seto
ha bajado en un 65% en tres afos, siendo que la
meta que se habia fijado para la industria era
solo de un 50% en ese mismo perfodo (PNUMA,
1984, p. 3).

De lo anterior se puede concluir que la for-
mulacién de politicas para esta actividad se difi-
culta por la necesidad de conjugar los intereses
de distintos sectores de la poblacién. Por una
parte estan los fabricantes de los bienes —que
por el momento representan al grupo que con-
tamina— y por otra los funcionarios de gobierno
que deben conciliar los diversos intereses en jue-
go y también los especialistas en salud publica,
que representan a la poblacién. Estos tltimos ven
que el problema para “las politicas ambientales
ysulegislacion... que también debieron enfrentar
las politicas de higiene industrial, es encontrar la
forma para que la industria cumpla con las pre-
visiones de las leyes. Siempre se encuentran ob-
jeciones provenientes de intereses creados, pero
las dificultades reales son culturales y de educa-
cién, Para poder vencer estas dificultades, lo
esencial es establecer una agencia responsable de
la protecciéon ambiental, que deba tener la com-
petencia exclusiva e independiente de otras inti-
tuciones, especialmente a nivel econémico. Esta
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agencia incluirfa funciones de asesoria, supervi-
sién y control, en especial sobre la implementa-
cion del cumplimiento a los reglamentos, con po-
der para suspender actividades econémicas y tra-
bajos de construccién piblicos y privados. Aun
mas, debe tener la suficiente autoridad para tn-
tervenir en cualquier proyecto que pudiera tener
algin efecto en detrimento del medio ambiente.
Esta institucion responderia directamente al jefe
de Estado” (Magariiios de Mello, 1983, pp. 53-
56).

A su vez, las autoridades de gobierno estiman
que las estrategias de prevision y prevencion son
mucho mas eficaces que las politicas de reaccion
y cura. En general, sefialé Lykke, las tecnologias
“limpias” han resultado ventajosas tanto para el
publico como para la industria. En Francia, las
“ecoindustrias” crearon unos 200 000 empleos,
y una encuesta sobre la aplicacién de 200 tecno-
logias “limpias” puso de manifiesto que éstas, en
casi la mitad de los casos, habian permitido eco-
nomizar energia y materias primas. En Dinamar-
ca, el uso de dichas tecnologias ha reportado be-
neficios financieros en 44% de los casos, siendo
estos beneficios como media de alrededor del
13% del gasto de inversion. “Sin embargo, las
tecnologias ‘limpias’ siguen siendo poco aplicadas
en la industria. En Dinamarca, se utilizan en la
tercera parte aproximadamente de las instalacio-
nes contaminadoras. En los EEUU, suponen mds
omenos el 20% de las inversiones en lucha contra
la contaminacién, y probablemente mucho me-
nos en casi todos los paises. Ha de destacarse,
afirmé Lykke, que no se puede conseguir un
crecimiento econdmico sostenido cuando la ges-
tion ambiental es deficiente y los recursos basicos
sufren degradacion”.’”

En lo que se refiere a los efectos de tales
politicas en los procesos productivos propiamen-
te tales de las industrias de bienes de capital y al
propio desarrollo tecnologico, parece que los in-
dustriales se van inclinando hacia una posicion
novedosa. El doctor Koch, Director de Bayer AG,
sostuvo que: “la solucion éptima radica en el uso
de tecnologias nuevas e inocuas desde el punto

7 Palabras de Erik Lykke, Director de Medio Ambiente
de la Organizacion para la Cooperacion y el Desarrollo Eco-
noémicos (OCDE), recogidas en Industria y Medio Ambiente,
N 5, 1984, Nairobi, Programa de las Naciones Unidas para
el Medio Ambiente (PNUMA).

de vistaambiental, que permitan fabricar los pro-
ductos con escasa generacion de desechos o de
manera que éstos sean facilmente controlables.
Ahora bien, esta solucion innovadora exigira uno
o dos decenios de investigaciéon, perfecciona-
miento e implantacién en la industria. De eso no
se dan cuenta a menudo los ecologistas, perio-
distas y politicos que carecen de formacién cien-
tifica o técnica.”®

Por otra parte, la forma de combatir la con-
taminacion difiere segin el tamano de las em-
presas. En efecto, las empresas pequenas y me-
dianas no estin en condiciones de proponer
soluciones propias, ni menos de tomar el proble-
ma en sus propias manos; ellas sostienen que “se
requiere, por el momento, por parte de las au-
toridades locales y del gobierno, determinar qué
clase de regulaciones se necesitan, cuanto tiempo
se requiere para que empiecen a hacer efecto, y
seleccionar el mejor sistema de sanciones e in-
centivos, de concesiones arancelarias, créditos es-
peciales para los bienes de capital, o a través de
la combinacion de diferentes procedimientos”
(pPnUMa, 1987, p. 2).

Cabe preguntarse como se ha ido respon-
diendo en la practica a este desatio. Segun los
antecedentes recogidos en la Conferencia de Es-
tocolmo, en 1972, s6lo 26 paises tenian organis-
mos nacionales vinculados al medio ambiente.
Una revision efectuada 10 afos después mostrod
que ya entonces 144 paises los tenfan. Este cre-
cimiento habia ido acompanado por la creacion
de mis de 5 000 organismos no gubernamentales
relacionados con el tema, muchos de ellos ubica-
dos en paises en desarrollo. Una investigacion
reciente entre personas involucradas en los pro-
blemas de proteccion ambiental en 72 paises en
desarrollo mostré que una gran proporcién
(88%) pensaba que los esfuerzos de proteccion
actuales eran inadecuados (en los paises desarro-
llados ese porcentaje era del 55) (Sammy, 1982).

3. Respuesta institucional

En algunos paises se han creado ministerios con-
juntos de medio ambiente y vivienda o recursos
naturales, y en otros, comisiones interministeria- .

® Citado en Industria ¥ medio ambiente, Numero Especial,
N© 5, 1984, Nairobi, Programa de las Naciones Unidas para
el Medio Ambiente (PNUMA}, p. 21.



148

REVISTA DE LA CEPAL N° 44 / Agosto de 1991

les. Varios pafses tienen planes ambientales, y la
mayoria ha incluido consideraciones ambientales
en los planes nacionales. En un nimero impor-
tante de paises se han establecido estandares de
calidad y procedimientos para evaluar el impacto
ambiental (Gladwin, 1987, cap. [; Bustamante y
Torres, 1990, pp. 109-122).

Sin embargo, y como antecedente para el
analisis pareceria que la creacién de organismos
de politica ambiental y de proteccién del medio
ambiente al margen de los sectores contamina-
dores, no ha permitido obtener resultados satis-
factorios.

Convendria entonces que en la definicion de
politicas los propios organismos de fomento in-
dustrial —sean éstos ministerios o corporacio-
nés— tuviesen un papel fundamental, junto a los
organismos de proteccion de lasalud y del medio
ambiente. Sin embargo, no deberia autorizarse

la ejecucion de un proyecto sin el visto bueno del
organismo contralor. Por cierto, estas normas de-
beran ser extraordinariamente estrictas, deberdn
darse a conocer a la poblacion, y deberan formar
parte de una programacién completa que per-
mita corregir la pesada carga de errores acumu-
lados.

Por tultimo, lo que se ha dicho acerca de los
grados de industrializacion alcanzados muestra
que perdura en la region cierta fragilidad estruc-
tural para asumir todas las tareas que exigiria
una politica industrial de proteccion del medio
ambiente. Debido a esta fragilidad estructural,
los paises de la region no estdn en condiciones
de encontrar por si solos las respuestas tecnolé-
gicas y de produccidn a los problemas planteados,
razén por la cual es evidente la urgencia de
estrechar los vinculos de cooperaciéon horizon-
tal.

Bibliografia

Boré, D.. F. Pizarro v N. Cabrera (1986): Diagnistico dv ta
eonteminacion meritima en Chile, Santiago de Chile, Gor-
poracion de Fomento de la Produccién (Corro Y Instituto
de Fomento Pesquero (1Fop),

Bustamante, M. v 8. Torres (1990): Elementos para una po-
litica ambiental eficaz, Reviste de {a cerar, N° 41
(.06, 163 1-p), Santiago de Chile.

Duran. H. (1981): Estilos de desarrollo de la industria ma-
nufacturera v medio ambiente en la América Latina,
Estilos de desaryollo ¥ medio ambiente en Amévica Latina, ().
Sunkel v N. Gligo, Lecturas N* 36, tomo 2, México,
D.F., Fondo de Cultura Econdmica.

{1988): Los desechos urbano-industriales: :nueva
rama de desarrollo industrial v tecnolégicoz, Ambiente
desarrollo. vol. 4, N™ | y 2, Santiago de Chile, Centro
de Investigacion v Planificacion de Medio Ambiente
{€IPMA)

Fajnzvlber. Fernando (1990): Industrializacion en América La-
tina; de la * caja negra” al “eaxiflero vacio”, Cuadernos de
fa cerar, N 60, Santiago de Chile. Publicacion de las
Naciones Unidas, N de venta: 5.80.11.6.5.

Gligo, N. (1987): Politica, sustentabilidad ambiental v eva-
luacion patrimonial, Pensamiento iberoamericano, N* 12,
Madrid, Instituto de Cooperacion Iberoamericana
(11 Comision Econémica para Ameérica Latina y el Ca-
vibe (CEpav), julio-diciembre. )

Gladwin, Thomas N. (1987): Environment, development and
multinationa enterprise, Multinational Corporations, En-
vironment and the Thivd World, Ch. Pearson {(comp.), Dur-
ham, Carolina del Norte, Instituto Mundial sobre Re-
CUrsos.

Magarifios de Mello, M. (1983): Lineamientos generales para
una politica ambiental y estudio de caso preliminar en
un pais en desarrollo, Manejo de residuos industriales pe-

figrosos, Industria y medio ambiente, namero especial
N* 4, Nairobi, Programa de las Naciones Unidas para
el Medio Ambiente (PNUMA).

Pearce, P. (1983): Relleno sanitario: zopcion a largo plazo
para la eliminacion de residuos peligrosos?, Manejo de
vesiduos industrindes peligrosos, Industria y medio ambien-
te, ntimero especial N 4, Nairobi, Programa de las Na-
ciones Unidas para el Medio Ambiente (PNUMA).

pxuUMa (Programa de las Naciones Unidas para el Medio
Ambiente) (1984): Conferencia Mundial de o Industria
sobre Gestion del Medio Ambiente (cai6Gaa). Resultado ¥
reacciones, Industria y medio ambiente, niumero especial
N 5, Nairobi, pxuama,

(1987): Envivonmental management of small and me-
diwm size industries, Industria vy medio ambiente, vol. 10,
N" 2, Nairobi, PxuMa,

Sammy, G. (1982): Environmental assessment in developing
countries, tesis de doctorado, Universidad de Oklaho-
ma, World Environmental Handbook , World Environmen-
tal Centre.

Sease, D. (1987): Asia’s industrial waste could spell profit for
U.S. firms, Makers of cleanup gear capitalizing on an
environmental awakening, The Wall Street Journal, 4 de
Junio.

Vinken, W. y P, Waage (1983): Tratamiento de residuos
peligrosos en hornos de fabricacién de cemento de
acuerdo a un programa descentratizado: la experiencia
noruega, Manejo de residuos industrieles peligrosos, Indus-
tria y medio ambiente, nimero especial N* 4, Nairobi,
Programa de las Naciones Unidas para el Medio Am-
biente (PxUMA).

Whitaker, D. (1987): Bright future tinged with uncertainty,
Development Business, N* 217, Nueva York, Naciones
Unidas, 28 de febrero.



REVISTA DE LA CEPAL N° 44

Insercién
internacional
e iInnovacion
institucional

Fernando Fajnzylber

Para el decenio de 1990 es posible prever la conver-
gencia de tendencias que se han desarrollado en los
anos ochenta, pero que presumiblemente tendrin mas
impacto, interretacion y relevancia politica en los afos
noventa. Se trata de la intensificacién de la competencia
internacional, basada crecientemente en laincorporacion
y difusién del progreso técnico en un contexto de difun-
dida valoracién econdmica y politica de la sustentabilidad
ambiental,

En este trabajo se exploran algunos de los efectos
que estas tendencias podrian tener sobre América La-
tina en el decenio de 1990. En la primera parte se
analiza empiricamente el desempeio competitivo de
los paises de América Latina y se le compara con el
de paises desarrollados y en desarrollo de otras lati-
tudes. En la segunda parte se introduce un elemento
que otorga especificidad a la insercion internacional
de América Latina —el acervo de recursos naturales
y su incidencia en la sustentabilidad ambiental— y se
le vincula analiticamente con el progreso técnico y los
objetivos de crecimiento y equidad. Finalmente, con
ese telon de fondo, se formulan algunas reflexiones

. sobre las innovaciones institucionales que exige la in-
sercion internacional de la regién en una economia
mundial cada vez mas globalizada y regionalizada.

*Director de la Division Conjunta ceravoxen de Indus-
wia y Tecnologfa,

Elautor agradece los comentarios de Colin Bradford, Car-
lota Pérez y Alcjandro Schejtmian, y de sus cotegas de la Di-
visién mencionada,

I

Desempeifio competitivo de

América Latina

En esta primera parte del articulo se presentan
los primeros resultados de un ejercicio de eva-
luacién que cuantifica el desempeiio competitivo
de los paises de América Latina en relacién con
otros paises en desarrolio y con los paises desa-
rrollados. Primeramente se definira el concepto
de competitividad utilizado, luego se examinaran
distintas aproximaciones para identificar los fac-
tores de la competitividad, se describiran los re-
sultados obtenidos sobre la base de la- aproxima-
cién adoptada, y se consignaran, finalmente,
algunas de las limitaciones de la metodologia uti-
lizada.

1. Concepto de competitividad empleado

Existe consenso respecto a la importancia de la
competitividad internacional pero, como ocurre
con frecuencia en estos casos, este acuerdo esta
muy lejos de traducirse en coincidencia respecto
a los agentes cuya competitividad se evalua, los
mercados en que ésta se mide, el nivel de agre-
gacion de los productos considerados, el periodo
de tiempo adecuado para efectuar estas medicio-
nes y los indicadores especificos que se utilizan.
para la medicién. En este ejercicio se centr6 la
atencién en los paises que compiten por el mer-
cado de importaciones de la Organizaciéon para
la Cooperacion y el Desarrollo Econémicos (0CDE)
en el periodo 1978-1989. El nivel de agregacion
del anilisis sera el de rubros identificados con
tres digitos en la Clasificacion Uniforme para el
Comercio Internacional (cuci), Rev, 2.

El método empleado podria aplicarse tam-

bién a un mercado mas amplio que el de la ocpe,
a otros niveles de agregacion, por otros periodos
de tiempo y, de disponerse de informacién, a
empresas en lugar de paises.!

Las definiciones adoptadas estuvieron inspi-

radas en el objetivo de contribuir al disefio de
estrategias y politicas nacionales y sectoriales, asi
como en la necesidad de disponer de informa-
ciones actualizadas.

!'Veéase la descripcion detallada de la metodologia uti-

lizada y sus antecedentes tedricos y practicos en Mandeng,
1991.
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2. Factores que inciden en la competitindad

a) Aproximacién simple

Es frecuente escuchar formulaciones simples
y atractivas como las siguientes:

— Lacompetitividad de los paises aumenta con
elingreso per capita. Por lo tanto, fa distancia
entre paises pobres y ricos se incrementa.

— La competitividad de los paises aumenta con
el grado de apertura de las economias. Por
consiguiente, mientras mayor es el coeficien-
te de exportacion de los paises mds alta es su
competitividad internacional.

— La competitividad de los paises se ve favore-
cida por la disminucion relativa del tamario
del Estado.

— La competitividad de los paises aumenta con
el tamano de los mismos.

— La competitividad de los paises aumenta con
el gasto en investigacién y desarrollo.

— La competitividad de los paises aumenta con
el nivel de cobertura educativa.

— La competitividad de los paises estd asociada
a su capacidad para expandir la exportacién
de manufacturas.

— La competitividad de los paises favorece el
dinamismo de las economias nacionales y se
apoya en él.

Sise define 1a competitividad por la variaciéon
de la participacién en las importaciones de la
ocpe entre el final de los anos setenta (promedio
1978-1979-1980) y el final de los afios ochenta
(promedio 1987-1988-1989), y se la compara con
los indicadores correspondientes (el nivel del in-
greso per capita, el coeficiente de exportaciones,
el peso relativo del gasto publico en el producto,

el grado de insercién en el mercado internacional

al comienzo del periodo, la participacién de las
manufacturas no basadas en recursos naturales
en las exportaciones totales de cada pais, fa co-
bertura y el desempefio educativos, el gasto en
investigacion y desarrollo y, finalmente, el creci-
miento del producto por habitante en el periodo
considerado), se concluye que ninguna de las
afirmaciones anteriores encuentra asidero empi-
rico riguroso (en el contexto de las regresiones
lineales simples efectuadas y cuyos resultados
aparecen en el cuadro 1). Los aspectos que mas
peso parecen tener en la competitividad son la
participacién de las exportaciones de manufac-

turas no basadas en recursos naturales y el dina-
mismo de las economias nacionales. Pero aun en
esos casos, la evidencia empirica esta lejos de ser
concluyente.

Lo anterior no significa que los factores con-
siderados no incidan en la competitividad; lo que
si sugieren es que su incidencia no es ni total ni
banal. Sobre la competitividad influye un con-
junto de factores a través de relaciones que no
son susceptibles de cuantificacion simple. Mas
importante que el tamano del Estado es la calidad
de la relacién entre gobierno y actividad produc-
tiva (como loilustra claramente el contraste entre
Estados Unidos y Japon, cuyos sectores publicos
tienen un peso relativo similar, pero que se di-
ferencian radicalmente en la naturaleza de las
vinculaciones entre gobierno y actividad produc-
tiva). El grado de apertura de las economfas, la
cobertura educativa, y el gasto en investigacion
y desarrollo favorecen la competitividad en la
medida en que se traduzcan efectivamente en
una mayor incorporacién y difusién del progreso
técnico en el conjunto de la actividad productiva.
Un elevado coeficiente de exportaciones apoya-
do en rubros de escasos contenido y dinamismo
tecnolégicos contribuye menos a la competitivi-
dad que un coeficiente de exportaciones bajo que
se apoya en rubros de elevados dinamismo y con-
tenido tecnoldgicos. En cuanto a la cobertura
educativa y el gasto en investigacion y desarrollo,
tanto 0 mds importante que su nivel son: el tipo
de vinculacién que tienen con la actividad pro-
ductiva, los agentes que en ella participan y la
calidad de los resultados que se obtienen.

En consecuencia, para avanzar en el disefio
de estrategias y politicas que favorezcan la inser-
cién internacional es necesario considerar distin-
tos factores a la vez, dejando de lado las tan va-
loradas y difundidas recomendaciones simples.
Un primer paso en esa direccién, de alcance aiin
limitado, se intenta en la metodologia que se ex-
pone a continuacion.

b) Aproximacién utilizada

Se trata aqui de avanzar en la determinacién
de la competitividad de los paises medida por la
variacion de su presencia en el mercado de la
OCDE entre el comienzo y el final del decenio de
1980.

Para estos efectos se introducen los conceptos
de posicionamiento y eficiencia. Por posicionamien-
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Cuadro 1
PAISES “GANADORES” Y PAISES "PERDEDORES": ANALISIS DE REGRESION LINEAL SIMPLE, 1979-1988

Variable Y = Incremento en la participacion global

Observaciones
Variable X = Los ftemes siguientes: Total No consi- R?  Valor  Proba- Interseccion  Coeficciente
deradas F bilidad deY de X

Manufacturas basadas en recursos naturales 33 — 026 1094 0.24 0.78 -0.03
Manufacturas no basadas en recursos naturales 33 o 0.30 13.27 0.10 -0.48 0.01
Tasa crecimiento del #18 por habitante (%) 28 5 051 2753 — -0.08 0.16
Coeficiente de exportacion (X/P1B) 27 6 002 042  524) 0.42 -0.01
Ingreso por habitante (pi8/habitante, ddlares) 28 5 0.07 1.92 17.75 0.46 —
Gasto publico/vin 27 6 0.06 143 24.23 0.47 -0.01
Cobertura educativa
Basico (% del grupo de edades matriculado) 15 2 0.05 0.76 40.06 205.60 -1.85
Secundario (% del grupo de edades matriculado) 15 2 0.05 0.64  43.66 56.82 .46
Superior (% del grupo de edades matriculado) 15 2 — —  96.59 18.43 -0.04
Gastos en 1 & D como porcentaje del ris (%) 16 1 — 004 84.38 24.90 -2.62
Desempeiio educacional
Grado 4/5 (10 anos) 14 3 0.27 4.4 5.69 56.41 -5.11
Grado 8/9 (14 anos) 16 | — —_— 98.55 20.77 -0.04

Biologia 12 5 - - 97.98 11.45 0.06
Grado 12/13 Quimica 12 5 010 1.09 32.05 32.33 -2.72

Fisica 12 5 003 036 56.41 23.97 -1.61
Estudiantes otras disciplinas 8 9 002 0.2 73.73 11.73 1.92

Fuente: Division Gonjunta CEPAL/ONUDI de Industria y Tecnologfa, sobre la base de Banco Mundial, “La pobreza®, Informe
sobre el Desarrollo Mundial 1990, Washington, D.C., Oxford University Press; International Association for the Evaluation of
Educational Achievement, Science Achievement in Seventeen Countries, A Preliminary Report, Nueva York, Pergamon Press, Inc.,
1988, y UNEsCo (Organizacion de las Naciones Unidas para la Educacién, la Ciencia y la Cultura), Anuario Estadistico, 1990,

Maxéville, Francia, 1990.

to se entiende aqui €l dinamismo relativo de un
rubro determinado en las importaciones de la
ocpt, calificindolo de favorable cuando dicha
participacién aumenta y de desfavorable cuando
ella disminuye. Por eficiencia se entiende aqui la
participacion relativa del pais en un rubro deter-
minado, considerandola alta cuando dicha par-
ticipacion en las importaciones de la 0¢pEaumen-
ta, y baja cuando disminuye. En otras palabras,
se esta mal posicionado cuando se exportan ru-
bros de bajo dinamismo relativo, y se es poco
eficiente cuando, cualesquiera sean los rubros en
los que se participa, dicha participacion disminu-
ye respecto a la de otros paises que exportan a
la region indicada.

Combinando las caracteristicas menciona-
das, es posible distinguir cuatro situaciones es-
tratégicamente diferentes (grafico 1): i) de posi-
cionamiento favorable y eficiencia alta (situacion

6ptimay}; ii) de posicionamiento favorable y efi-
ciencia baja (situacion de oportunidades perdi-
das); iii) de posicionamiento desfavorable y efi-
ciencia alta (situacion de vulnerabilidad); y iv) de
posicionamiento desfavorable y eficiencia baja
(situaciéon de retirada).

La incorporacion de progreso técnico incide
en la competitividad tanto a través del posiciona-
miento —en la medida en que, en general, el di-
namismo estd asociado al contenido tecnolégico
de los productos en cuanto a disefo y a fabrica-
cibn—, como de la eficiencia productiva, es decir,
de la capacidad sistémica y organizativa de la
produccién a niveles concordantes con las exi-
gencias del mercado internacional.

La insercién de cada pais en el comercio in-
ternacional se define aqui, entonces, a través de
la composicién de sus exportaciones de confor-
midad con esta tipologia, y de su participacion
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Grafico 1
INSERCION EN EL COMERCIO INTERNACIONAL:
POSICIONAMIENTO Y EFICIENCIA
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Fuente: Division Conjunta cerarozentde Industria v Tecnologia, sobre la base
de Ousmene Mandeng (1991}, Competitividad internacional, especializacion y dina-
mismo de los mercados, Santiago de Chile, Division Conjunta ceravostpl de In-

dustria v Tecnologia, mimen.

en las importaciones de la ocpe. Sobre esta base
se identifican los paises que en los anos ochenta
han aumentado su participacion (“*ganadores”)
y los que la han disminuido (“perdedores”), y se
determinan los rezagos que caracterizan a unos
y otros en términos de posicionamiento y eficien-
cia y de las otras variables mencionadas en el
pérrafo anterior.

De este analisis se desprenden algunas indi-
caciones de importancia para la estrategia de in-
sercion en el comercio internacional,

3. Resuliados

a) Paises ganadores y paises perdedores

La primera distincién relevante es la que se
establece entre aquellos paises que en los afios

ochenta mantienen o aumentan su participacion
en las importaciones de la ocpE, y aquellos que
la reducen. De los 51 paises considerados en el
andlisis, 26 pertenecen al primer grupo y aumen-
tan su participacion relativa de 44% a 56% de
las importaciones de la ocpe. En el segundo gru-
po se ubican 25 paises, que disminuyen su par-
ticipacion de 29% a 23%. El total de paises con-
siderados eleva su participaciéon en las impor-
taciones de la ocpe desde 75% a 79% en el de-
cenio. Los paises “ganadores” aumentan su inci-
dencia en el mercado en 27% y los “perdedores”
disminuyen la suya en 9% (cuadro 2).

En el grifico 2 aparece la estructura de las
exportaciones de los paises “ganadores” y de los
“perdedores”. En los paises “ganadores” el 45%
de las exportaciones corresponde a productos
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Grafico 2

PAISES “GANADORES” Y “PERDEDORES”: VARIACION DE LA PARTICIPACION
EN LAS IMPORTACIONES DE LA OCDE, 1979-1988
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Cuadro 2

PAISES “GANADORES” Y PAISES “PERDEDORES”: INSERCION EN EL COMERCIO INTERNACIONAL

Particip. en import.

Situacién segan

Estructura de las exportaciones

Indicadores agregados

de ocne posicionamiento v eficiencia
1979 1988 Varia- Optima  De vul- Deopor- De re- Manufacturas
cidn nerabi-  tunida-  tirada  Recur- Energfa Basadas No basa- PIB/hab. PIB/hab. Coef.de  Gasto
% lidad des per- ~ SOs natu- en recur- dasen (délares) (%) export.  publico/
didas rales s0s nat.  recur. (X/PIB) PIB
nat.

Paises “ganadomes“

Grupo I*

China 0.56 1.44 157 66 30 1 2 14 10 11 66 330 9.2 12.8

Corea (Rep. de) 0.92 2.10 128 83 i0 6 i 4 1 5 90 3 600 7.7 35.4 15.7

Espafa 1.10 1.58 44 58 24 15 3 16 4 18 62 7 740 2.0 11.9 34.1

Finlandia 0.77 0.85 10 53 1l 22 14 3 3 52 42 18 590 2.7 23.6 %0.2

Japén 4.63 8.15 76 80 4 u 3 — — 4 96 21 020 3.4 9.3 17.0

México 1.03 1.48 44 51 32 13 4 10 23 9 57 1760 -14 11.7 27.9

Portugal 0.27 0.52 93 75 12 10 3 5 2 23 71 3 650 1.9 24.5 453

Rep. Dominic. 0.08 0.08 — 52 22 8 17 16 —_ 17 62 720 -1.6 19.3 153

Singapur 0.46 0.78 70 69 5 15 11 3 10 5 82 9 070 5.8 35.0

Tailandia 0.30 0.52 73 65 23 10 3 33 1 17 50 1000 3.8 27.3 16.4

Turquia 0.15 0.36 140 56 33 1 11 22 12 8 58 1280 3.0 18.1 22.0

Yugoslavia 0.31 0.43 39 52 20 21 7 7 3 24 65 2 520 -0.1 20.7 7.5

Suma 10.58 18.29

Promedio 0.88 1.52 73 63 19 1 7 11 0.6 16 67 5940 3.0 19.5 24.2

Grupo 2°

Brasil 0.99 1.18 19 41 46 8 4 30 3 29 38 2 160 1.2 10.4 25.1

Chile 0.24 0.25 4 14 33 3 50 39 — 54 3 1510 -0.1 31.9 33.4

Costa Rica 0.07 0.07 — 37 537 1 5 69 — 4 27 1 690 0.2 27.8 28.0

Grecia 0.29 0.33 14 29 26 27 17 22 7 19 52 4 800 0.1 13.2 50.9

Israel 0.30 0.38 27 40 38 14 7 42 1 16 42 8 650 15 21.4 50.6

Noruega 1.01 1.06 5 15 49 29 7 8 43 24 24 19 990 3.8 24.7 41.5

Uruguay 0.04 0.04 — 17 40 31 12 26 —_ 23 35 2 470 -14 21.0 23.7

Suma 2.94 3.31

Promedio 0.42 0.47 13 28 41 16 I35 34 8 24 32 5 896 0.82 1.4 36.2

Grupo 3¢

Alemania (Fed.} 10.66 12.54 8 29 8 35 7 2 1 15 81 18 480 20 26.8 299

Canada 4.48 491 10 43 15 27 15 9 9 29 52 16 960 2.3 25.6 234
" Dinamarca 1.06 1.13 7 31 20 40 9 19 3 21 56 18 450 23 30.7 41.2

Francia 5.93 6.41 8 23 11 54 12 9 1 21 68 16 090 1.2 17.0 43.1

Italia 4.35 5.01 13 35 13 46 6 4 2 13 82 15 330 1.7 15.5 51.3

Suecia 1.92 2.06 7 22 i2 57 8 3 3 27 67 19 300 1.9 31.2 40.8

Suiza 2.14 222 4 22 i8 31 10 9 — 12 70 27 500 1.6 274

Suma 30.54 34.28

Promedio 4.36 4.90 12 29 14 47 9 8 3 20 68 18 587 1.9 24.9 38.3

Promedio paises

“ganadores” 1.69 2.15° 27 45 24 22 10 16 5 19 58 9 333 2.1 20.7 28.8

pal
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Paises “perdedores”

Grupo 4°

Bulgaria 0.07 0.04 —43 18 12 39 31 19 13 25 42

Checoslovaquia 0.23 0.19 =17 14 18 42 26 8 10 24 57

EE.UU. 10.23 10.07 -2 11 8 66 15 12 3 13 71 19 840 2.1 6.5 22.9
Filipinas 0.39 6.32 —-18 35 10 28 28 22 1 23 53 630 -24 18.0 15.6
Hungria 0.21 0.20 -5 26 22 31 21 21 7 25 47 2 460 1.8 35.4 58.3
Malasia 0.68 0.66 -3 25 37 21 17 26 15 17 43 1 940 1.3 60.1 31.3
Paises Bajos 4.54 4.49 -1 24 14 41 19 14 11 27 49 14 520 1.1 45.2 55.7
Rep. Democrat.

Alemana 0.15 0.13 -13 21 28 39 12 6 10 21 63

Reine Unido 5.25 5.24 — 20 17 51 12 7 11 16 66 12.810 2.8 20.7 376
Rumania 0.25 0.19 -24 13 41 37 9 3 30 17 49

Suma 22.00 2152

Promedio 2.20 2.15 -2 21 21 39 19 14 11 21 34 8.700 1.1 31.0 36.9
Grupo 5°

Australia 1.15 1.06 -8 I8 57 6 18 38 19 27 4 12 340 1.7 10.3 28.7
Ecuador 0.12 0.10 -7 27 51 1 21 67 26 5 2 1120 -1.1 21.4 17.1
Indonesia 1.35 0.80 —41 14 52 4 30 18 51 19 12 440 L7 23.6 22.7
Paraguay 0.04 0.02 -50 9 63 2 25 82 —_ 13 5 1180 -2.1 15.2 7.9
Suma. 2.66 1.98

Promedio 0.67 0.50 -26 17 56 3 24 51 24 16 8 3776 —_ 17.6 19.1
Grupo 64

Argentina 0.40 0.25 -38 13 28 22 37 36 3 43 18 2 520 -1.6 11.5 21.6
Bolivia 0.04 0.01 -75 4 35 5 56 49 — 22 5 570 -4.3 12.6 15.8
Colombia 0.28 0.23 —18 12 44 4 40 58 27 3 11 1180 1.2 13.7 14.7
El Salvador 0.08 3.03 —63 5 3 21 71 77 — 4 19 940 -1.8 10.5 11.3
Guatemala 0.09 0.05 —44 17 22 7 54 76 2 7 15 900 -3.1 13.3 12.1
Honduras 0.06 0.05 =17 20 21 4 54 83 — 7 10 860 -7 23.8

N. Zelandia 0.32 0.31 -3 31 25 10 34 45 2 34 18 10 000 0.6 22.1 49.1
Pertt 0.20 0.11 —45 17 37 3 42 37 10 37 16 1 300 -1.2 10.5 146
Polonia 0.43 0.27 -37 14 11 34 41 19 15 24 42 1 860 1.7 40.4

URSS 1.62 112 =31 8 19 8 35 11 57 19 10

Venezuela 0.78 0.42 —46 11 50 1 38 6 81 8 5 3250 -24 16.1 21.8
Suma 4.30 2.85

Promedio 0.39 0.26 -34 14 30 11 16 45 18 19 15 2338 -13 149 224
Promedio paises

“perdedores” 1.16 1.05 -9 17 30 21 32 34 16 19 30 3 626 -0.2 15.6 20.0

“En este grupo predomina la situacién éptima: posicionamiento favorable de los productos y alta eficiencia de los paises.

“En este grupo gravita con fuerza la situacion de vulnerabilidad: posicionamiento desfavorable y eficiencia alta.

En este grupo gravita con fuerza la situacién de oportunidades perdidas: posicionamiento favorable y eficiencia baja.

9En este grupo predomina la situacién de retirada: posicionamiento desfavorable y eficiencia baja.
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Gel



156

REVISTA DE LA CEPAL N° 44 / Agosio de 1991

dinamicos en que esos paises, ademds, revelan
mayor eficiencia que sus competiddres (situacion
6ptima). Un 22% corresponde a productos dina-
micos en que esos paises ven deteriorada su po-
sicion relativa (situacion de oportunidades per-
didas). Un 24% corresponde a productos de
menor dinamismo, pero en los cuales la posicién

relativa de esos paises mejora respecto de los .

competidores (situacion de vulnerabilidad), y un
10% corresponde a productos de menor dina-
mismo en que ademas esos pafses pierden parti-
ctpacion (situacion de retirada). En los paises “ga-
nadores” predominan las situaciones 6ptimas, en
las que convergen el posicionamiento favorable
de los productos y la eficiencia del pais. El 67%
de las exportaciones de estos paises son de pro-
ductos dinamicos.

En los paises que pierden participacién en el
mercado (los “perdedores”) las exportaciones
con mas gravitacién son aquellas en las que coin-
ciden un posicionamiento desfavorable yuname-
nor eficiencia relativa (situacion de retirada), las
que representan un 32% de las exportaciones
totales. Le siguen con un 30% las exportaciones
de productos poco dindmicos pero respecto de
los cuales hay eficiencia productiva (situacién de
vulnerabilidad). En esos paises, los productos me-
nos dinamicos constituyen entonces el 62% de
las exportaciones totales, y en la mitad de ellos
la falta de dinamismo de los productos va unida
a una menor eficiencia relativa. Los productos
dinamicos en que estos paises muestran eficiencia
(situaciéon éptima) representan solo 17% de las
exportaciones totales, y los productos dindmicos
en que pierden eficiencia relativa (situacion de
oportunidades perdidas) constituyen el 21%.

Si se compara la estructura global de las ex-
portaciones de ambos grupos de paises, se obser-
va que la diferencia fundamental entre uno y
otro radica en que en los “ganadores” predomina
la convergencia de un buen posicionamiento con
alta eficiencia, mientras que en los “perdedores”
predomina la situacion opuesta: mal posiciona-
miento y baja eficiencia. En ambos grupos de
paises hay, en proporcion comparable, productos
dindmicos en los que se pierde posicion relativa
y productos no dindmicos en los que se gana
posicion relativa. Por lo tanto, enambos coexisten
variadas situaciones de posicionamiento y de efi-
ciencia. Esto sugiere descartar desde la partida

propuestas que respondan a orientaciones uni-
dimensionales.

Si se examina en los paises “ganadores” y
“perdedores” la estructura de sus exportaciones
por tipos de bienes (cuadro 2), se ve que en los
primeros predominan las manufacturas que no
estdn basadas en recursos naturales (58%), las
que equivalen a mas de dos y media veces las
exportaciones de recursos naturales, incluido el
petréleo (21%). En los “perdedores”, en cambio,
las exportaciones mas importantes son las de re-
cursos naturales, incluido el petrdleo (50%),
mientras que las exportaciones de manufacturas
no basadas en recursos naturales constituyen el
30%. El peso relativo de las manufacturas basa-
das en recursos naturales es idéntico en ambos
grupos de paises. '

En relacion con los otros indicadores men-
cionados anteriormente, se observa que los paises
“ganadores” son mas dindmicos, tienen un nivel
medio de ingreso por habitante mas alto, un coe-
ficiente también mds alto de gasto publico en
relacién con el producto interno bruto, y un coe-
ficiente de exportaciones similar (cuadro 2).

Cabe senalar que tanto entre los paises “ga-
nadores” como entre los “perdedores” hay situa-
ciones muy heterogéneas en lo que se refiere al
nivel de desarrollo, la estructura productiva, y la
configuracion institucional. Ese es el tema que se
aborda a continuacién.

Casos limites que ilustran la aseveracion an-
terior son Estados Unidos y Japon. El primero,
con una participacién de 10% en las importacio-
nes de la 0CDE, pierde en los anos ochenta 1.5%
de participacion, mientras que el segundo, con
una participacion de 8% en las importaciones de
la ocDE, eleva su participacion en 76% durante
el decenio (grafico 3). Los rubros que en Japén
se hallan en situacién 6ptima han sido todos ori-
ginados, desde el punto de vista tecnologico e
industrial, en Estados Unidos: automéviles, com-
putadores y equipos de telecomunicacién. Para-
déjicamente, los automéviles y los computadores
constituyen para Estados Unidos “oportunidades
perdidas”, es decir, rubros dinamicos en los cua-
les ese pais pierde participacién, en parte por el
proceso de internacionalizacién de sus propias
empresas. Los rubros en los que Estados Unidos
aumenta su participacion son predominante-
mente recursos naturales, con diversos grados
de elaboracién, pero dos tercios de sus exporta-
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Grafico 3

JAPON Y ESTADOS UNIDOS: ESTRUCTURA COMPETITIVA GLOBAL
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Fuente: Divisibn Conjurita CEPAL/ONUD! de Industria y Tecnologfa.
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aLos tres digitos entre paréntesis indican el grupo correspondiente en la Clasificacién Uniforme para el

Comercio Internacional {CUCI), Rev. 2.

ciones totales estan constituidos por rubros dina-
micos en los que ese pais pierde participacion
relativa. En obvio contraste, el 80% de las expor-
taciones de Japon estd constituido por rubros
dindmicos en que ese pais gana participacion re-
lativa.

Lo anterior explica la presencia latente de
corrientes proteccionistas en Estados Unidos, asi
como los variados y crecientes cuestionamientos
de las practicas “intervencionistas” de Japon.
Uno de los multiples intentos de enfrentar esta

situaciéon por parte de ambos gobiernos es el re-
ciente ejercicio bilateral denominado Structural
Impediments Initiative, al que se hara referencia
mas adelante.

b) Paises “ganadores”

Entre los paises “ganadores” se distinguen
por lomenos tres grupos que se diferencian entre
sien posicionamientoy eficiencia relativa (grafico
2). El primero de estos grupos esta integrado por
12 paises en los cuales los productos en que con-
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vergen el buen posicionamiento y la eficiencia
tienen una participacion mayor que en el con-
junto de los paises ganadores (45%).? Estos paises
aumentan en 73% su participacion en el mercado
durante los afios ochenta (de 11% a 18% de las
importaciones de la ocpE). Los rubros en que el
buen posicionamiento se refuerza con la eficien-
cta representan casi dos tercios de sus exporta-
ciones totales (63%) (grafico 4). En las exporta-
ciones de este grupo de paises predominan las
manufacturas no basadas en recursos naturales
(67%), mientras que los recursos naturales, in-
cluido el petréleo, representan sélo el 17% (cua-
dro 2).

Solo dos de los 12 paises que se incluyen en
este grupo tienen un nivel de ingreso por habi-
tante superior a los 10 000 délares (Japén y Fin-

landia). So6lo en Finlandia las manufacturas ba-.

sadas en recursos naturales superan a las que no
se basan en esos recursos. En los restantes paises
del grupo, estas tltimas predominan ampliamen-
te, llegando a representar mas de 80% en Japon,
la Republica de Corea y Singapur (paises que se
caracterizan por una fragil dotacién de recursos
naturales).

En este grupo los dos paises latinoamericanos
que lo integran —México y Repuablica Domini-
cana—, junto con China, Espaia, Portugal, Sin-
gapur, Tailandia, Turquia y Yugoslavia, partici-
pan en el mercado internacional con manu-
facturas no basadas en recursos naturales, mer-
ced en buena medida al proceso de globalizacién
del comercio internacional por el cual las empre-
sas lideres de los paises desarrollados se despla-
zan hacia proveedores con bajo costo de mano
de obra y con variadas modalidades de copro-
duccién, incluida la malquila.S En el caso de la
Republica de Corea, esta modalidad existe, pero
se combina con una fuerte base empresarial na-

2 Este grupe lo integran los siguientes paises: China,
Espafia, Finlandia, Japén, la Republicade Cotea, la Repiiblica
Dominicana, México, Portugal, Singapur, Tailandia, Turquia
y Yugoslavia. En el caso de China es interesante destacar que
el coeficiente de exportacién pasa de 4% en 1978 a 19% en
1990.

* Sobre México, véase Wilson Peres, 1990. Sobre la Re-
publica Dominicana véase Divisién Conjunta CEPAL/ONUD! de
Industria y Tecnologia, 1991a y 1991b, En 1988 la propor-
ci6n de maquila en las exportaciones de México a Estados
Unidos alcanza a 46%, y en la Republica Dominicana, en
1990, la proporcioén se estima en dos tercios del total.

cional que tiende a reproducir mas bien el mo-
delo de Japon.

Los dos paises latinoamericanos son los tni-
cos incluidos en este grupo que en los afios ochen-
ta muestran aumento de la competitividad junto
con una caida en el ingreso por habitante. Esta
ultima situacion, que se da en casi todos los paises
de América Latina, se debe a que coexiste el avan-
ce en la insercién internacional con el servicio de
la deuda externa.

Dos ejemplos nitidos de insercion en el co-
merciointernacional derivada del proceso de glo-
balizacion y regionalizacién de ese comercio son
México y Espafia (grafico 5). Tienen tanto similar
participacién en el mercado de la ocoe (1.5%),
como similar incremento en ese mercado en los
afos ochenta (44%). Las similitudes mas impor-
tantes, sin embargo, residen en el liderazgo en
ellos de laindustria automotriz y en la gravitaciéon
relativa de las distintas categorias de exportacio-
nes, definidas segtn el dinamismo de los rubros
y la eficiencia relativa del pais en su produccién.

Un segundo grupo de paises “ganadores” lo
conforman aquellos en que la mayor parte de las
exportaciones se caracteriza por un alto grado
de eficiencia en su produccién, aun cuando su
posicionamiento no sea favorable (predominio
de rubros no dinamicos). Estos paises aumentan
su participacién en 13% en el transcurso del de-
cenio, alcanzando a algo mas de 3% de las im-
portaciones totales de la ocpe.* En sus exporta-
ciones predominan los productos en situacién de
vulnerabilidad, y los recursos naturales, acompa-
fiados de una proporcién elevada de manufac-
turas basadas en estos ultimos (grafico 4 y cuadro
2). De los siete paises que conforman este grupo,
s6lo uno es de elevado ingreso por habitante (No-
ruega), mientras que cuatro son latinoameri-
canos (Brasil, Costa Rica, Chile, y Uruguay). La
mayor participacién en el comercio internacional
que estos paises muestran en los anos ochenta
proviene, fundamentalmente, de haber mejora-
do la eficiencia productiva en rubros predomi-
nantemente poco dindmicos. Con la excepcion
de Brasil, se trata de economias pequerias, en
proceso de apertura, con elevada cobertura edu-
cativa y en los cuales las exigencias de la compe-

4 Este grupo de paises lo integran: Brasil, Costa Rica,
Chile, Grecia, Israel, Noruega y Uruguay.
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Grafico 4

PAISES “GANADORES”: VARIACION DE LA PARTICIPACION
EN LAS IMPORTACIONES DE LA OCDE, 1979-1988
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Fuente: Divisién Conjunta CEPAL/ONUDI de Industria y Tecnologfa.
aEn este grupo gravita fuertemente la situacidon de vulnerabilidad: posicionamiento desfavorable de los productos
y alta eficiencia de los pafses.
bEn este grupo predomina la situacidn dptima: posicionamiento favorable y alta eficiencia
. CEn este grupo gravita fuertemente 1a situacidén de oportunidades perdidas: posicionamiento favorable y
eficiencia baja
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Griafico 5
MEXICO Y ESPANA: ESTRUCTURA COMPETITIVA GLOBAL

México

Situacidn dptima 51.12%

Situacién de oportunidades
perdidas 13.40%

Situacidn de retirada 3.81%
Situacién de vulnerabilidad

Espaiia

Situacidn de oportunidades
perdidas 15.25%

L, Situacibn de retirada 2.82%
Situacion de

vulnerabilidad 23.93%

Situaciones y principales productos en 19892

31.67%
- México
Participacién global,
1987-1989 1.48%
Variacibn respecto
de 1978-1980 (+43.07%)

Situacidn bptima

Automoviles (781)

Petrdleo crudo (333)
Café (071)

Situacidn de vulnerabilidad

Productos derivados del petroleo (334)

Situacidén de oportunidades
perdidas Legumbres frescas (054)

Crusticeos frescos (036)

Situacidn de retirada Plata (681)

Otros minerales en bruto (278)

Gas natural (341)

Motores de combustion interna (713)
Materiales dist. eléctrica (773)

Equipos de telecomunicaciones (764)

Espaiia

1.58%

(+44.39%)

Automdbviles (781)
Partes de automadviles (784)
Legumbres frescas {054)

Frutas frescas (057
Productos derivados del petrdleo (334)
Barras de hierro (673)

Calzado (851)
Bebidas alcoholicas (112)
Frutas en conserva (058)

Tubos de hierro (678)
Cobre (682)
Ens. met. com. (697}

Fuente: Divisién Conjunta CEPAL/ONUD! de Industria y Tecnologfa
aLos tres digitos entre paréntesis indican el grupo correspondiente en 1a Clasificacion Uniforme para el

Comercio Internacional (CUCI), Rev. 2.

titividad sistémica pueden alcanzarse en un gra-
do relativamente alto. Su tamafno pequefio les
permite mejorar su posicién relativa en produc-
tos poco dindmicos y ganar participacion global
en el mercado. Sin embargo, su situacién es vul-
nerable, tanto por el menor dinamismo de esos
productos, como por las oscilaciones de precios
que afectan a varios de ellos.

Resulta ilustrativo comparar la situacién de
Brasil y la Republica de Corea que, a pesar de
-obvias diferencias en cuanto a dotacion de recur-

sos naturales, estrategia de insercion en el co-
mercio internacional y gravitacion de empresas
extranjeras (esta ultima es notablemente mayor
en Brasil), tienen en comin una base productiva
y de exportaciones diversificada y una importan-
te presencia empresarial nacional (mas fragil en
Brasil que en la Republica de Corea). Se observa
en el grafico 6 que aunque la participacion rela-
tiva de este ultimo pais duplica la de Brasil (2%
y 1%, respectivamente), y el crecimiento de su
participacion en el mercado en los afios ochenta
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Grifico 6
BRASIL Y REPUBLICA DE COREA: ESTRUCTURA COMPETITIVA GLOBAL

BRASIL

Situacidn dptima 41.46%

Situacion de oportunidades
perdidas 8.19%

Situacion de retirada 4.08%

Situacién de
vulnerabilidad 46.27%

Situacién ptima

REPUBLICA DE COREA

83.01%

Situacion de oportunidades
perdidas 5.99%
Situacién de retirada 1.19%

Situacidn de vulnerabilidad
9.81%

Situaciones y productos principales en 1989%

Brasil
Participacién global
1987-1989 1.18%
Incremento respecto de
19781986 20.14%

Situacidn optima
Calzado (851)
Aluminio (684)

Situacibn de vulnerabilidad Café (071)

Min. de hierro {281)

Pien, anim. (081)

Situacion de oportunidades
perdidas Mot. comb. int (713)

Hil. fib. tex. (651)

Crustceos frescos (036)

Situacidn de retirada Cacao (072)
Madera trab. (248)

Azficar (061)

Fuente: Divisidn Conjunta CEPAL/ONUDI de Industria y Tecnologia.

Frutas en conserva (058)

Repiblica de Corea

2.10%

127.79%

Calzado (851)
Automoviles (781)
Prendas de vestir (848)

Plan. wniv. (674)
Tej. fib. art. (653)
Tubos de hierro (678)

Pescados frescos (034)
Ropa interior (844)
Hil. fib. tex. (651)

Tej. fib. tex. (654)
Tabaco en bruto (121)
Madera trab. (248)

ALos tres digitos entre paréntesis indican el grupo correspondiente en la Clasificacion

Uniforme para el Comercio Internacional (CUCE), Rev. 2.

es notoriamente mas elevado (128% y 20%, res-
pectivamente), ambos paises comparten una si-
milar composiciéon de sus exportaciones de ma-
nufacturas, con rubros que hacen uso intensivo
de mano de obra (vestuario y calzado), recursos
naturales con algun grado de elaboracion (ma-
dera y mineral de hierro), y bienes que hacen
uso intensivo de capital (automdoviles, productos

sidertrgicos). Si se considera el conjunto de pro-
ductos en los que ambos paises aumentan su par-
ticipacion relativa (productos en situacion 6ptima
mas aquéllos en situacion de vulnerabilidad), se
observa que en Brasil esa proporcién se eleva a
87% y en la Republica de Corea a 93%, con la
salvedad de que el 83% de las exportaciones de
este tltimo pais estd constituido por productos
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que, ademds de ganar participacion relativa, pre-
sentan mayor dinamismo que el mercado inter-
nacional (la proporcion es levemente superior a
la de Japon).

El tercer y ultimo grupo de paises “ganado-
res” estd integrado por aquellos paises en los que
predominan las exportaciones dinamicas (47%),
pero que pierden posicion relativa en ellas en
grado importante (situacién de oportunidades
perdidas) (grafico 4 y cuadro 2).% Su base pro-
ductiva tiene un alto contenido tecnoldgico, pero
su eficiencia productiva y de comercializacion
aparece rezagada respecto a la de sus competi-
dores.

Los integrantes de este grupo son paises de-
sarrollados bien posicionados, pero que pierden
mercado en productos dindmicos en favor, pre-
cisamente, del tipo de paises que forman el pri-
mero de los grupos mencionados. Aumentan su
participaciéon en el mercado de la 0CDE por estar
bien posicionados, a pesar de perder cuotas de
mercado en productos en que antes eran lideres
(un ejemplo caracteristico es el de la industria
automotriz). En ellos predominan las manufac-
turas que no se basan en recursos naturales. La
estructura de sus exportaciones es muy similar a
la del primer grupo de paises “ganadores”, pero
la diferencia fundamental radica en que mientras
en aquéllos el buen posicionamiento del produc-
to coincide con la eficiencia del pais, en estos
ultimos el buen posicionamiento va acompanado
de pérdida de participacion en el mercado (gra-
fico 4 y cuadro 2). La situacién de vulnerabilidad
en este caso radica en que, de prolongarse esta
tendencia, el buen posicionamiento de los pro-
ductos puede llegar a ser insuficiente para neu-
tralizar la menor eficiencia del pais, como se verd
en algunos casos de paises desarrollados inclui-
dos entre los “perdedores”.

En suma, los paises “ganadores” incluyen
buena parte de los paises de Europa occidental,
y del este de Asia, y paises en desarrollo —me-
diterraneos y latinoamericanos— que tienden a
insertarse en el mercado en parte gracias a los
procesos de globalizacion de las empresas de los
paises desarrollados. Los paises que lideran el
grupo de “ganadores” —Japon y los de Europa

P Este grupo lo integran: la ex Republica Federal de
Alemania, Canada, Dinamarca, Francia, [talia, Suecia y Suiza.

occidental— comparten en los ultimos decenios,
a pesar de muchas diferencias, una modalidad
de funcionamiento econémico y social que pri-
vilegia los acuerdos y las negociaciones por sobre
las confrontaciones (en los tribunales y en los
campos de batalla). Tal vez los traumas del pa-
sado y la continua percepcién de algin grado de
vulnerabilidad haya favorecido esta opcion.

c) Paises “ perdedores”

Dependiendo del peso relativo que tenga el
mal posicionamiento o la menor eficiencia en la
pérdida de participacién en el mercado, se pue-
den distinguir también aqui tres grupos que pre-
sentan caracteristicas diferentes (grafico 7). El
primer grupo lo conforman paises cuyos produc-
tos tienen buen posicionamiento, pero enlos cua-
les predomina la pérdida de participacion en los
mercados? (Esta situacién ilustra lo que le podria
ocurrir al tercer grupo de paises “ganadores”
—principalmente de Europa occidental— si no
reacciona en el ambito de la eficiencia). La par-
ticipacién en el mercado de este primer grupo
de paises “perdedores” cae algo mas de 2% en
los anos ochenta (de 22% a 21.5%).

Integran el grupo, por una parte, los tres
paises que han liderado sucesivamente la econo-
mia mundial (los Paises Bajos, el Reino Unido y
los Estados Unidos) y la mayor parte de los paises
socialistas; a ellos se suman dos paises asiaticos
con una fuerte dotacion de recursos naturales
(Filipinas y Malasia). En estos dos ultimos paises,
a diferencia de lo que se verifica en todos los
otros miembros del grupo, se observa un cambio
en la estructura de las exportaciones, las que in-
cluyen crecientemente manufacturas que no se
basan en recursos naturales, particularmente en
Malasia. Si la tendencia contintia este ultimo pais
deberia pasar proximamente a la categoria de
los “ganadores”. Curiosamente, integran este
grupo los exponentes mds destacados tanto del
laissez faire como de la economia planificada. En
este grupo predomina la situacién de oportuni-
dades perdidas (grafico 7) y las manufacturas
que no se basan en recursos naturales (cuadro
2). En ambos casos (laissez faire y planificacion

% Este grupo de paises estd constituido por la ex Repu-
blica Democritica Alemana, Bulgaria, Checoslovaquia, los
Estados Unidos, Filipinas, Hungria, Malasia, los Paises Bajos,
el Reino Unido y: Rumania.
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Grafico 7
PAISES “PERDEDORES”: PARTICIPACION EN LAS IMPORTACIONES DE LA OCDE
(Variacion en el periodo 1979-1988)
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Fuente: Division Conjunta CEPAL/ONUDI de Industria y Tecnologfa.
aEn este grupo predomina la situacidn de vulnerabilidad: posicionamiento desfavorable de los productos y alta

eficiencia de los pafses.

bEn este grupo predomina la situacidn de retirada: posicionamiento desfavorable y eficiencia baja.
CEn este grupo gravita con fuerza la situacién de oportunidades perdidas: posicionamiento favorable y

eficiencia baja
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centralizada), la falta de funcionamiento consen-
sual ha dificultado el logro de la adaptabilidad
que exige el mercado internacional. Como con-
secuencia de la superacion de la guerra fria y del
colapso de las economias planificadas, podrian
producirse en los afios noventa cambios signifi-
cativos con respecto al panorama descrito. Hay
quienes prevén, por ejemplo, que en el nuevo
contexto, Estados Unidos deberia innovar en sus
politicas, para hacer frente al creciente deterioro
de su participacion en el mercado internacional
(Kuttner, 1991),

El segundo grupo de paises “perdedores” lo
integran aquellos cuya debilidad radica en el mal
posicionamiento de muchos de sus productos, el
que no alcanza a ser neutratizado por la eficiencia
relativamente elevada del pais.” Son pafses en
que predomina la situacién de vulnerabilidad
(56%) (grafico 7), y las exportaciones de recursos
naturales, incluido el petréleo (75%); en tres de
los cuatro paises que integran esta categoria las
exportaciones en el rubro energia son signifi-
cativas (petroleo y carbon) (cuadro 2). La parti-
cipacién de este grupo de paises en el mercado
cae en 26% (de 2.7% a 2%). Australia, el anico
pais desarrollado del grupo, ilustra en alguna
medida lo que puede ocurrir a un exportador
de recursos naturales que, teniendo un nivel ele-
vado de ingreso por habitante, muestra rezagos
para adecuar su estructura productiva a la ten-
dencia de la demanda.

El tercer grupo corresponde a los paises en
los cuales predomina la situacion de retirada
(46%): coexisten un mal posicionamiento de los
productos y una baja eficiencia del pais;*” lo in-
tegran la mayor parte de los paises latinoameri-
canos, Nueva Zelandia, Polonia y la Union So-
viética. Este grupo pierde 34% de participacién
en el mercado (de 4.3% a 2.9%). En sus expor-
taciones predominan ostensiblemente los recur-
sos naturales (63%), siendo baja la participacién
en ellas de las manufacturas no basadas en re-
cursos naturales, La unica salvedad la constituye
Polonia, donde éstas ultimas alcanzan al 42% de

7 Este grupo lo integran: Australia, Ecuador, Indonesia
y Paraguay.

8 Este grupo lo integran: Argentina, Bolivia, Colombia,
El Salvador, Guatemala, Honduras, Nueva Zelandia, Perd,
Polonia, Unién Soviética y Venezuela.

sus exportaciones, en las cuales, sin embargo,
pierde participacién relativa.

En Nueva Zelandia, el uinico pais desarro-
llado perteneciente a esta categoria, se observa
el mismo fendmeno que en Australia. Todos los
paises latinoamericanos de este grupo comparten
una débil presencia de manufacturas no basadas
en recursos naturales (inferior al 20% de las ex-
portaciones totales), a pesar de que en el grupo
hay paises como Argentina y Venezuela, —con
niveles de ingreso y desarrollo relativamente ele-
vados—, junto a paises pequeiios de bajo nivel
de ingreso e insuficiente desarrollo.

Considerados en conjunto, entre los paises
“perdedores” se hallan los paises que han lide-
radosucesivamente la economia mundiat (los Pai-
ses Bajos, el Reino Unido y los Estados Unidos);
los paises de economia planificada; la mayor par-
te de los paises de América Latina; algunos paises
de Asia con fuerte dotaciéon de recursos naturales
{Indonesia —que muestra un rapido crecimiento
de las exportaciones de manufacturas—, Filipi-
nas y Malasia), y por tltimo dos paises desarro-
llados (Australia y Nueva Zelandia), cuya parti-
cipacion se basa predominantemente en los
recursos naturales y en los cuales el seguimiento
de las tendencias del mercado internacional ha
sido insuficiente.

4. Limitaciones metodolégicas

Para analizar e interpretar los resultados obteni-
dos, es necesario tener presente, entre otras, las
siguientes limitaciones de la metodologia utiliza-
da:

1) Para contribuir a disefiar estrategias y po-
liticas es necesario complementar el analisis de
tendencias con el esfuerzo prospectivo, particu-
larmente en un periodo de transito entre dos
patrones tecnologicos diferentes. El presente
ejercicio se apoya exclusivamente en el analisis
de lo ocurrido en los afos ochenta.

i) El posicionamiento esta asociado al creci-
miento relativo de los productos con respecto al
crecimiento del mercado internacional. En agque-
llos productos en los cuales el rapido cambio téc-
nico y la elevacién de la productividad conducen
a una cafda de los precios relativos, la expansion
fisica del sector aparece subestimada. Lo contra-
rio ocurre con los productos cuyos precios rela-
tivos aumentan. En el caso de los recursos natu-
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rales, las variaciones ciclicas de precios pueden
conducir a que productos con posicionamiento
favorable en los afios ochenta pasen a integrar
otra categoria en el decenio de 1990.

ii) La eficiencia de un pais en un producto
determinado aparece condicionada por la varia-
ci6n de la participacién de ese producto en el
mercado internacional. En consecuencia, en este
ejercicio no se distingue entre aquellos casos en
que esa variacion proviene genuinamente de una
mejora de la eficiencia (progreso técnico, mejor
productividad) y aquellos otros en que se origina
en factores “espurios” (caida del salario real, de-
predacion de los recursos naturales). Si la alta
eficiencia de un pais en un rubro determinado
se apoya en estos ultimos factores, el progreso
técnico que incorporen sus competidores puede
borrar las ventajas en pocos afios.

iv) El analisis de la competitividad se apoya
exclusivamente en informacién sobre las expor-
taciones. Por consiguiente, se hace abstraccion
no sélo del contenido importado de las mismas,
sino también de su incidencia en la produccion
interna. Asi, dos paises con idénticos datos de
exportacion pero con coeficientes de exportacion

radicalmente diferentes, en uno de los cuales las
exportaciones son de maquila y en el otro tienen
un elevado contenido nacional, apareceran con
similar posicion competitiva (un ejemplo extre-
mo es la Republica Dominicana, que por sus ex-
portaciones de maquila queda ubicada entre los
paises que exportan una elevada proporcién de
productos dindmicos con alta eficiencia).

v) Al basar el anilisis en los afios ochenta se
adquieren limitaciones que provienen de las ca-
racteristicas del periodo considerado. $i se ana-
lizan separadamente el decenio de 1970 y el de
1980 se observan cambios en el dinamismo de
los productos y en la posicion relativa de los paises
como consecuencia de las variaciones en el precio
del petroleo. '

vi) El nivel de agregacion escogido (tres di-
gitos) condiciona los resultados. El rubro asf de-
finido abarca una amplia gama de productos que
se diferencian entre si, tanto en cuanto a su di-
namismo, como 2 la eficiencia con que cada pafs
los produce y exporta. Esta consideracion ad-
quiere relevancia en este periodo de transiciéon
entre patrones tecnolégicos durante el cual sur-
gen y desaparecen rubros dentro de sectores an-
teriormente “maduros”.

Progreso técnico, competitividad y sustentabilidad

El objetivo central de esta segunda parte es pro-
poner un marco analitico que vincule la compe-
titividad con el progreso técnico y la sustentabt-
lidad arhbiental. Para alcanzar este proposito se
procede secuencialmente: primero se examina la
insercion de América Latina en el comercio in-
ternacional, destacando el papel de los recursos
naturales y su vinculacion con el progreso téenico
y el sector industrial. Se establece luego una re-
lacion entre el liderazgo empresarial y la parti-
cipacion en el comercio internacional basada pre-
ferentemente en recursos naturales. En seguida,
se intenta determinar la gravitacion relativa de
América Latina en el mercado de la ocoe, en
contraste con otras regiones que proveen ese
mercado. Finalmente, se identifican las refacio-
nes de causalidad que vincularian ka competiti-

vidad con el progreso técnico, la sustentabilidad

ambiental y los objetivos de crecimiento y equi-
dad.

1. Insercién internacional y recursos naturales

Después de varios decenios de industrializacion
(en algunos paises casi un siglo), los paises de la
region se insertan en el comercio mundial sobre
la base de sus superaviten los sectores de recursos
naturales y sus déficit en el comercio de produc-
tos manufacturados (a partir de 1982, la tnica
excepcion es Brasil, que exhibe superavit en los
productos manufacturados). Los paises exporta-
dores de petréleo (salvo Ecuador) presentan ade-
mds superavit en ¢l sector minero y, en el caso
de México y Peri, déficit agricola (cuadro 3). Los
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Cuadro 3
ASOCIACION LATINOAMERICANA DE INTEGRACION (ALADI): BALANCE COMERCIAL
POR SECTORES DE ACTIVIDAD ECONOMICA, 1988
(Millones de dblares)

Total Agricultura Industria manufacturera Energia Mineria Otros
sectores Total  Bienes de sectores
capital
Total ALADI 23 916 22216 -14 522 -10 455 11611 7 891 370
Pafses exportadores
de petréleo -52 2 448 -16 006 -6 004 15 642 1 489 25
Bolivia 6 11 -485 -231 213 268 -1
Ecuador 479 980 -397 -591 -62 -39 -9
México® 1 755 -294 -5 925 7 840 240 -106
Peru -H69 -74 -1 133 -588 -93 731
Venezuela -1 723 1 825 -8 066 -4 594 7 744 289 135
Paises no exportadores
de petréleo 23 968 19 768 1 484 -4 451 -4 031 6 402 345
Argentina 3 813 5 488 -1225 -1 133 -345 -105
Brasil 17 704 9 683 8 766 153 -3 941 2 924 272
Colombia 21 1 830 -2 708 -1 462 1113 -172 -42
Chile 2223 1 851 -2 964 -1 652 -568 3792 112
Paraguay ' 64 401 -326 -132 -135 -6
Uruguay 271 515 -59 -225 -157 -31 3

Fuente: Divisién Conjunta CEPAL/ONUD! de Industria y Tecnologia, sobre la base de Banco de Datos de Comercio Exterior de

América Latina y el Caribe (BADECEL).

* Cifras preliminares: ALADI, Estructura ¥ evolucién del comercio regional, 1985-1990, Montevideo.

paises no exportadores de petroleo presentan to-
dos superdvit agricola y dos de ellos (Brasil y
Chile) un importante superavit minero. Los pai-
ses de la region comparten, independientemente
de las reconocidas especificidades nacionales, el
hecho basico y fundamental de que su industria-
lizacion, ademis de haberse orientado preferen-
temente hacia el mercado interno, se llevo a cabo
sin potenciar adecuadamente la base de recursos
naturales y, en algunos casos, a expensas de ella.
Entre los multiples factores que pueden contri-
buir a explicar esta peculiaridad del desarrollo
latinoamericano hay uno que interesa destacar
porque dice relacion directa con el tema de la
sustentabilidad ambiental. La concepcién de in-
dustrializacién prevaleciente por mucho tiempo
contraponia la modernizacién urbana con el ar-
caismo de la sociedad tradicional identificada con
ia base de recursos naturales. Ademas, como ocu-
rri6 en el resto del mundo hasta fines de los afios

sesenta, las concepciones econdmicas dominantes
se apoyaban en el supuesto implicito de que la
disponibilidad de los recursos naturales y del me-
dio ambiente en su conjunto era practicamente
infinita y, por consiguiente, el tema de la susten-
tabilidad carecia de sentido. Los recursos natu-
rales eran la frontera por conquistar.

La crisis del petréleo a comienzos de los afos
setenta, entre otros factores, deja en evidencia la
necesidad de hacer endégenas la disponibilidad
y la eficiencia en el uso de los recursos naturales.

La modalidad de insercién en la que el su-
peravit de recursos naturales coexiste con un dé-
ficit en el sector manufacturero no es privativa
de América Latina. En la actualidad, un namero
importante de paises miembros de la OCDE esta
en la misma situacién. Todos ellos, con la excep-
cion del Reino Unido, presentan superavit en el
sector agricola, y algunos de ellos superavit en
los sectores energético y minero (cuadro 4). Co-
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Guadro 4
PAISES DE LA OCDE CUYA PARTICIPACION EN EL COMERCIO INTERNACIONAL SE BASA EN LOS
RECURSQS NATURALES: BALANCE COMERCIAL POR SECTORES DE ACTIVIDAD ECONOMICA, 1988
{Millones de délares)

Total Agricultura Industria  Energia Mineria Otros

sectores manufacturera sectores
Paises exportadores
de energia
Austratia -1 373 8 513 -22 945 3 634 4 202 5 223
Canada 6 368 14 103 -21 850 5 975 6 432 1 708
Noruega -710 535 -1 242 7377 I 659 -39
Reino Unido -44 389 -14 507 -29 165 1 378 -2 936 841
Paises no exportadores
de energia
Dinamarca 1 353 14 649 -2 508 -1 D68 -247 527
Estados Unidos -150 660 15Mm7 -140 185 -35 898 -5 910 16 316
Nueva Zelandia 1 242 5 285 -4 072 -28() 194 115
Paises Bajos 3957 7 894 -6 723 -493 -15 3 045

Fuente: Division Conjunta GEratzoxuenl de Industria v Teenologia, sobre ta base de datos de International Commodity Trade
Data Base (COMRADE). Nueva York, Oficina de Estadistica de las Naciones Unidas.

mo quedd en evidencia en la primera parte del
articulo, con la salvedad de los dos paises nordi-
cos (Noruega v Dinamarca) vy de Canada, los pai-
ses alli considerados pierden participacion en el
mercado de la ocpe en los anos ochenta. Canada
presenta un superavit agricola y minero v un
déficit manufacturero estrictamente comparable
a los del conjunto de América Latina (aLam) v
un superavit energético bastante inferior al de
América Latina. Este hecho anuncia un aspecto
que sera abordado mas adelante y que incide en
las vinculaciones entre progreso técnico v susten-
tabilidad ambiental. Aun cuando los recursos na-
turales son muy importantes para la insercion de
América Latina en el comercio internacional, esta
region es solo un componente modesto del con-
junto de paises que satisfacen las necesidades in-
ternacionales de recursos naturales.

Por otra parte, el continente americano (Ca-
nadd, Estados Unidos y América Latina) presenta
dos rasgos fundamentales: abundancia de recur-
sos naturales y un fuerte déficit manufacturero.
Por lo tanto, el tema de la competitividad inter-
nacional, no obstante las obvias diferencias na-
cionales, constituye un desafio continental,

La diferencia fundamental entre América

Latina y varios de los paises de la ocpe que dis-
ponen de generosa dotacion de recursos natura-
les reside en que en estos tltimos la industriali-
zacion se apova fuertemente en la transfor-
macion de dichos recursos.”

Este hecho se ilustra graficamente por la ca-
pacidad de algunos de los paises de la ocor para
desarrollar tecnologias conducentes al uso inte-
gral de sus recursos naturales. Esta industriali-
zacion que asume la potencialidad de los recursos
naturales (en marcado contraste con la experien-
cia latinoamericana) tiene efectos directos sobre
la capacidad de esos paises para impulsar no solo
una nueva cencepcion econdmica que integra
progreso técnico, recursos naturales y medio am-
biente sino, lo que es atin mas importante, para
desencadenar una amplia gama de innovaciones
tecnologicas fundamentales con ese propdsito.

En América Latina, el decenio de 1980, el
del “aprendizaje doloroso”, marco el inicio de la
toma de conciencia respecto a la necesidad de
transitar hacia una nueva fase del proceso de

9 ; . -

“Sobre el caso de Estados Unidos, véase Wright, 1990.
Sobre los paises nordicos, véase Fajnzylber, 1990 (cap. v), v
Blomstwram v Meller, 1990,
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industrializacion que supere el encapsulamiento
sectorial, favorezca la articulacion productiva y
eleve la competitividad internacional, entendida
como un desafio de cardcter sistémico que re-
quiere una aproximacidn convergente respecto
de la industria, los recursos naturales, los servi-
cios y el medio ambiente (cepaL, 1990 y 1991).

2. Liderazgo empresarial, insercién internacional
y sustentabilidad ambiental

La inserci6n internacional basada en los recursos
naturales se refleja directamente en la naturaleza
del liderazgo empresarial que se observa en los
paises de América Latina. Esto ultimo es perti-
nente tanto al tema de la incorporacién y difusién
del progreso técnico, como al de la sustentabili-
dad ambiental, porque para enfrentar ambos se
requiere la participacién activa, directa y prota-
gonica de las empresas lideres de los distintos
paises, tanto de aquellas que actian en el &mbito
de los recursos naturales como de las que parti-
cipan en los sectores que las proveen de tecno-
logia. Las mayores empresas en cada uno de los
paises de la regiéon se hallan de preferencia en
el ambito de los recursos naturales, sin o con
elaboracion. Este hecho posiblemente ha marca-
do, en alguna medida, su estrategia empresarial:
han estado sometidas a un tipo de competencia
menos intensa y sin duda diferente de aquella
que enfrentan las empresas lideres que acttian a
nivel internacional en el sector manufacturero;
las exigencias de innovacién tecnolégica, diver-
sificacion sectorial e internacionalizacién de la
produccién han sido, por consiguiente, menos
acentuadas; han tenido mayor holgura en cuanto
a disponibilidad de divisas y a sometimiento a
reglas de integracién nacional que el resto de las
empresas de sus respectivos paises y, por consi-
guiente, en ellas el incentivo para sustituir im-
portaciones y desarrollar proveedores locales ha
sido menor. Esta descripcién no se aplica, en los
mismos términos, a los grandes grupos privados
integrados por una amplia gama de empresas
productoras de bienes y servicios, las que, si exis-
tiese la informacion de conjunto, aparecerian
también entre las mayores unidades empresaria-
les de cada pais.

En el caso de las empresas de propiedad pii-
blica, su funcién como “caja recaudadora” gene-
ra restricciones a la autonomia y disminuye los

estimulos para el diseno de la estrategia de di-
versificacién e internacionalizacién. Aquéllas de
propiedad extranjera adoptan definiciones con-
cordantes con las estrategias globales de las em-
presas matrices, que en algunos casos, incluyen
la elaboracién en los paises de origen o en ter-
ceros paises. Algunas de las empresas publicas,
no obstante lo anterior, desarrollan esfuerzos tec-
noldgicos de relativa envergadura, sobre todo en
contraste con el resto de las empresas nacionales,
para las cuales la alta e indiscriminada proteccion
del mercado interno debilita grandemente los

_incentivos parainnovar e incluso para incorporar

progreso técnico.

Se observa que, en paises como Argentina,
Chile o Venezuela, las diez mayores empresas
cuyas ventas representan aproximadamente el
30% del producto interno bruto respectivo,
corresponden en un 75% o mdas a sectores que
utilizan los recursos naturales (cuadro 5). En los
paises mas grandes de la region (Brasil y México),
las diez mayores empresas tienen ventas que
equivalen al 15% del producto bruto interno y
concentran aproximadamente 60% de sus ventas
en sectores vinculados a los recursos naturales.

Algunas indicaciones adicionales se obtienen
al identificar las mayores empresas de América
Latina y compararlas con las empresas lideres
equivalentes de un pais pequeiio con abundante
dotaciéon de recursos naturales, como Suecia
(cuadro 6). El volumen de ventas del conjunto
de las diez mayores empresas es algo mas alto en
América Latina, pero se trata de empresas de un
tamafio estrictamente comparable. No obstante
lo anterior, aparecen a lo menos las siguientes
diferencias fundamentales: i) mientras en Amé-
rica Latina la gran mayoria de las empresas lide-
res estan vinculadas al sector de los recursos na-
turales, en el caso de Suecia coexisten empresas
que transforman los recursos naturales con aque-
llas de alto contenido técnico que son lideres en
su campo a nivel internacional; ii) en América
Latina solo dos de las mayores empresas perte-
necen al sector manufacturero y se trata de filia-
les, mientras que en Suecia s6lo una no pertenece
al sector manufacturero y son todas nacionales;
iti) en América Latina —lo que no ocurre en
Suecia— varias de las diez mayores empresas son
puiblicas, reflejando tal vez la debilidad de la ini-
ciativa privada en la region en la fase inicial del
desarrollo; iv) mientras las principales empresas
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Cuadro 5
AMERICA LATINA (SIETE PAISES): VENTAS DE LAS DIEZ MAYORES EMPRESAS, POR PAISES. 1980
Distribucién porcentual)

América Argentina Brasil  México Colombia  Chile Peri  Venezuela
Latina
Total 100 100 100 100 100 100 100 100
Recursos naturales 13.0 5.4 13.0 39.6 44.8 14.3
(sin petréleo)
Petroleo 65.9 514 39,3 56.3 50.8 24.8 36.5 715
Manufacturas
Basadas en recursos naturales 49 12.4 14.6 3.5 21.2 11.9 5.1 4.5
No basadas en recursos naturales 11.3 5.4 18.5 26.5 6.0 1.6
Industria automotriz 4.4 5.4 7.2 26.5 6.0
Bienes de capital 11.3
Otros sectores 4.9 19.2 14.6 13.7 22,0 3.7 13.6 8.1
Ventas de las diez mayores
empresas/rIB 10.7 314 14.6 14,7 14.9 38.2 20.9 29.5

Fuente: Division Conjunta CcEraroxuni de Industria y Tecnologia, sobre la base de América Economéa, N* 44, octubre de 1990,

suecas actiian en una amplia gama de sectores,
las empresas lideres latinoamericanas tienen una
muy baja diversificacion sectorial, y v) las empre-
sas lideres suecas presentan en varios casos un
alto grado de internacionalizacion, mientras que
las latinoamericanas muestran una internaliza-
cién muy modesta e incipiente.

3. Competitividad y recursos naturales en el
mercado de la 0CbE

El mercado de la ocpe, ademds de ser el de mayor
tamafio y dinamismo en el ambito mundial, es
aquel en que se aplican las normas ambientales
mas estrictas; y lo que es mas importante, el cum-
plimiento de dichas normas puede llegar a con-
vertirse proximamente en un requisito para pe-
netrar en él.

En los afios ochenta se intensifican las ten-
dencias de largo plazo, y se produce una modi-
ficacion significativa en la estructura de las im-
portaciones de la ocpe. Se observa que los
recursos naturales, los combustibles y las manu-

facturas basadas en los recursos naturales pier-
den participacion (la caida en este ultimo rubro
es mucho mas leve que en los dos primeros),
mientras que las manutacturas no basadas en re-
cursos naturales suben del 47% de las importa-
ciones en 1978-1979-1980 al 64% en 1987-1988-
1989. Las manufacturas basadas en recursos
naturales, que en 1978 representan la tercera
parte de las importaciones de manufacturas no
basadas en recursos naturales, se reducen a la
cuarta parte en 1989. Esto refleja y confirma la
tendencia a la reduccién del uso de recursos na-
turales y particularmente de energia en la acti-
vidad econdémica de los paises desarrollados. Sin
embargo, no significa que todos los recursos na-
turales pierdan participacién y que las manufac-
turas no basadas en recursos naturales incremen-
ten todas su presencia relativa. En cada categoria
coexisten productos dindmicos y no dinimicos,
aun cuando las proporciones respectivas varian
en cada caso: mientras en los recursos naturales
una proporcion minoritaria de los rubros crece
mas que el mercado internacional, lo contrario



Cuadro 6

AMERICA LATINA Y SUECIA: DIEZ MAYORES EMPRESAS SEGUN SUS VENTAS

América Latina 1989

Suecia 1988

Empresa Pais Ventas Sectores Empresa Ventas Sectores

(millones (millones

de dolares) de dolares)
PETROBRAS v dist. BR 15 737 Petroleo Volvo 15 476 Automotor
PEMEX MEX 15 074 Petroleo Electrolux 11 277 Equipo doméstico
PDVSA VEN 12 484 Petroleo Asea 8 750 Electr. y electron.
YPF ARG 9 454 Petroleo Saab-Scania 6 927 Mag. e ingenieria
ELECTROBRAS BR 6 357 Electricidad L.M. Ericson 5421 Electr. v electrén.
IBM Brasil BR 5 542 Electrénica Stora Koprar 3 426 Madera y papel
Bergs B.
CODELCO CHI + 030 Mineria Skanska 3 284 Construccién
A. Gutiérrez BR 3939 Construccion Svenska Cellulosa 2 622 Madera y papel
M. Dias Branco BR 3917 Alimentos Sandvik 2215 Metales y acero
General Motors BR 3 504 Automotor Aga 1772 Quimicos
10 mavores empresas 80 038 10 mayores empresas 61 323
— Bienes de capital 21 098

Bienes dg capital

Fuente: Division Conjunta CEPat/ONUDI de Industria v Tecnologia, sobre la base de América Economia N” 44, octubre 1990 y Business Week, 11 julio 1989,
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ocurre en el caso de las manufacturas no basadas
en recursos naturales (esta situacion se ilustré en
la primera parte del articulo).

La participacion relativa que las exportacio-
nes de América Latina tienen en el mercado de
la0cpE se ha mantenido practicamente constante
en la ultima década, siendo en 1989 aproxima-
damente de un 5% para el total de las exporta-
ciones (llega a 5.6% en 1985, el afo mds favora-
ble); la proporcion es de 10% para los recursos
naturales, que experimentan una leve caida a lo
largo del decenio; de 9% para los combustibles,
que muestran un aumento importante en el pe-
riodo; algo mas de 5% para las manufacturas
basadas en recursos naturales, sin cambios en el
decenio, y de casi 3% para los rubros mads dina-
micos —las manufacturas no basadas en recursos
naturales— cuya participacion duplica la que te-
nia al comienzo del periodo. Este aumento se
origina, principalmente en el incremento de las
exportaciones de manufacturas de Méxicoy Bra-
sil, someramente analizado en la primera parte
del presente articulo.

En cuanto a la posicion relativa que tiene
América Latina como proveedor de los distintos
rubros en contraste con otras agrupaciones que
abastecen el mercado de la 0CDE, se observa que
el conjunto de las exportaciones latinoameri-
canas a Ja OCDE es equivalente a la de los paises
del sudeste asiatico y a la de los escandinavos;
algo menos del doble de la de los paises europeos
mediterraneos, y algo mis del doble de la de los
paises.de Europa oriental.

En materia de recursos naturales, América
Latina es un proveedor modesto si se le compara
con los mayores paises de la ocpE (los del Grupo
de los Siete); mientras América Latina tiene en
1989 una participacion de 10%, los propios paises
de la ocok (los del Grupo de los Siete mas los
nordicos y mediterraneos) proveen un 40% de
sus propias necesidades. El fendmeno se acentia
en las manufacturas basadas en recursos natura-
les: mientras América Latina participa con un
5% de las importaciones de la 0CDE, los paises de
la ocpE alcanzan una participacion de 61%.

Lo anterior confirma algo que no es nuevo,
pero que suele olvidarse en la region: el patrén
productivo y tecnolégico vinculado a los recursos
naturales estd determinado basicamente por la
realidad industrial de los paises desarrollados.
La primera derivacion importante de este hecho

es el eventual surgimiento (ya existen algunas
indicaciones de esta tendencia) de barreras pro-
teccionistas asociadas al incumplimiento de nor-
mas ambientales, las que se vinculan a los pro-
ductos, a los procesos de elaboracion y a las
materias primas. Como las exportaciones basadas
en recursos naturales tienen elevada significacion
para América Latina, el tema en cuestion puede
alcanzar relevancia decisiva.

Esto no significa que todas las exportaciones
de esos productos se verdn sometidas a tales nor-
mas. De hecho, se puede suponer que parte de
ellos seguirdn exentos de requisitos ambientales,
especialmente cuando no compiten con produc-
tos nacionales (y por lo tanto hay una menor
presion proteccionista), o cuando se dirigen a
consumidores de menores ingresos (y por lo tan-
to menos dispuestos a absorber el aumento de
costos derivados de la proteccion ambiental).
Aun asi, lo importante es que la dimension am-
biental ha pasado a ser una variable significativa
en cualquier estrategia de exportacion hacia los
paises industriales. En primer lugar, porque ya
€s un requisito para una proporcion importante,
y potencialmente creciente, de la demanda de
esos paises; en segundo lugar, porque las exigen-
cias varian mucho de un pais a otro, y estin su-
jetas a frecuentes cambios, con lo que su segui-
miento pasa a ser una condicién necesaria para
lograr acceso duradero al mercado de la oCpE;
y, por dltimo, porque la creciente valoracion so-
cial de esas exigencias, aun cuando no sean ex-
plicitamente impuestas por el pais importador,
permite convertirlas en un instrumento til para
la diferenciacién de productos, recurso particu-
larmente valioso incluso en mercados con una
demanda poco dindmica.

La segunda derivacién se refiere al signifi-
cativo espacio econémico que ocupan en América
Latina las actividades industriales (bienes y ser-
vicios) vinculadas a la transformacion de los re-
cursos naturales y, mas especificamente, a las ac-
tividades directamente atingentes a la sustenta-
bilidad ambiental. También en esta materia se
verifican avances promisorios en la regién, aun
cuando hay un rezago indiscutible (CEpaL, 1991,

_cap. vi).

4, Relaciones de causalidad

De lo expuesto se desprende nitidamente que en
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América Latina la competitividad internacional
estard indisolublemente vinculada en el futuro a
la sustentabilidad ambiental y que el factor de-
terminante para compatibilizar ambos propésitos
(competitividad y sustentabilidad) es la incorpo-
racion y difusién del progreso técnico. Eso ex-
plica el lugar central que estos tres elementos
ocupan en el esquema de relaciones de causali-
dad que se describen en el gréfico 8.

La incidencia de la competitividad sobre el
crecimiento, que se retroalimenta por el apoyo
que este ultimo brinda a la incorporacién de pro-
greso técnico, ha sido ampliamente abordada y
ejemplificada en un trabajo reciente de CEPAL
(1990, cap. 1v).

En el mismo documento se sefiala el efecto
positivo que la competitividad puede tener bajo

ciertas circunstancias sobre la equidad, y se des-
taca que, sin embargo, para lograr esta Gltima se
requiere un esfuerzo significativo en materia de
politicas sociales diseniadas con ese objetivo. Asi-
mismo, se destaca la incidencia favorable que, en
determinadas condiciones, puede tener la libe-
ralizacién comercial tanto sobre la competitivi-
dad como sobre la incorporacién de progreso
técnico, factor determinante de la solidez a largo
plazo de la insercién en el comercio internacio-
nal.

Las vinculaciones entre sustentabilidad vy
competitividad, la influencia del progreso sobre
aquélla, asi como el efecto negativo que la ausen-
cia de equidad tiene sobre la sustentabilidad, tam-
bién han sido analizados e ilustrados en otro tra-
bajo reciente de cepaL (1991, caps. v y vi).
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Los tres elementos que aparecen en la parte
superior izquierda del gréfico 8 —apertura comer-
cial, competitividad y crecimiento—, constituyen el
cuerpo central de la propuesta neoliberal, en una
version simplificada. Por su parte, los tres ele-
mentos que aparecen en la parte superior dere-
cha del diagrama —sustentabilidad ambiental, equi-
dad y politica social—, corresponden a los ejes
centrales de la propuesta ecologica, descrita tam-
bién en forma muy simple. Ambas propuestas,
a pesar de ser radicalmente diferentes, tienen un
rasgo basico en comiin: omiten como factor re-
levante al progreso técnico. Esto explica por qué,
desde la perspectiva neoliberal, se privilegia el
crecimiento y la competitividad, en desmedro de
la equidad y la sustentabilidad ambiental. Lo pro-
pio ocurre con la perspectiva ecolégica, desde la
cual el crecimiento y la competitividad deben “sa-
crificarse” en aras de la equidad y la sustentabi-
lidad ambiental.

En ausencia de progreso técnico, la compe-
titividad y la sustentabilidad son dificiles de com-
patibilizar, ya que no es posible lograr simulti-
neamente aumentos de produccién y disminu-
cion del dafio ambiental. En cambio, la incorpo-
racion de progreso técnico efectivamente permi-
te compatibilizar los incrementos de produccién
con la sustentabilidad ambiental.

La necesidad imperiosa de compatibilizar
competitividad y equidad explica la relevancia y
centralidad que el progreso técnico adquiere en
la propuesta de la cEpAL y, por consiguiente, la
atencion especial que se presta a los factores que
inciden en que se materialicen la incorporacion
y la difusion del progreso técnico. Entre esos
factores se destacan el sistema educativo y de
capacitacion, la base empresarial y la infraestruc-
tura tecnolégica y de comunicacion de que dis-
ponen los paises (grafico 8). En una situacion de
extrema debilidad de estos factores que sirven
de soporte al proceso de incorporacién y difusiéon
del progreso técnico, es muy probable que la li-
beralizacién del comercio, aun cuando tenga un
efecto positivo de corto plazo sobre la asignacion
de recursos (eficiencia estatica), no pueda con-
tribuir a desencadenar ese proceso que determi-
na la fortaleza de la insercién en el comercio
internacional !

W véase un andlisis de las politicas de apoyo a la com-
petitividad en que se menciona precisamente la apertura co-

Las necesidades institucionales asociadas a la
administracion de un esquema de proteccion al-
ta, indiscriminada y permanente son obviamente
menores y cualitativamente diferentes de las que
plantea un esquema sectorial y temporalmente
selectivo orientado a inducir el aprendizaje tec-
nologico y la competitividad internacional.

La promocién industrial en un mercado pro-
tegido puede llegar a ser compatible con orga-
nismos publicos pasivos, mientras que el fortale-
cimiento de la competitividad internacional
requiere de instituciones publicas dotadas de ini-
ciativa y capacidad de convocatoria para articular
a los distintos agentes productivos, educativos,
de investigacion, de financiamiento y de comer-
cializacion. En la fase anterior lo que se estimu-
laba era la inversion, con independencia de su
competitividad internacional, tema este ultimo
que ahora adquiere evidente importancia.

Anteriormente, la industria tenia escasos
vinculos con los sectores de recursos naturales y
requeria apoyo limitado de los servicios especia-
lizados de apoyo a la gestion empresarial y sus
necesidades en materia de actualizacion perma-
nente de sus recursos humanos eran mas bien
retdricas. En esos tres planos la situacion ha cam-
biado radicalmente. La cooperacion de las em-
presas entre sf y con los organismos publicos es-
pecializados es ahora requisito de sobrevivencia,
lo que presupone comunicacién permanente y
confianza reciproca, ingredientes que faltan en
la fase anterior. La ineficiencia en las plantas, o
en la infraestructura de transporte, comerciali-
zacién y comunicaciones, se transferia anterior-
mente a los consumidores cautivos. La supera-
cion de esa ineficiencia se convierte ahora en
imperativo compartido. Las relaciones sistemati-
camente conflictivas entre el sector empresarial
y laboral resultan incompatibles con la elevacion
de la productividad y la insercion sélida en el
comercio internacional, pero pueden sustentarse

mercial, la educacion v la capacitacion, las politicas tecnolo-
gicas y la ampliacion de la base empresarial, en CEpaL, 1990,
cap. 1v. En los tltimos aios, motivados a 1o menos parcial-
mente por las asimétricas relaciones entre Estados Unidos v
Japdn, diversos autores han efectuado timportantes aporta-
ciones que buscan hacer endégena ka innovacion tecnologica
v la acumulacion de conocimientos en los modelos de creci-
miento. Véase una revision reciente de estas contribuciones
en Mujica, 1990.
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en mercados cautivos, traduciéndose en eleva-
cién de precios, discontinuidad en la oferta y
disminucién de la calidad. En sintesis, la innova-
cion exigida al Estado y a su vinculacion con el
sector empresarial y laboral trasciende el ambito
necesario, pero no suficiente, de la mantencion
de los equilibrios macroeconémicos.

En la empresa surgen también necesidades
deinnovacion institucional de gran envergadura,
motivadas por la apertura al comercio interna-
cional unida a la transicién a un nuevo patrén
tecnoldgico. La estructura empresarial jerarqui-
zaday compartimentalizada por funciones tiende
a evolucionar hacia una red coordinada de uni-
dades con mayor autonomia. Esto plantea exi-
gencias en cuanto a formacién de personal, vision
de conjunto y disposicién al trabajo de equipo.
El funcionamiento de las empresas previamente
inspirado en tendencias de estandarizacion y op-
timizacion se desplaza hacia formas que favorez-
can una rapida respuesta a las demandas de mer-
cados segmentados y cambiantes, y una continua
asimilacion del cambio técnico (Pérez, 1991).

Lo anterior sugiere la importancia que ad-
quiere la innovacion institucional en el propio
sistema educativo, donde surgen como objetivos
estratégicos la bisqueda de la insercion en el co-
mercio internacional junto con el fortalecimiento
de la ciudadania, y la descentralizacién como cri-
terio para la nueva institucionalidad educativa,
junto con el fortalecimiento de la integracion na-
cional. En el plano de las politicas, aparece la
conveniencia de reemplazar criterios cuantitati-
vos de expansion de la oferta con escasa evalua-
cion de resultados, hacia modalidades que eva-
len desempenos y a la vez cautelen la equidad.

Con el propdsito de contribuir a la formula-
cién de politicas que fortalezcan la capacidad de
absorcion y difusion de progreso técnico en los
paises de América Latina, actualmente la CEpPAL
realiza investigaciones sobre algunos aspectos de
€sos tres pivotes en que se apoyan la incorpora-
cién y la difusion del progreso técnico: i) la es-
trategia educativa para la transformacién pro-
ductiva con equidad (en un esfuerzo conjunto
con la UNEsco); ii) el progreso técnico y la com-
petitividad internacional: estrategias nacionales,
politicas sectoriales e internacionalizacién em-
presarial, y iii) las tecnologias de informacion y
su impacto sobre la competitividad y la equidad.

La pertinencia del esquema analitico varia,
obviamente, dependiendo de las caracteristicas
nacionales en cuanto al acervo de recursos natu-
rales; el nivel de desarrollo educativo, empresa-
rial y tecnoldgico; el tamarfio del pais y los rezagos
en materia de equidad; la tradicién de dinamis-
mo, y la modalidad e intensidad de la insercion
en el comercio internacional. Por esta razon, en
cada una de las tres investigaciones mencionadas
se analizan tanto situaciones nacionales como ten-
dencias generales vigentes en la region.!!

Aunque el grifico 8 no vincula en forma di-
recta el crecimiento y la equidad, es util reiterar
que, dado el caracter sistémico de la competiti-
vidad internacional, no es viable alcanzar una
solida insercion en el comercio internacional si
falta un grado razonable de cohesion social (equi-
dad). Al mismo tiempo, dada la transparencia y
creciente homogeneidad de las aspiraciones de
la poblacién, consolidar la equidad sin un esfuer-
zo sostenido en materia de competitividad tam-
poco es una tarea viable.

I11

Reflexiones finales

De lo expuesto surgen algunas reflexiones de
importancia para la formulaciéon de estrategias y
politicas de apoyo a la insercion internacional.

1. Apertura y cambio institucional

La apertura al exterior plantea exigencias de
cambio institucional de alcance mayor que el que

sugiere su evaluacion desde el punto de vista es-
trictamente comercial. Una economia y una so-
ciedad concentradas en el mercado interno de-
sarrollan una dinamica que en alguna medida

1 . . i .
!'Los tres estudios mencionados estaran disponibles en
1991,
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prescinde del acontecer externo y de las senales
que se generan en el exterior, salvo aquellas que
se refieren ala demanda de los productos basicos
de exportacidn, a las cuales se adecua a través
del nivel de actividad interno. El trénsito hacia
una economia abierta presupone, ademas de los
conocidos requisitos de politica, el imperativo de
regular y subordinar los conflictos internos —so-
ciales y politicos— frente a los requisitos de es-
tabilidad y credibilidad que impone el mercado
internacional. Ademds es preciso incorporar en
el proceso decisorio piiblico y privado, de manera
sistematica y permanente, las variadas senales
econdmicas, financieras, culturales y tecnolégicas
que condicionan la insercién en el comercio in-
ternacional. Los temas seiialados plantean un ter-
cer requisito, que es el de crear la capacidad de
innovacion institucional imprescindible para, por
una parte, regular conflictos internos y, por otra,
adecuarse a los estimulos econ6micos, financie-
ros y tecnologicos que provienen del exterior. La
necesidad de esta innovacion institucional, que
se plantea a nivel gubernamental y privado, ad-
quiere particular fuerza en 4mbitos tan variados
como los de la sustentabilidad ambiental y el sis-
tema educativo, y puede incluso proyectarse al
régimen politico de gobierno.

En sintesis, la apertura al exterior trasciende
la supresiéon de permisos de importacion, la re-
baja de los aranceles y la promocién de las ex-
portaciones. Implica transitar hacia un nuevo
marco institucional y de convivencia social y po-
litica. Dado que para la insercion en el comercio
internacional se requiere un grado razonable de
cohesion social y que ésta no se logra sin un cre-
cimiento sostenido, el mayor desafio de innova-
cién institucional es el de compatibilizar ambos
propositos en un contexto de democracia repre-
sentativa. '

2. La Iniciativa sobre impedimentos estructurales

Tal vez la ilustracion mas clara de la magnitud

de los desafios institucionales que plantea la in-

serciéon en el comercio internacional la propor-.

ciona el debate entre Estados Unidos y Japon
respecto a los cambios estructurales que se re-
quieren en ambos paises para revertir sus cre-
cientes desequilibrios comerciales y financieros.
Entre septiembre de 1989 y julio de 1990 un
grupo de funcionarios gubernamentales del mds

alto nivel de ambos paises elaboré una Iniciativa
sobre impedimentos estructurales (Structural Im-
pediments Initiative). E] informe final del grupo
fue dado a conocer el 28 de junio de 1990 (al dia
siguiente del anuncio por parte del Presidente
de los Estados Unidos de la “Iniciativa para las
Américas”).!?

El objetivo central de ese ejercicio era el de
identificar y resolver problemas estructurales en
ambos pafses que constituyenimpedimentos para
su comercio y para el ajuste del balance de pagos,
con miras a contribuir a la reduccién de los de-
sequilibrios en ese balance.

Especificamente, y a peticidon de los Estados
Unidos, Japén abordé los siguientes temas: com-
portamiento japonés frente al ahorro y la inver-
sion; politica respecto al uso y valor de la tierra;
sistema de distribucién; regulaciones restrictivas
del mercado; modalidades de funcionamiento de
los grupos econdémicos, y mecanismos de fijacion
de precios. A su vez, Japon solicit6 a la delegacion
de Estados Unidos reflexiones, proposiciones y
compromisos sobre cambios institucionales en los
siguientes ambitos: comportamiento publico y
privado frente al ahorro y la inversion; factores
que inciden en la elevacion de competitividad de
lasempresas de Estados Unidos; regulaciones gu-
bernamentales sobre exportaciones e importacio-
nes; estuerzo gubernamental en investigacion y
desarrollo, y, finalmente, educaciéon y capacita-
cién de la mano de obra.

En cada uno de estos ambitos, las partes se
comprometen a emprender innovaciones insti-
tucionales y de comportamiento conducentes a
superar lo que denominan los “desequilibrios es-

2 por parte de los Estados Unidos participaron: Richard

T. McCormack, Subsecretario de Estado; Charles H. Dallara,
Secretario Asistente del Tesoro; S. Linn Williams, Represen-
tante Adjunto de Comercio; J. Michael Farren, Subsecretario
de Comercio; John B. Taylor, miembro del Comité Presi--
dencial de Consejeros Econémicos; y James F. Rill, Fiscal
General Adjunto. Por parte de Japon: Koji Watanabe, Vice-
ministro de Relaciones Exteriores; Makoto Utsumi, Vicemi-
nistro de Asuntos Internacionales del Ministerio de Finanzas;
Naomichi Suzuki, Viceministro de Asuntos Internacionales
del Ministerio de Comercio Internacional € Industria; y Tsu-
neo Unno, Viceministro de Asuntos Extranjeros de la Agen-
cia Econémica de Planificacion (foint Report of the US-Japan
Working Groupr on the Structural Impediments Initiative, 28 de

Junio de 1990, informe dirigido al Presidente de los Estados

Unidos y al Primer Ministro del Japdn).
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tructurales” que caracterizan el comercio entre
los dos paises.

Independientemente del grado en que se
materialicen estos compromisos, lo que resulta
trascendente es la conviccién de ambos gobier-
nos, primero, de que existen impedimentos es-
tructurales para alcanzar equilibrios comerciales
y, segundo, de que la accion del mercado y la
coordinacion de politicas macroecondmicas re-
sultan insuficientes para superarlos. En suma, la
insercién exitosa en el comercio internacional
plantea exigencias que los “precios correctos”
por si sélos no resuelven.

3. La Iniciative para las Américas

Las relaciones comerciales entre Estados Unidos
y América Latina —que reflejan asimetria en el
nivel de desarrollo, similitudes en la base de re-
cursos naturales, y unidad geogrifica— difieren
radicalmente en estos aspectos de las relaciones
comerciales entre Estados Unidos y Japén. Com-
parten, sin embargo, junto a la experiencia eu-
ropea y a la relacion Canada-Estados Unidos,
una necesidad basica: se requieren innovaciones
institucionales en campos que trascienden el co-
mercio para lograr resultados fructiferos.
Como se sabe, la Iniciativa para las Américas
incluye los 4mbitos del comercio, la inversion y
la deuda. La respuesta de los gobiernos de Amé-
rica Latina ha sido bdsicamente positiva, refle-
jando en alguna medida la difundida aspiracion
de acceder al consumo de bienes y servicios mo-
dernos. Lo expuesto anteriormente sugiere la
conveniencia de incluir en el largo proceso de
negociacion correspondiente una reflexion con-
junta de América Latina, los Estados Unidos y
Canadi respecto a temas de interés comuin que
sin duda incidirdn no sélo en la evolucién de las
negociaciones, sino también en sus posibles re-
sultados. Entre los temas que podrian ser objeto
de un analisis sistematico pueden mencionarse
los siguientes: educacion, medio ambiente, ener-
gia, investigacién y desarrollo, y competitividad
internacional. Aunque la naturaleza y la solucién
de los problemas respectivos son diferentes, se
trata de temas respecto a los cuales tanto los pai-
ses de América Latina como Estados Unidos es-
tan disefiando instituciones y formulando politi-
cas que innovan con respecto al pasado y, en ese
sentido, el intercambio de puntos de vista podria

ser provechoso. Mas aun, independientemente
de los plazos y de los resultados posteriores, el
esfuerzo de reflexién conjunta sobre similitudes
y diferencias en las respuestas a los respectivos
desafios estructurales puede generar efectos po-
sitivos, al llevar a una toma de conciencia, pri-
mero, de los variados requerimientos de innova-
cién institucional y, segundo, de la necesidad de
sustentar la insercién internacional en la incor-
poracién y la difusion del progreso técnico (com-
petitividad auténtica), y no —como sucedié en el
pasado— en la caida de los salarios reales y en
la depredacién ambiental (competitividad espu-
ria). El desarrollo de capacidad técnica a nivel
gubernamental y empresarial para emprender
negociaciones de esta naturaleza con Estados
Unidos constituye un activo valioso para explorar
nuevas formas de vinculacién con Europa y Asia.
En suma, prepararse para enfrentar seriamente
este ejercicio es una tarea deseable en si mis-
ma,

4. Competitividad, sustentabilidad ambiental e
incorporacién de progreso técnico

Se ha hecho general en los paises desarrollados
la percepcién de que la industrializacion es uno
de los factores importantes del deterioro ambien-
tal. En América Latina, con las consabidas espe-
cificidades nacionales, el proceso de industriali-
zacién acompaié, con omisiones y variaciones,
las tendencias de los paises desarrrollados. Para
los anos noventa se plantea que la industrializa-
cién constituye el eje de la transformacion pro-
ductiva, principalmente por ser portadora de la
incorporacion y difusion del progreso técnico,
pero también porque en las nuevas circunstancias
debe sobrepasar el estrecho marco sectorial en
que se la ha abordado y enlazarse con las explo-
taciones primarias y el drea de servicios, de ma-
nera de integrar el sistema productivo y hacer
mas homogéneos los niveles de productividad.
La superacion del encapsulamiento sectorial es
una de las claves de la transformacién productiva
y de la nueva fase de la industrializacion. En la
region se manifiesta con rezago la conciencia am-
biental que es generalizada en los paises desarro-
llados. En América Latina, dada su dotacién de
recursos naturales y su insercion en el comercio
internacional construida predominantemente a
partir de ellos, la sustentabilidad ambiental no
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sélo influye en la calidad de vida sino también
en el nivel de vida de la poblacién.

Las propuestas que tienen como eje la racio-
nalidad estrictamente econdmica privilegian los
objetivos de crecimiento y competitividad inter-
nacional, otorgandole un caracter subsidiario a
la sustentabilidad ambiental y a la equidad. Por
su parte, aquelias propuestas que se centran en
la ecologia privilegian la equidad y la sustentabi-
lidad ambiental, desplazando a una posicién sub-
sidiaria el crecimiento y la competitividad inter-
nacional. De lo expuesto en este trabajo se
desprende que la incorporacién y la difusion del
progreso técnico contribuyen a compatibilizar la
competitividad internacional y la sustentabilidad
ambiental. En esa medida, favorece la conver-
gencia entre los objetivos de crecimiento y equi-
dad. Para lograr que esta virtualidad se materia-
lice, se necesitan, sin embargo, innovaciones
institucionales dentro de las empresas y del go-
bierno, y en las relaciones entre ambos.

5. El dmbito sectorial

El decenio de 1980 estuvo dominado por el im-
perativo de cautelar los equilibrios macroecono-
micos. En muchos paises de la regién se asistio
al colapso de buena parte de las instituciones pu-
blicas, lo que contribuyé a justificar la falta de
atencién respecto a las politicas sectoriales. Los
esfuerzos por lograr una insercién internacional
mas solida, la intensificacion de la competencia
internacional, las reacciones proteccionistas y las
negociaciones internacionales, regionales y glo-
bales, han dejado en evidencia que la dimensién
sectorial tiene extraordinaria gravitacion. Las di-
ferencias en cuanto a dinamismo, contenido tec-
nologico, estructuras de mercado, estrategias em-
presariales, efectos sociales y regionales, y gra-
vitacion politica, apuntan a la necesidad de for-
talecer el establecimiento de equipos sectoriales,
gubernamentales y privados, con capacidad para
explorar potencialidades y debilidades, asi como
para enfrentar las cada vez mas duras negocia-
ciones internacionales. Lo expuesto en las seccio-
nes anteriores deja en evidencia la importancia
de un posicionamiento favorable y, por ende, de
las politicas sectoriales destinadas a lograrlo.

En los afos noventa, los paises de América
Latina tendran que complementar los esfuerzos
hechos en el ambito macroecondémico con un es-

fuerzo comparable en el establecimiento de gru-
pos sectoriales de excelencia integrados por re-
presentantes de sectores gubernamentales, em-
presariales, educacionales y cientifico-tecnologi-
cos. Los paises desarrollados y los paises en de-
sarrollo exitosos de otras latitudes parecen haber
comprendido siempre que uno de los propésitos
de cautelar los equilibrios macroeconémicos es
precisamente el de poder impulsar politicas sec-
toriales imprescindibles para enfrentar los desa-
fios del cambio tecnolégico, fa competencia in-
ternacional y el impacto social regional de la
transformaciéon productiva.

6. Estrategias de insercién internacional

El ejercicio empirico sobre competitividad ante-
riormente descrito, no obstante su simplicidad y
sus limitaciones, ofrece algunas sugerencias en
relacién con las estrategias de insercion en el co-
mercio internacional:

i) La incorporacién de progreso técnico tiene
importancia tanto en lo que se refiere a las ca-
racteristicas de los distintos rubros como a la efi-
ciencia organizativa con que éstos se producen y
comercializan. Tan importante como la recono-
cida relacién entre posicionamiento y progreso
técnico, es aquella que vincula progreso técnico
y eficiencia organizativa para la competitividad
internacional.

ii) Nadie tiene garantizado el éxito en el mer-
cado internacional y son muchas y variadas las
vias a través de las cuales éste puede alcanzarse.
El apoyo sistémico a la incorporacion y difusion
del progreso técnico, asi como la selectividad en
los esfuerzos de promocion, aparecen como las
tnicas constantes que acompafan las experien-
cias exitosas.

i) Los recursos naturales, no obstante que
en general se caracterizan por un menor dina-
mismo, ofrecen potencialidades significativas en
términos de generacion de divisas, aprendizaje
empresarial, excedentes disponibles para ser in-
vertidos en otras dreas, impulso a la innovacién
tecnologica en actividades conexas y, en algunos
casos, crecimiento elevado y sostenido. En el fu-
turo, los recursos naturales y la sustentabilidad
ambiental estaran estrechamente ligados.

iv) Las manufacturas no basadas en recursos
naturales, que por cierto incluyen los equipos e
insumos utilizados en la transformacion de los
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recursos naturales, constituyen una proporcion
mayoritaria y creciente del comercio internacio-
nal. Mejorar el posicionamiento en esos rubros
constituye una evidente prioridad.

v) Los rubros en que coinciden dinamismo
y elevada eficiencia (situacion optima) consti-
tuyen un ntcleo potencial de difusion tecnoldgi-
ca para el resto del sector productivo. El reto en
materta de innovacién institucional es el de dise-
nar mecanismos e incentivos que induzcan esa
difusion.

vi) Los rubros en que el pais aumenta su
participacion a pesar de no ser dindmicos (situa-
cion de vulnerabilidad), pueden y deberfan con-
vertirse en plataforma parala diversificacion sec-
torial. Tratandose de paises pequefios, la fase de
diversificacién puede postergarse, pero en nin-
gun caso olvidarse. Esa diversificacion tendria

como meta alcanzar la especializacion en otros
rubros y no simplemente abordar una gama cada
vez mas amplia de actividades.

vii) Aquellos rubros dinamicos en que el pais
pierde participacion (situacion de oportunidades
perdidas) requieren programas sectoriales de
reestructuracion que permitan recuperar las po-
siciones anteriormente alcanzadas.

viii) Retirarse de mercados en declinacion
(situacion de retirada) puede parecer una opcion
sensata. Sin embargo, existen sectores que, no
obstante su escaso dinamismo, podrian ofrecer
aun por varios afios una fuente de ingreso y de
ocupacién, Esta situacion se presenta en algunos
paises de la regién en rubros de exportacion tra-
dicionales. Cabe destacar que, en la medida de
lo posible, son mas convenientes las situaciones
de vulnerabilidad que las de retirada.
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Estudio Econémico de América Latina y el Caribe, 1989
(LC/G.1635-P). Santiago de Chile, diciembre de 1990, 821

pp:

Esta publicacion es la version completa y definitiva del Estudio
Econémico correspondiente a 1989. A lo largo de 1990 habia
aparecido parcialmente en fasciculos.

La obra esta dividida en tres partes. La primera incluye
una vision de las tendencias principales de la economia de la
region. A continuacién analiza con mas detalle el contexto
internacional, el nivel de actividad, la oferta y la demanda
globales; la inflaci6n, el empleo y los salarios; el sector exter-
no,yladeuda externa. Esta parte concluye con el anélisis de la
evolucién de las economias del Caribe.

En la segunda parte se examina la transferencia de recur-
sos externos de América Latina en la posguerra, y se conside-
ra la restriccion que ella pone al crecimiento futuro.

En la tercera parte se analiza la evolucién econémica de
cada pais de la region en 1989.

Anuario Estadistico de América Latina y el Caribe, 1990.
(LC/G.1651-P) (Edici6n bilingite espaiiol/inglés). Santiago de
Chile, marzo de 1991, 722 pp.

El volumen consta de dos partes. La primera, titulada
“Indicadores del desarrollo socioeconémico de América Lati-
na y el Caribe”, presenta series estadisticas actualizadas sobre
desarrollo social y bienestar, crecimiento econémico, forma-
ci6n de capital y financiamiento, comercio exterior y financia-
miento externo. La segunda parte, “Series estadisticas de
América Latina y el Caribe”, incluye las series estadisticas
sobre poblacion, cuentas nacionales, precios internos, balan-
ce de pagos, financiamiento externo, endeudamiento exter-
no, comercio exterior, recursos naturales y produccion de
bienes, servicios de infraestructura, empleo y condiciones
sociales.

Cambios estructurales en los puertos y la competitivi..

dad comercio exterior de América Latina y el Caribe
(LC/G.1633-P). Cuadernos de la CEPAL N” 65, Santiago de
Chile, marzo de 1991, 141 pp.

Los usuarios de los puertos ya no estdn dispuestos a aceptar
que la gestion del puerto y la fuerza laboral sigan amarradasa
instituciones y tecnologias que responden a politicas econo-
micas anteriores, crisis financieras pasadas y presiones de
grupos determinados. Las instituciones e infraestructuras
portuarias han solido estar estructuradas para lograr ciertos
objetivos comerciales, politicos, sociales y estratégicos. Sin
embargo, dadas las transformaciones que estan ocurriendo
en los servicios portuarios, los mercados, las tecnologias y el

ambiente legal, debe evaluarse de nuevo su utilizacién para
alcanzar esos objetivos.

La evaluacién de tales transformaciones constituye la base
del presente estudio y se presenta en tres partes: primero, un
marco conceptual; segundo, un analisis de los cambios en los
servicios, el mercado, las tecnologfas y las legislaciones; y
tercero, conclusiones y recomendaciones. En el marco con-
ceptual se incluye un breve panorama de la evolucién de los
puertos desde el siglo XVI y una descripcién de un puerto
virtual de América Latina y el Caribe —es decir, un puerto
imaginario que retine todos los elementos que caracterizan
los puertos de la regién— de modo que los principales proble-
mas a que hacen frente los puertos de la regién, tales como la
necesidad de sistemas laborales competitivos, acceso para los
transportistas, terminales especializados y sistemas electréni-
cos de informaci6n, puedan entenderse como expresiones
contemporineas de tendencias seculares. Al marco concep-
tual siguen andlisis de los cambios en los servicios, el mercado,
las tecnologias y las legislaciones, a fin de identificar las direc-
ciones en que se mueve esta industria. Por ejemplo, en el
mundo de hoy —interdependiente y rdpidamente cambian-
te— una actitud pasiva de parte de los puertos frente a
factores como el transporte terrestre, las aduanas, el costo de
la fuerza laboral y la productividad, puede dar por resultado
una reduccién de la competitividad de las exportaciones del
pais en los mercados mundiales, una disminucién de los
ingresos de divisas y un aumento de la tasa nacional de
desempleo. Por iltimo, en las conclusiones y recomendacio-
nes se hacen sugerencias respecto a politicas y planes que los
paises de América Latina y el Caribe podrian adoptar en lo
relativo a sus puertos,

Impacto ambiental de la contaminacién hidrica producida
por la refineria estatal Esmeraldas: Anilisis técnico-
economico (L.C/G.1637-P). Estudios e Informes de la CEPAL
N° 80. Santiago de Chile, diciembre de 1990, 189 pp.

Evaluar econémicamente el impacto ambiental de la produc-
cion y refinacién del petréleo y sus derivados tiene gran
importancia para el Ecuador, dada la trascendencia econ6mi-
ca, social y ambiental de esta produccién en la actividad
general del pafs. En el trabajo se analizan los efectos que
provocan la refinerfa y el terminal petrolero de Balao en un
ecosistema relativamente fragil, como son los rfos Esmeraldas
y Teaone y la desembocadura del Esmeraldas en el mar. La
vulnerabilidad ecosistémica de ese sector deriva de que los
rios y el mar configuran un conjunto de subsistemas en una
zonadel trépicohumedo, donde los efectos contaminantes de
{a refinerfa se potencian ademds con los problemas que deri-
van de un desarrollo urbano y econémico sujeto a una débil
direccién politica y carente de toda norma de tipo espacial,
social, o ambiental. .

por esta razon, los problemas de contaminacién hidrica en
los rios mencionados, lejos de reducirse a la problemadtica
especifica de la refinerfa o de las operaciones de carguio del
terminal, conciernen igualmente a otras 4reas.

El trabajo consta de una parte central y varios anexos. En
la parte central hay tres artfculos: el primero, de Fabidn
Sandoval, se refiere a los problemas de desarrollo de laregion
de Ismeraldas; el segundo, de Jorge Jurado, analiza el proce-
so productivo de la refinerfa y las causas de la contaminacion;
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en el ultimo, de Herndn Durdn, se efectua la evaluacién
economica del impacto ambiental propiamente tal.

En los anexos, cinco en total, se incorporan todos aquellos
aspectos mas directamente vinculados al proceso de refina-
cion y a la contaminacién,

El desarrollo sustentable: Transformacién productiva,
equidad y medio ambiente (LC/G.1648/Rev.2-P). Santiago
de Chile, mayo de 1991, 146 pp.

El decumento se inspira en seis ideas centrales, que consti-
tuyen los hilos conductores de los distintos capitulos. La pri-
mera da por superado el debate de antaiio, en el cual se
establecian oposiciones entre la preocupacion ambiental y el
objetivo del desarrollo. Es cierto que esa oposicién frecuente-
mente se plantea sobre todo a nivel microeconémico; no
obstante, en la actualidad no cabe duda de que la preocupa-
cién ambiental es legitima y de sobra justificada, tanto en
sociedades desarrolladas como en desarrollo. Lo dicho es
especialmente vilido en el caso de América Latina y el Caribe,
cuyas economias se apoyan fundamentalmente en la explota-
cién de recursos naturales, muchos de ellos susceptibles de
degradacion irreversible. Asi, los responsables de la politica
ccondmica de la regién se encuentran en la necesidad de
incorporar entre sus variables la de la sustentabilidad am-
biental, no sélo para responder a las necesidades de las gene-
raciones venideras, sino también como un elemento vital para
asegurar el crecimiento sostenido en beneficio de las genera-
ciones actuales.

Dicho lo anterior, una segunda idea central es que tanto el
origen como las consecuencias de los problemas ambientales
son distintos en los paises en desarrollo y en los desarrollados.
En los primeros, dichos problemas suelen estar asociados a
situaciones de escasez de recursos; en los desarrollados, al
consumismo e incluso al derroche de recursos que surge de la
abundancia. Asi, los problemas ecolégico-ambientales tienen
expresiones distintas en unos y otros.

En tercer lugar, se plantea que la relacién del hombre con
la naturaleza empieza a nivel del individuo, pasa por la comu-
nidad, el distrito, la regién, el pafs, las zonas ecologicas de
interés comun a varios paises, el continente y el mundo. No
son nitidamente separables los fenamenos locales de los na-
cionales o de los mundiales, ya que existen influencias reci-
procas entre todos ellos. De ah{ que el presente documento
aborde a la vez el esfuerzo interno para incorporar la variable
ambiental en el proceso de desarrollo y el esfuerzo internacio-
nal para resolver problemas comunes a través de la coopera-
cion.

En cuarto lugar, y tomando en cuenta los maltiples vincu-
los que existen entre desarrollo y medio ambiente, se conside-
ra vital comprender la sustentabilidad del desarrollo dentro
de un contexto amplio, que vaya mas alld de las preocupacio-
nes relativas al capital natural. Desde esta perspectiva, el
desarrollo sustentable conduce hacia un equilibrio dindmico
entre todas las formas de capital o patrimonio que participan
en el esfuerzo nacional y regional: humano, natural, fisico,
financiero, institucional y cultural.

En quinto lugar, se afirma que la incorporacién de la
preocupacion ambiental al proceso de desarrollo exige un
esfuerzo sistémico, que abarca también la conduccién de la
politica econémica, la gestién de los recursos naturales, la

innovacién tecnolégica, la participacion de amplios estratos
de la poblacién, la educacion, fa consolidacion de institucio-
nes, {a inversi6n y la investigacién.

Finalmente, se postula que la cooperacioén internacional
no debe limitarse a enfrentar problemas ambientales en for-
ma aislada. Asf como el esfuerzo de desarrollo s inseparable
de la defensa ambiental, y numerosos problemas ambientales
son consecuencia de fendmenos vinculados al subdesarrollo,
la cooperacién internacional debe ocuparse en forma inte-
grada de impulsar el desarrollo y de defender el medio am-
biente; o, si se quiere, debe destinarse 2 un desarrollo ambien-
talmente sustentable.

Los grandes cambios y la crisis: Impacto sobre la mujer en
América Latina y el Caribe (LC/G.1592-P). Santiago de Chi-
le, diciembre de 1990, 271 pp.

La preocupacién por la integracién de la mujer en el desarro-
llo forma parte de un proceso mas amplio de toma de con-
ciencia que se ha dado en el mundo contemporaneo desde
hace varias generaciones, pero que adquirié mayor dinamis-
mo a partir de la posguerra. Se trata de un proceso que abarca
los temas del cambio econémico, tecnolégico, social y cultural,
y que en las ultimas décadas se amplia y profundiza.

El impulso que dieron las Naciones Unidas a actividades
vinculadas con la promoci6n de la mujer, a partir de la procla-
macion del ano y luego del decenio sobre el tema, tuvo como
resultado una profusién de estudios, investigaciones y accio-
nes que se difundieron con amplitud y se vincularon con casi
todos los problemas contemporineos, dando lugar a un aba-
nico inmenso de perspectivas, puntos de vista, orientaciones y
finalidades.

Algunas de estas vinculaciones se produjeron con facili-
dad y naturalidad; otras ain hoy resultan dificiles. La pers-
pectiva de un decenio obliga a una reflexién sobre lo andado,
exige una sistematizacién del conocimiento acmulado y un
compromiso de mayor precision con las acciones y las estrate-
gias.

Después de casi dos décadas de trabajo en el tema de la
mutjer, hay conocimientos mas decantados sobre la materia y
mayor claridad sobre ciertos aspectos menos conocidos. Por
su parte, la ceear, desde la perspectiva de un desarrollo
integral, equitativo, que requiere la incorporacion de todos
los miembros de la sociedad, ha mantenido una constante
preocupacién por la participacién plena de las mujeres.

El primer estudio del volumen se inicia con una sintesis
muy breve de los principales objetivos e ideales que han
servido de inspiracién a las Naciones Unidas en esta materia y
que dan sentido a su labor futura. En seguida se esbozan
algunos elementos que caracterizaron el escenario latinoame-
ricano a fines del decenio, mostrando los efectos de las pro-
fundas transformaciones de las @ltimas décadas y los de la
crisis de los afios ochenta, cuyo alcance excedio las expectati-
vas. Se examinan muy someramente las orientaciones y los
significados de las transformaciones en un perfodo que abar-
ca aproximadamente treinta afios, y se analiza el tema de la
crisis desde la perspectiva de sus efectos en areas y grupos
concretos, y de sus repercusiones més importantes sobre la
situacion de la mujer. Asi, se sefialan los grandes cambios en
la situacién de las mujeres en la regién y se destacan algunas
4reas pertinentes para el analisis del sector, tanto en el 4mbito
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publico (empleo, educacion, legislacion, participacién politi-
ca) como en el dmbito privado (familia), prestando atencién
preferente a la situacién de los grupos especialmente vulne-
rables de mujeres. Asimismo, el examen de logros y obstacu-
los en relacion con las grandes orientaciones y mandatos
pertinentes permite concluir que el proceso ha sido suma-
mente multifacético y contradictorio, y que los mayores avan-
ces se han logrado en lo que toca a los aspectos formales y al
reconocimiento del tema en los dmbitos mundial y nacional,

Por 1ltimo, se sintetizan algunas reflexiones sobre politi-
cas para las mujeres, con miras a evitar que la crisis anule los
avances ya hechos. Desde esta perspectiva se destacan espe-
cialmente ciertos grupos cuyas necesidades concretas deben
ser atendidas en forma diferencial para promover una real
igualdad social: mujeres del sector popular urbano, mujeres
rurales, mujeres jévenes, jefas de hogar y otras.

Las conclusiones, tras reafirmar la vigencia del tema,
destacan las especiales necesidades surgidas al respecto en el
periodo de crisis y reiteran la importancia de la voluntad
politica para el logro de los objetivos y metas de las Estrategias
de Nairobi orientadas hacia el futuro para el adelanto de la
mujer. Terminado el Decenio de las Nacienes Unidas para la
Mujer, iniciado un nuevo periodo mds incierto y bastante
menos optimista, es hora de asumir con mayor creatividad y
realismo la preparacién de programas que permitan reanu-
dar un desarrollo con mayor participacién de las mujeres.

Factores sociales de riesgo de muerte en la infancia (LC/
DEM.G.88). Santiago de Chile, octubre de 1990, 116 pp.

Los objetivos generales de la investigacion son los de docu-
mentar sistematicamente las tendencias de lamortalidad en la
nifiez en una variedad de paises subdesarrollados, y al mismo
tiempo explorar en qué medida estas tendencias guardan
relacion con los indicadores del desarrollo socioeconémico y
con las politicas de salud de cada pais.

Como parte de los objetivos mds especificos se estudia,
mediante un modelo de regresion multiple, la medida en que
los riesgos de muerte en la nifiez estin asociados con unaserie
de caracteristicas de la madre y del hogar, investigadas en
censos y encuestas, y el efecto de esas caracteristicas en la
mortalidad de los primeros afios de vida. Con el objeto de
proporcionar insumos més directos para la aplicacién de
programas de salud, se identifican los subgrupos de pobla-
cién expuestos a los riesgos de muerte en la nifiez mds altos y
que por lo tanto necesitan atencién prioritaria, Este tipo de
informacioén es de gran utilidad para los planificadores, ya
que permite un uso mas eficiente y racional de los recursos
asignados al sector salud.

Para cumplir con los objetivos propuestos, se aplicé en los
tres pafses incluidos —Costa Rica, Honduras y Paraguay—
una metodologfa de andlisis similar. La mortalidad en la nifiez
se analiz6 a partir de la informacién sobre el mimero total de
hijos nacidos vivos y de hijos sobrevivientes o fallecidos decla-
rados por las mujeres en censos y encuestas recientes; por su
parte, los factores de riesgo de muerte en esta etapa de la vida
se estudiaron utilizando los datos sobre las caracterfsticas
socioeconémicas y geograficas investigadas en dichas fuentes.

En el primer capftulo del trabajo se presenta un marco de
referencia para el andlisis de los determinantes de la sobrevi-
da en la infancia que permite orientar el anlisis realizado en
cada uno de los pafses incluidos. En el segundo capitulo se
desarrolla en detalle la metodologia utilizada en los estudios
de casos para el anilisis de la mortalidad en la nifiez y su
relacién con los factores sociales y econémicos considerados.
En los capitulos siguientes se presentan los tres estudios de
pafses.

Para cada uno de los pafses analizados se presentan algu-
nas conclusiones acerca de las repercusiones de los resultados
obtenidos para los fines de las politicas relacionadas con
acciones de salud.
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Asociacion de Economia para
América Latina y el Caribe
(en formacién)

El 6 de abril de 1991 unos 50 economistas interesados directamente en los asuntos
latinoamericanos se encontraron en el XVI Congreso Internacional de la Asociacién de
Estudios Latinoamericanos en Washington D.C., para examinar la idea de crear una asocia-
cién a la que se dio el nombre provisional de Asociacién de Economia para América Latina y
el Caribe.

Al final de esa reunién se creé un pequefio comité organizador (los nombres de sus
integrantes y las organizaciones a las que pertenecen aparecen mas abajo). Este comité se
abocard a redactar los estatutos de la Asociacién (que se enviaran a todos los interesados para
obtener sus observaciones), a identificar un directorio inicial de envergadura y bien equili-
brado, y a promover la incorporacién del grupo a la Allied Social Science Association (Assa).

Para obtener mds informacion sirvase dirigirse a cualquiera de las personas que se
enumeran a continuacion: '

Michael E. Conroy Univ. of Texas at Austin  512/471-1724 FAX: 512/471-3510
David |. Fike Univ. of Maryland 301/405-3557
Nora Lustig Brookings Institution 202/797-6027 FAX: 202/797-6027
Robin Marsh Stanford University 415/548-0589
Darryl McLeod Fordham University 212/579-2225 FAX: 914/332-9698
Claudia Schatan CEPAL/México 525/250-2225 FAX: 525/531-1151

Sarah Stookey Uniy. of Cal. Riverside 714/787-5037 FAX: 714/787-5685
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