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Reconversión 
industrial, apertura 
comercial y papel del 
Estado en 
Centroamérica

Larry Willmore*
Jorge M áttar

La reconversión industrial, denom inada tam bién mo- 
dernización industrial o  reestructuración  industrial, 
es la adaptación  del sector industrial a un m undo  d i
námico. En todos los países con econom ía de m ercado 
las industrias tienen que adap tarse  continuam ente  a 
cambios tecnológicos, cambios en la m oda o de ios 
gustos del consum idor, y a variaciones de los precios 
relativos. Se trata  de un  proceso que Schum peter d e 
nom inó “destrucción creativa”, es decir, el abandono 
de  viejos p roductos y m étodos de trabajo  y su reem 
plazo p o r o tros nuevos.

En el largo período  de industrialización “hacia 
a d e n tro ”, las industrias centroam ericanas quedaron  ai 
m argen  de las transform aciones tecnológicas ocurri
das en el resto  del m undo. En la actualidad tienen que 
hacer fren te  a u na  desgravación arancelaria, y a una 
ap e rtu ra  com ercial que exige m ayor productividad, 
m ayor especialización, escalas de operación más ade
cuadas, y el m ejoram iento  de la calidad en los procesos 
de  diseño, fabricación y distribución de m anufacturas, 
y en los servicios conexos.

D ada la escasez de inform ación básica sobre las 
condiciones de  producción en las industrias cen troa
m ericanas y sobre sus posibilidades de sobrevivir a un 
proceso de  a p ertu ra , la U nidad  de  D esarrollo Indus
trial de  la Subsede de la t;Ei’AL en México, em prendió  
el Proyecto de "Reconversión industrial en C entroa
m érica: diagnóstico e identificación de necesidades de 
cooperación técnica” , c',am/89/012, financiado por el 
P rogram a de  las Naciones U nidas para el Desarrollo 
con fondos del P rogram a Especial de Cooperación 
Económica para  C entroam érica. El p resente artículo 
tiene el doble propósito  de  d a r  a conocer el marco 
analítico utilizado en el Proyecto, y algunos resultados 
de  las investigaciones empíricas.

*Los autores son, re.spectivanicnte, jefe y funcionario de 
la Unidad de Desarrollo Industrial de la Subsede de la c rrA i,  

en México.

I
Apertura comercial y 

reconversión industrial

La apertura comercial promete una mejor asig
nación de los recursos y una mayor eficiencia 
productiva, pero ambos beneficios tardarán en 
manifestarse. En el corto plazo, la apertura sig
nifica un costo por la caída del producto y del 
empleo en las actividades que antes gozaban de 
alta protección, pero este costo suele ser menor 
del que es posible imaginar, por dos razones. 
Primero, porque si a la apertura acompaña una 
devaluación real de la moneda, algunas activida
des podrán sobrevivir, e incluso exportar, con 
tasas de protección arancelaria menores. Segun
do, porque muchos ajustes se efectúan dentro del 
sector manufacturero e incluso dentro de ramas 
o empresas. Esta reconversión industrial resulta 
menos costosa, por ejemplo, que una transfe
rencia de recursos del sector industrial al sector 
agrícola. 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. Chilê

Chile inició su apertura comercial hace más de 
quince años; es una experiencia que errónea
mente suele citarse como ejemplo del alto costo 
de la desgravación arancelaria. Deben distinguir
se a este respecto cuatro etapas. La primera abar
ca de 1974 a 1976, cuando se eliminaron los con
troles cuantitativos y se redujeron los aranceles 
de un promedio simple de más de 100% {en gran 
parte protección redundante) a un máximo de 
60% y un promedio de alrededor de 35%, mien
tras se devaluaba fuertemente, en términos rea
les, la moneda nacional. Esta reforma no afectó 
al comercio exterior, pero el país entró en rece
sión desde 1975 por el desplome del precio del 
cobre (su principal producto de exportación) y 
por las políticas antiinflacionarias del gobierno.

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

* Este análisis se basa, en gran parte, en ckpal. 1990a,
recuadro IV.8, p. 87.
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1979, en un 10% parejo, salvo para los automó
viles. Un fuerte endeudamiento externo permi
tió fijar el tipo de cambio nominal para fines 
antiinflacionarios; esto produjo una sobrevalua
ción del peso chileno y un shock externo. Entre 
1982 y 1984, en la tercera etapa, se devaluó el 
peso un 23% en términos reales y además subie
ron los aranceles del 10% al 35%. Por último, 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 experimentó en rea
lidad dos períodos de apertura comercial. Uno 
empezó en 1976 y terminó en 1981. En este pe
ríodo, el peso chileno se revaluó, en términos rea
les, más de un 75%, circunstancia desfavorable 
para la supervivencia de un sector manufacture
ro acostumbrado a la protección; a pesar de ello, 
las exportaciones de manufacturas crecieron más 
de 20% al año, y la producción industrial lo hizo 
a un promedio de 6.5% (cuadro 1).

El segundo período de apertura se inició a 
partir de 1985 y todavía continúa. El peso chile
no, en términos reales, se ha devaluado un 33%, 
habiéndose creado otros incentivos para la ex
portación 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 año 
mientras las industriales no tradicionales lo ha
cían un 27%, Hoy en día, el 20% de las expor
taciones chilenas son manufacturas no tradicio
nales, que incluyen metales básicos (5.4%), 
alimentos (4.7%), maderas (4.4%) y productos 
químicos (2.6%). A la vez, la producción indus
trial registra altas tasas de crecimiento (cuadro 
1).

La experiencia chilena revela, pues, que la 
apertura puede dar lugar a una reestructuración 
de la producción dentro de las mismas ramas in
dustriales, dependiendo de su capacidad de re
conversión. En general, las empresas aprendie
ron a competir y, por lo visto, se volvieron más 
eficientes. La producción 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, artículos de 
plástico, línea blanca, bienes de capital). Otras, a

C uadro  1
C H ILE Y M EXICO: PR O D U C C IO N  

M ANUFACTURERA EN PERIOD OS DE A PERTU RA  
COM ERCIAL

{Tasas de crecimiento anuales)

Años Chile México
1976-1981 1985-1990 1985-1990

1" 4.9 0.1 7.0
2" lÜ.l 8.3 -3.4
3" 7.4 4.2 3.9
4" 7.7 6.3 3.0
5" 5,9 lÜ.O 6.0
6" 3.3 0.4^ 5.2

Fuente: cf.pai,, sobre la base de cif ras oficiales.
Enero-junio de 1990 respecto al mismo período  de  1989.

pesar de la protección de que gozaban en el pa
sado, resultaron ser relativamente competitivas; 
sin muchas innovaciones lograron resistir la des- 
gravación arancelaria (acero, petroquímica, azú
car).

2, México

La apertura mexicana no ha llegado aún al grado 
de la chilena, pero se ha efectuado a un ritmo 
muy rápido. El programa se inició en julio de 
1985 con la sustitución de una gran cantidad de 
permisos previos, o licencias de importación, por 
aranceles. Al principio de 1986 el arancel máxi
mo se redujo del 100% al 50% y a los dos años 
quedó en 20%. Focos productos siguen sujetos 
a! permiso previo de importación, y los princi
pales son los granos básicos, los productos far
macéuticos, los vehículos automotores y los com
putadores. Dentro de poco se iniciará la libera- 
lización de las importaciones de automóviles y 
de computadores.

Al principio, a la apertura acompañó una 
devaluación real del peso mexicano que evitó 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 más atractivas 
y empezó a sentirse su competencia.

Es importante destacar que el arancel mexi
cano, a diferencia del chileno, no es uniforme y 
que incluso muchas importaciones están exentas 
del pago de este impuesto. El arancel tiende a 
aumentar cuanto mayor es el grado de elabora
ción del producto, lo cual implica que la protec
ción c/ccúva de las industrias que producen bienes
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finales pasa del 20% . Si la p roducción  d e  u n  bien  
d e te rm in a d o  re q u ie re , p o r  ejem plo, u n  insum o 
in te rm ed io  qu e , a precios in ternacionales, cuesta 
la m itad  del valor del b ien  final, la p ro tección  
nom in a l del 20% im plicará u n a  pro tección  efec
tiva d e l 30%  si el insum o recibe u n a  pro tección  
d e  10%, y del 40%  si el in sum o  no  recibe p ro 
tección a lguna.

E n el sec to r industria l, la a p e r tu ra  no  ha sido 
p o r  lo ta n to  tan  d ev astad o ra  com o se tem ía. Salvo 
en  1986, añ o  recesivo p o r  la caída del precio 
in te rn ac io n a l de l p e tró leo , la p roducción  in d u s
tria l ha re g is tra d o  u n  crecim iento  satisfactorio 
(cu ad ro  1). N i u n a  sola ram a in dustria l se e n 
c u e n tra  a p u n to  d e  d esa p a re ce r p o r cu lpa d e  la 
a p e r tu ra . De 1985 a 1988 las exportaciones no 
p e tro le ras  (en dó lares) crec ieron  al 6.8%  anual 
y las m a n u fa c tu re ra s  al 13.4%.

La in d u s tr ia  textil y d e  la confección p u ed e  
co n sid e ra rse  u n a  d e  las m ás afectadas p o r esa 
a p e r tu ra . Los aranceles se re d u je ro n , en  diciem 
b re  d e  1987, al 10% p ara  las fibras, al 15% para  
las telas y al 20% p a ra  la ropa , p e ro  el em pleo  
(ex cep tu ad a  la m aquila) sólo cayó u n  7,2% — de 
428 000 perso n as en  1985 a 397 000 en  1988— , 
m ien tras  su co n tribuc ión  al p ro d u c to  in te rn o  
b ru to  bajó  u n  8.6% . A dem ás, las exportaciones 
d e  p ro d u c to s  textiles crec ieron  no tab lem en te , y 
la ra m a  m an tien e  u n  balance com ercial positivo. 
{El mercado de valores, 1990, pp. 26-36).

3. Centroamérica

H ace 30 años, los países cen troam ericanos a g ru 
p a ro n  sus econom ías tras u n  arancel ex te rn o  co
m ú n  con el p ro p ó sito  d e  fo m en ta r la sustitución 
d e  im portac io n es a nivel reg ional. C om o señaló 
lasiECA, “C en tro am érica , al c o n s tru ir  el M ercado 
C o m ú n , en u n c ió  desde  el p rincip io  u n a  política 
d e  in dustria lizac ión  y desa rro llo  ‘hacia a d e n tro ’, 
y com o p a r te  d e  ésta se concib ieron  distin tos ins
tru m en to s , d e  los cuales el m ás im p o rtan te  fue 
u n  aran ce l d e  c lara  o rien tac ión  proteccionista , 
u n id o  al rég im en  d e  libre com ercio” (s ik c a , 1974, 
tom o IV , p. 38).

Al in iciarse el p roceso , la sustitución  d e  las 
im p o rtac io n es en  u n  m ercado  com ún  p ro teg ido  
aceleró  el crecim iento . El p ro d u c to  in dustria l c re 
ció a u n a  tasa an u a l del 8.4%  en  los años sesenta, 
m uy su p e r io r  a la del 5.7%  del p ro d u c to  b ru to  
d e  la reg ión  (cu ad ro  2) y com o resu ltado , la con

tribución  del sector m a n u fa c tu re ro  al p ro d u c to  
b ru to  reg ional ascendió  del 12% en  1960 a m ás 
del 16% en  1970, re fle jan d o  la sustituc ión  d e  las 
im portaciones p o r la p ro d u cc ió n  reg io n a l d e  b ie
nes d e  consum o final. Al p asa r el tiem po , sin 
em bargo , estas o p o rtu n id a d e s  fáciles d e  su s titu ir  
im portaciones se fu e ro n  ago tan d o . Las tasas d e  
crecim iento  b a ja ro n  en  los años seten ta , y m ás 
todavía en  los ochen ta , d eb id o  a q u e  las eco n o 
mías se v ieron  afectadas p o r  los conflictos a rm a 
dos y p o r la d rástica  caída del com ercio  in tra rre -  
gional.

A lgunos cen tro am erican o s lleg aro n  a la con 
clusión de que la estra teg ia  d e  crec im ien to  hacia 
ad e n tro  no  e ra  viable en  la reg ió n , a  causa d e  las 
lim itaciones que p re sen tab a  u n  m ercad o  p ro te 
gido m uy estrecho . P o r eso ten ía  q u e  h acerse  u n a  
re fo rm a  arancelaria . C osta Rica fue  el p r im e r  
país que la im pulsó; en  1985 log ró  conv en cer a 
sus colegas del M ercado  C o m ú n  C en tro am e rica 
no  d e  la necesidad  d e  estab lecer u n  nu ev o  arance l 
ex terno , cuyas características p rinc ipa les fu e ro n :

Simplicidad. Se e lim in a ro n  las ta rifas especí
ficas; todas se fija ron  en  térm in o s ad valorem.

Flexibilidad. Se estab lecieron  m ecanism os m ás 
flexibles p a ra  p o d e r m o d ificar el a ran ce l com ú n , 
sin re q u e rir  la ap robación  d e  la cám ara  d e  d ip u 
tados d e  cada país.

M enor protección. Las tasas d e  p ro tección  b a 
ja ro n , en  p rom ed io , y se e lim in a ro n  las exencio 
nes fiscales, estableciéndose u n  piso del 5% p a ra  
los insum os im po rtad o s. En b u en a  m ed ida , se 
d ism inuyó la pro tección  re d u n d a n te , es decir, la 
que no  u tilizaban  los p ro d u c to res .

El nuevo  arance l fue  ap licado  p o r  tre s  países 
en  1986, y p o r el cu a rto  (N icaragua) en  1987. 
H o n d u ra s  dejó  hace tiem p o  d e  p a r tic ip a r en  el 
arancel com ún , y m an tien e  su p ro p io  arance l 
proteccionista.

En o c tu b re  d e  1987 el G o b iern o  d e  C osta 
Rica d ecre tó  u n ila te ra lm en te  u n a  p e q u e ñ a  des- 
gravación aran ce la ria  y estableció  u n  p ro g ra m a  
d e  reducciones sem estrales p a ra  llegar a  u n  a r a n 
cel con u n a  tasa m áxim a del 40%  al finaliza r
1990. Para los p ro d u c to s  textiles, la confección  
de ro p a  y el calzado, la desgravación  p ro g ra m a d a  
ha sido más lenta, p e ro  se p re te n d e  llegar al 40%  
p ara  fines d e  1992. C osta Rica, sin em b arg o , dejó  
d e  estar a la cabeza d e  la desgravación  a ran ce la ria  
p o rq u e  en  sep tiem bre  d e  1989, el g o b ie rn o  sal
vadoreño  anunc ió  su p ro p ó sito  d e  co n ta r  con u n
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Cuadro 2
CENTROAMERICA; PRODUCTO INTERNO BRUTO (;L0BAL Y DEL SECTOR

MANUFACTURERO
(Tasas de crecimiento anuales, a precios de 1980)

1960-
1970

1970-
1975

1975-
1980

1980-
1985

1985-
1990

Manufacturas 8.4 6.1 4.4 -0.9 1.3
1*1 lì 5.7 5.3 3.5 -0.6 2.3

(¡osla Rica
Manufacturas 9.2 8.9 5.9 0.2 4.4
l’IB 6.1 5.8 5.1 0.2 4.5

El Salvador
Manufacturas 8.1 5.6 0.3 -2.5 2.7
1*1 B 5.6 5.4 0.8 -2.0 1.8

(iuateniala
Manufacturas 7.6 4.8 7.7 -2.1 1.7
1*1 B 5.5 5.6 5.8 -1.2 2.8

Honduras
Manufacturas 7.0 6.8 6.2 1.0 4.6
l’llt 5.0 8.8 7.1 0.6 3.3

Nicaragua
Manufacturas 11.1 5.9 -1.0 0.9 -9.4
1*1 B 6.9 5.1 -1.2 0.6 -5.0

Fuente: ct.l’Al,, sobre la base de cifras oficiales.

aran ce l uniforme del 20% p ara  1994 y redu jo  la 
tasa m áxim a al 50% , m an ten ien d o  la m ínim a de 
5%. En m arzo  d e  1990 la tasa m áxim a bajó al 
35% , d e jan d o  a El S alvador en  esta fecha con el 
m e n o r  arance l d e  C en troam érica . El m ism o ines, 
el g o b ie rn o  guatem alteco  red u jo  asim ism o su tasa 
m áx im a al 37% , arance l m uy parecido  al d e  El 
Salvador. Y en  o c tu b re  d e  1990 el gob ierno  n i
ca rag ü en se  bajó sus aranceles a u n  m áxim o de 
20% , el m e n o r d e  C en troam érica .

H asta 1990, H o n d u ra s  se había q u ed ad o  al 
m arg e n  d e  las re fo rm as arancelarias, pero  el nue- 
ví) g o b ie rn o  ad o p tó  en  ese año  u n  p ro g ram a  m uy 
am bicioso. P or d ec re to  del 8 d e  m arzo de 1990 
bajó el a ran ce l m áxim o al 40% y estableció un 
m ín im o  del 2%. En en e ro  d e  1991 el m áxim o 
d escen d ería  a 35% y el m ínim o subiría  a 4% y 
p a ra  com ienzos d e  1992 se e spera  u n a  tasa m áxi
m a del 20%  con u n a  m ín im a del 5%.

P aradó jicam en te , los gobiernos cen tro am e
ricanos h an  tro p ezad o  con m ás oposición p ara  
su b ir las tasas a rance la rias bajas q u e  para  bajar 
las altas, co m p o rtam ien to  com prensib le  p o r dos 
razíjnes. En p r im e r  lugar, p o rq u e  las tasas altas 
re p re se n ta n  a m en u d o  u n a  pro tección  excesiva.

es decir, tan  p rohib itiva q u e  la com petencia  e n tra  
d e  co n trab an d o  en  vez d e  p o r  la ad u a n a . En 
segundo  lugar, p o rq u e  las tasas bajas se ap lican  
n o rm alm en te  a los insum os, no  a los b ienes fin a 
les, y la p ro tección  d e  u n  insum o equivale a u n  
im puesto  a la activ idad industria l.

La seg u n d a  razón  se basa en  el hecho  d e  q ue  
la pro tección  que in te resa  p a ra  u n a  activ idad  es 
la efectiva, es decir, la del valor ag reg ad o , y n o  la 
nom inal. Se p u ed e  exp licar con  u n  e jem plo  sim 
ple. Si suponem os que , a precios in ternacionales, 
u n  p a r  d e  zapatos vale 10 pesos cen tro am erican o s 
y el cue ro  p a ra  p ro d u c ir lo , 6 pesos, el valor a g re 
gado p o r el fab rican te , a precios in ternacionales, 
seria en tonces d e  4 pesos (10 m enos 6). C on  u n a  
tasa d e  pro tección  nom inal del 40% , los zapatos 
se p o d rían  v en d er en  14 pesos, d e jan d o  8 pesos 
(14 m enos 6) d e  valor ag reg ad o  p a ra  el zapatero . 
La pro tección  efectiva resu lta  se r d e  100% p o rq u e  
el valor ag regado , a precios in te rn o s, es el doble  
del valor ag reg ad o  a precios in ternacionales. 
A hora  bien, si el país es im p o rta d o r  d e  cu e ro  y 
se le aplica u n  im puesto  del 20% a la im portac ión  
de este insum o, el costo del cu e ro  sube d e  6.00 
a 7.20 pesos, el valor ag reg ad o  baja d e  8.00 a
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6 .80  pesos y la p ro tección  efectiva se re d u ce  a 
70% . El zap a te ro  no  p u ed e  e lu d ir  el au m en to  de 
sus costos co m p ra n d o  cu e ro  nacional d e  la m ism a 
calidad  p o rq u e  las ten erías  ap ro v ech a rán  el a ra n 
cel p a ra  su b ir sus precios al nivel del p ro d u c to  
im p o rtad o , inc lu ido  el im puesto  arance la rio . Si 
el país e x p o r ta  cu e ro , u n  subsid io  a la ex p o r ta 
ción  p ro d u c e  el m ism o efecto  p o rq u e  el precio 
dom éstico  sube al nivel del p recio  in ternacional 
m ás el subsid io . (Es lo q u e  sucede efectivam ente 
con  el cu e ro  fino  en  C osta Rica). P o r eso los fa
b rican tes d e  calzado d esean  q u e  se n ieg u en  a las 
ten e ría s  los subsidios d e  ex portac ión  y hasta  p i
d e n  q u e  se les p ro h íb an  las exportac iones p ara  
q u e  el p rec io  dom éstico  del cu e ro  se m an ten g a  
p o r  deb a jo  del p rec io  in ternacional.

S o lam en te  en  El S alvador se h a  establecido 
u n a  m eta  d e  p ro tección  p a ra  el la rgo  plazo: un  
a ran ce l u n ifo rm e  d e  20% . A u n q u e  re p re sen ta ría  
u n a  p ro tecc ió n  co n sid erab lem en te  m ás baja que 
la v igen te  e n  la ac tua lidad , im plica todavía un  
sesgo a n tie x p o r ta d o r  im p o rtan te  p o rq u e  u n  m is
m o p ro d u c to  v a ld rá  u n  20% m ás en  el m ercado  
dom éstico  q u e  en  el in tern ac io n a l. E n  teo ría , el 
sesgo se p u e d e  e lim in ar subsid iando  las e x p o r
taciones, o  p o r  lo m enos las que  el gob ierno  desea 
e s tim u la r, p e ro  esta solución p re sen ta  dos d ifi
cu ltades. La p rim era , p o rq u e  sería  u n a  violación 
d e  las reg las del com ercio  in ternacional, y las 
ex p o rtac io n es  subsid iadas p o d ría n  verse sujetas 
a  im puestos com pensa to rio s en  los países im p o r
tad o re s , y la seg u n d a , p o rq u e  si el p ro g ram a  tu 
viera éx ito  (com o sucedió  rec ien tem en te  con los 
C ertificados d e  A bono T rib u ta r io  en  Costa Rica), 
p o d ría  sign ificar serios p rob lem as fiscales p ara  
el E stado .

Si el E stado  desea e lim in ar el sesgo an tiex 
p o r ta d o r  d e  a lg u n as actividades (que podem os 
llam ar no  trad icionales) sin o to rg a r subsidios ex 

plícitos, ten d ría  q u e  h ac e r u n a  devabmción com
pensada d e  su m o n ed a  y fija r im puestos d e  ex 
portac ión  a las activ idades n o  d esead as (que p o 
dem os llam ar tradicionales).

Las im plicaciones d e  esta opción  se c o m p re n 
d en  m ejo r con u n  ejem plo . Si se su p o n e  q u e  el 
tipo  d e  cam bio único  y lib re  es d e  10 pesos p o r  
d ó la r y q u e  existe u n  a ran ce l p a re jo  d e l 20%  p a ra  
las im portaciones, se p re sen ta  u n  sesgo c o n tra  
las exportac iones p o rq u e  el p ro d u c to  q u e  vale 
12 pesos en  el m ercado  local vale sólo 10 pesos 
en  el ex te rio r. A h o ra  b ien , si se d ev a lú a  la m o 
n ed a  a  12 pesos p o r  d ó la r y se baja s im u ltán e a 
m en te  el arance l a cero , esta deva luación  co m 
p ensada n o  es in flac ionaria  p o rq u e  el a rtícu lo  
que valía 12 pesos en  el m ercad o  local segu irá  
costando  12 pesos. P ero  el m ism o artícu lo  vald rá  
ah o ra  12 pesos tam bién  en  el ex te rio r: d e sa p a 
reció el sesgo an tiex p o rta d o r. Si el E stado  no  
desea q u e  los e x p o rta d o re s  d e  p ro d u c to s  tra d i
cionales (café, banano , ca rn e , e n tre  o tros) se b e 
nefic ien  con la devaluación , le b as ta rá  ap lica r 
sim plem ente u n  im puesto  del 16.7% p a ra  q ue  
vuelvan a recib ir sólo 10 pesos p o r  cada d ó la r  de 
exportaciones. Este im puesto  d e  ex p o rtac ió n  
tam bién  p u e d e  co m p en sa r la p é rd id a  fiscal q ue  
resu lta  d e  la e lim inación del a ran ce l d e  im p o r
tación.

C u an d o  cinco países, con cinco m o n ed as  d is
tin tas, co m p arten  u n  m ercado  co m ú n , la  ap lica
ción d e  devaluaciones co m pensadas re q u ie re  n e 
cesariam ente  u n a  coord inación , p e ro  no  d e ja  d e  
ser factible. P or eso es d e  sum a im p o rtan c ia  q u e  
todos los m iem bros del m c c a  e fec tú en  las d ev a
luaciones com pensadas al m ism o tiem po . Si u n o  
se m an tiene  al m arg en , sus p ro d u c to re s  q u e d a 
rán  en  desven ta ja  com petitiva con resp ec to  a los 
dem ás países y p ro n to  re p e rc u tirá n  sus efectos 
en  la balanza com ercial.

II
El papel del Estado en la reconversión

Al a d o p ta r  u n a  desgravac ión  a rance la ria , el Es
tad o  env ía  u n  m ensaje  a los em presario s sobre 
la n ecesid ad  d e  a ju starse  a la com petencia  in te r
nacional, p e ro  el p ap e l del E stado  no  te rm in a  
con d e c re ta r  la a p e r tu ra  com ercial. La adopción

d e políticas que sigue a esa a p e r tu ra  es crucial y 
p u ed e  facilitar u  o b s tru ir  el p roceso  d e  re co n 
versión.

Son básicam ente tres los tipos d e  política q ue  
p u ed e  ad o p ta r  el Estado: i) políticas liberales, en
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el sen tid o  d e  n o  d isc rim in ar e n tre  ram as o em 
presas; ii) políticas q u e  canalizan su ayuda a d e 
te rm in ad a s  ram as industria les; y iii) políticas que 
la d irig en  a em p resas  específicas. La adopción  
d e  u n  tipo  d e  política n o  excluye la adopción  de 
los dem ás; en  efecto , con frecuencia  se aplican 
s im u ltán e am en te  los tres tipos d e  política.

1. Las políticas liberales

Las políticas liberales no  favorecen  a d e te rm in a 
das ram as ni a em p resas  específicas, sino dejan  
q u e  las fuerzas del m ercado  se en carg u en  d e  se
leccionar a  los ganad íjres. Los au to res  de un  es
tu d io  rec ien te , d e  franca  tendenc ia  liberal, son 
m uy claros al respecto : “El papel del g o b ie rn o ”, 
o p in an , “en  n in g ú n  caso d eb e rá  ser el d e  dicta- 
m in a d o r sobre q u é  em presas o q u é  sectores son 
o p o d rá n  ser g an ad o res  o p e rd ed o re s , ni el de 
sa lvador d e  em p resas  en  qu iebra . Más bien, su 
fun c ió n  se rá  la d e  c re a r  condiciones ap ro p iad as 
p a ra  q u e  la reconversión  sea posible, asistiendo 
el p roceso  con m edidas generales y específicas. 
E n tre  estas ú ltim as p o d rían  es ta r apoyos fiscales 
a la investigación y d esarro llo  d e  nuevos p ro d u c 
tos, p rocesos o tecnologías; creación d e  sistem as 
nacionales d e  in fo rm ación  d e  paten tes, bancos 
d e  datos, e tcé tera ; inversión en  educación  y cré
d itos fiscales a em p resas  que im p artan  educación 
y re e n tre n a m ie n to  d e  p erso n a l” (C entro  d e  In 
vestigación p a ra  el D esarrollo , 1988, pp. 111- 
112 ).

Las políticas liberales no  im plican necesaria
m en te  u n  E stado inactivo, p o rq u e  éste p u ed e  
ap o y a r la reconversión  con servicios e incentivos 
fiscales sin d isc rim in ar e n tre  em presas o ram as 
industria les. A dem ás, es d e  sum a im portancia  el 
b u en  m anejo  d e  las políticas fiscal y m onetaria  
p a ra  ev itar las p resiones inflacionarias, y el m an 
ten im ien to  d e  u n  tipo  de cam bio realista para  
ev ita r p rob lem as con la balanza com ercial. M u
chas veces conviene tam bién  privatizar las em 
presas estatales, o p o r  lo m enos sanear sus fin an 
zas p a ra  q u e  no  o p e re n  con p érd idas. A unque 
los q u e  ap o y an  la política liberal están en  con tra  
d e  a y u d a r  a em p resas  específicas, es decir, a los 
d u eñ o s  d e  los m edios d e  p roducción , están  de 
a c u e rd o  en  q u e  se ayude a traba jado res  especí
ficos, es decir, a los desocupados que hayan p e r
d id o  sus em pleos p o r el p roceso d e  reconversión. 
En los países avanzados, esa ay uda se p ro p o rc io 

na au tom áticam en te  en  la fo rm a  d e  seg u ro  de 
desem pleo  y d e  read iestram ien to . El g o b ierno  
español, al p ro d u c irse  u n a  d rástica  red u cc ió n  en  
el em pleo  in dustria l deb ido  a la reconversión , 
decidió su p lem en ta r el seg u ro  d e  d esem p leo  con 
fondos de p rom oción  d e  em pleo  que , adem ás de 
garan tizar cierto  ingreso  a los trab a jad o res  afec
tados, sirven p a ra  subsid iar a los em p resa rio s  q ue  
p ro p o rc io n an  trabajo  a los d esocupados. En C en- 
troam érica, d o n d e  no  existe seg u ro  d e  d esem 
pleo y los trab a jad o res  no  log ran  c o b ra r  m uchas 
veces prestaciones p o r su desp id o  c u a n d o  u n a  
em p resa  se declara  en  qu ieb ra , se p o d ría  p en sa r 
en  c rea r m ecanism os p a ra  ay u d a r a los o b re ro s  
cu an d o  su fran  los efectos d e  la reconversión .

U na qu iebra , p o r trau m ática  q u e  sea p a ra  el 
em p resario  y p a ra  sus em pleados, hace posible 
que el negocio en  q u ieb ra  pase a m anos d e  o tro  
em presario  capaz d e  realizar su reconversión . 
Los au to res  del estud io  citado, al an a lizar p ro 
gram as de reconversión  en  varios países del m u n 
do, llegaron  a la conclusión d e  q u e  “los países 
con m ás éxito  ... p usieron  en  p ráctica  in s tru m e n 
tos que ... ev itaron  q u e  in d u strias  en  d ificu ltades 
se conv irtie ran  en  p rob lem as incontro lab les. E n 
tre  estos in stru m en to s destacó  el d e  p e rm itir  la 
qu iebra de em presas incapaces, p o r  sí m ism as, 
d e  a f ro n ta r  los cam bios tecnológicos o la co m p e
tencia in ternacional. Al m ism o tiem po , la política 
fiscal in co rp o ró  m ecanism os q u e  h ic ieron  m uy 
atractiva la capitalización o adquisición  d e  firm as 
en  problem as o q u eb rad as” (C en tro  d e  Investi
gación para  el D esarrollo , 1988, p. 88). Si el go 
bierno , con las m ejores in tenciones, in ten ta  ev itar 
las qu iebras, p u ed e  obstacu lizar el p roceso  d e  la 
reconversión.

2. Las políticas dirigidas a ramas específicas

C u an d o  el Estado, p o r m a n te n e r altas b a rre ra s  
arancelarias, ha co n trib u id o  a la creación  d e  in 
dustrias ineficientes, se p u ed e  p en sa r q u e  él m is
m o tiene la obligación de ay u d a r a esas in d u strias  
cuan d o  su fre n  las consecuencias d e  u n a  desgra- 
vación arancelaria . C om o las em p resas  n o  son 
responsables d e  u n  cam bio brusco  en  las reglas 
del ju eg o , ni p u ed e n  ad iv inarlo , el E stado deb e  
iden tificar las ram as m ás afec tadas (¿los p e rd e 
dores?) y am o rtig u ar el im pacto  q u e  p u e d a  cau 
sarles la ap e rtu ra . N o rm a lm en te  se hace con  
subsidios im plícitos (aranceles) pagad o s p o r  el
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co n su m id o r en  vez d e  subsidios explícitos pag a
dos p o r  el M inisterio  d e  H acienda. C hile, p o r 
e jem plo , m an tu v o  u n  alto arance l p a ra  su in d u s
tria  au to m o triz  d u ra n te  m uchos años; México 
re c u rrió  a la p ro tección  tem p o ra l en  fo rm a de 
restricciones cuantitativas a las im portaciones de 
p ro d u c to s  farm acéu ticos, co m p u tad o res  y au to 
m óviles; y C osta Rica p ro p o rc io n ó  a las ram as 
d e  textiles, d e  confección  y d e  calzado dos 
años m ás p a ra  ba ja r los aranceles al m áxim o 
d e  40% .

Q u ien es  p ro p o n e n  p ro g ram as d e  ayuda p ara  
las ram as m ás afectadas p o r  la a p e r tu ra  subrayan  
q u e  la ay u d a  d eb e  ser temporal p a ra  p e rm itir  la 
ex p an sió n  d e  ram as com petitivas. P ara  citar un  
estu d io  costarricense , “la reconversión  industria l 
n o  d eb e  e n te n d e rse  ú n icam en te  com o equivalen
te  con  u n a  fu n c ió n  d e  ‘h osp ita l’ d e  em presas o 
d e  sectores en  p ro b lem as” (Salazar y D oryan, 
1990, p. 83).

El E stado  p u ed e  tam bién , al m enos en  teoría , 
seleccionar ram as industria les y p ro p o rc io n ar 
ay u d a  a  todas las em presas que las com ponen , sin 
d iscrim inación . Esta es, p recisam ente, la función  
d e  los aranceles, p ro te g e r ram as y no  em presas. 
En los p ro g ram as  d e  reconversión  no se conocen 
casos en  los q u e  se p ro p o rc io n en  subsidios explí
citos a todas las em presas d e  u n a  ram a d e te rm i
nada . El G ob ierno  d e  E spaña, p o r ejem plo, se
leccionó 12 ram as y las d ec la ró  en  p roceso -de  
reco n v ersió n , p e ro  la ayu d a  estatal masiva se con 
c e n tró  en  pocas em presas.

U n a  fo rm a  en  q u e  el E stado p u ed e  ay u d a r 
a todas las em p resas  d e  u n a  ram a d e te rm in ad a  
es m ed ian te  la capacitación d e  operario s  y de 
o b re ro s  especializados. Existen p ro g ram as d e  es
ta  ín d o le  en  todos los países d e  la reg ión  (In stitu to  
N acional d e  A prend iza je  ( in a ) en  Costa Rica, 
F u n d ac ió n  E m p resa ria l p a ra  el D esarro llo  E d u 
cativo (f e p a d e ) en  El Salvador, In s titu to  T écnico  
d e  C apacitación  y P roductiv idad  ( in t e c a p ) en 
G uatem ala , In s titu to  N acional d e  Form ación  
P rofesiona l ( in e o p ) en  H o n d u ra s  y Sistem a N a
cional d e  C apacitación  (s in a c a p ) en N icaragua), 
y p u e d e  d a rse  p re fe ren c ia  a las necesidades la
bora les d e  ciertas ram as. A dem ás, sin la ayuda 
estatal, los em p resario s  no  p ro p o rc io n arán  capa
citación su fic ien te  a sus operario s  p o r causa de 
las llam adas “ex te rn a lid ad es”. C u an d o  el e m p re 
sario  co n tra ta  u n a  p e rso n a  sin experiencia  tiene 
q u e  p ag a rle ; p o r  ley o p o r costum bre, u n  salario

m ayor del q ue  su  p ro d u c tiv id ad  m erece. U n a  vez 
capacitada, se e sp e ra  q u e  su p ro d u c tiv id ad  sea 
m ayor que su salario , con  lo cual el e m p re sa rio  
re cu p e ra rá  su “inversión”. El p ro b lem a  es q u e  
el o p e ra rio , ya capacitado , p u e d e  m arch arse  a 
trab a ja r en  o tra  em p resa  con  u n  salario  m ayor. 
En eso consiste la “ex te rn a lid ad ” : el e m p re sa rio  
que capacita a su personal beneficia  sin co m p en 
sación a los operario s  y a o tro s  em presario s.

M uchos c reen  q ue la in terv en c ió n  del E stado  
en  la reconversión  tiene  p o r  fu e rza  q u e  se r se
lectiva. La agencia d e  reconversión  in d u stria l de 
Costa Rica, la C orp o rac ió n  C osta rricense  d e  D e
sarro llo  (c o d e s a ), a rg u m e n ta , p o r  ejem plo , q ue  
“el un iverso  del sector in d u stria l costarricense  
consiste en  a lre d e d o r d e  4 700 em presas, sin in 
clu ir el llam ado ‘sec to r in fo rm al’, p o r  lo q u e  sería 
im posible a te n d e r  en  el P ro g ra m a  a to d o  este 
con ju n to  de em presas. A dem ás, es co nven ien te  
co n cen tra r los esfuerzos y los re cu rso s escasos en  
aquellos sectores q u e  tien en  m ayor po tencia l p a 
ra  crece r ...” (c o d e s a , 1989, p .l3 ) . P ero  ag reg a  
“es necesario  que el P ro g ram a  a tien d a  tan to  a 
los sectores bajo ‘stress’ o p re s ió n  com petitiva 
causada p o r la desgravación  a ran ce la ria  com o a 
los sectores con am plio  po tencia l d e  ex p an sió n  y 
ventajas com petitivas” (c o d e s a , 1989, p .l4 ) .  Al 
p arecer, el P ro g ram a p re te n d e  ay u d a r ta n to  a 
los g anadores  com o a los p e rd e d o re s  e incluso 
ser así selectivo.

La selección d e  ram as que m erecen  apoyo 
en  la reconversión  es u n a  ta re a  su m am en te  d ifí
cil. La agencia costarricense d e  recon v ersió n  in 
dustria l estim ó conven ien te  ap lica r 12 crite rios;

“a) La ventaja com parativa, estática y d in ám i
ca.

b) Los objetivos del p ro g ram a  d e  ajuste  es
tru c tu ra l.

c) El ‘stress’ im puesto  p o r la  desgravac ión  
arancelaria.

ch) El po tencial e x p o r ta d o r  y los n ichos d e  
m ercado .

d) El n ú m ero  d e  em p resas  y em p lead o s in 
cluidos.

e) La p r io rid ad  que los sectores rec ib en  d e  
o tros p rogram as.

f) La concen trac ión  y facto res d e  dem ocracia  
económ ica.

g) Las p rio rid ad es regionales.
h) Los enlaces in tersec toriales.
i) El potencial tecnológico y com ercial.
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j)  La o rgan ización  y d isposición d e  las em 
presas.

k) O tro s  tipos d e  ex te rn a lid ad es e im perfec
ciones d e  m ercad o  q u e  h agan  necesaria la in te r
vención  co m p en sa to ria .” (CODf s a , 1989, p. 15).

A lgunos d e  estos crite rios no  son rea lm en te  
in d e p en d ie n te s , com o p o r e jem plo , la ventaja 
co m p ara tiv a  y el po tencia l ex p o r ta d o r o el n ú 
m ero  d e  em p resas  y la concen trac ión . Sin em 
b arg o , al te n e r  p re sen te  tan tos criterios, resu lta  
difícil im ag in a r u n a  ram a industria l que q u ed e  
fu e ra  del p ro g ra m a  d e  reconversión .

En el p ro g ra m a  oficial d e  reconversión  in
d u stria l d e  C osta Rica cu m plen  u n  papel m uy 
im p o rta n te  los g ru p o s  d e  trabajo  llam ados C o
m ités E m p resa ria les  Subsectoriales (c e s ), que d e 
b en  o p e ra r  en  cada ram a seleccionada p o r el Mi
n is tro  d e  E conom ía. C ada com ité cuen ta  con tres 
re p re se n ta n te s  del gob ierno  (c o d e s a . M inisterio 
d e  C iencia y T ecn o lo g ía  y M inisterio  d e  Econo
m ía) y u n  m ín im o  d e  cu a tro  rep resen tan te s  del 
sec to r p rivado , n o m b rad o s  p o r  la C ám ara  d e  In 
d u strias . H asta el m om en to , se h an  fo rm ad o  co
m ités en  siete ram as: a lim entos, calzado, textiles 
(inclu ida la confección), p ro d u c to s  farm acéuticos 
(sólo in d u s tr ia  nacional), a rtes gráficas, m ad era  
y m etalm ecánica. La instalación d e  estos com ités 
fu e  a p ro b a d a , p e ro  no  funciona , en  o tras dos 
ram as: las del ca rtó n  y los plásticos. A ún  no  se 
h a  d e te rm in a d o  si a lg u n a  d e  estas ram as m erece 
la ay uda estatal p a ra  su reconversión .

3. Las políticas dirigidas a empresas específicas

La in te rv en c ió n  estata l en  em presas específicas 
es difícil p e ro  no  p o r  eso deja  d e  observarse con 
frecuencia . Se trad u c e  en  u n  tipo  d e  ayuda que 
llega a con tad as em presas. El G obierno  d e  E spa
ña, p o r  e jem plo , em pezó  en  1982 a canalizar u na  
ay u d a  estata l m asiva a sólo 796 em presas. Estos 
c réd ito s  b lan d o s se u tiliza ron  en  p a r te  p a ra  com 
p ra r  activos y re d u c ir  planillas, p e ro  p a rte  im 
p o r ta n te  se destin ó  a la cancelación d e  las deudas 
q u e  las em p resas  ten ían  con bancos privados. U n 
70%  d e  la ay uda del p ro g ra m a  español d e  re 
conversión  se destin ó  a las em presas estatales; 
del resto , la m ayor p a r te  fue  p a ra  em presas p ri
vadas d e  g ra n  tam añ o , incluso ex tran jeras. Por 
ejem plo , en  la ram a  d e  com ponen tes e lec trón i
cos, d o n d e  ex isten  em p resas  p rivadas d e  tam año

reducido , las em presas m ás g ra n d es  rec ib ie ro n  
la casi to talidad  d e  la ay uda financ iera , y en  la 
ram a de textiles, el 76% d e  las em p resas  g ra n d es  
recib ieron  alguna ayuda, y sólo la rec ib ie ro n  el 
36% d e  las m ed ianas y el 4%  d e  las p eq u eñ as  
(M olerò y Huesa, 1989, pp . 77-123 y B elzunegu i, 
1989, pp. 87-116).

En M éxico, el P ro g ram a d e  F inanciam ien to  
In teg ra l p a ra  la R econversión In d u s tr ia l ( p r o fer í) 
es m uy m ódico co m p arad o  con el p ro g ra m a  es
paño l, p e ro  es sim ilar en  cu an to  a la co n c en tra 
ción de la ayuda en  pocas em presas. H asta  11 
m illones d e  dó lares d e  los fondos d e  pr o f e r í p u e 
d en  p resta rse  p a ra  “cua lq u ie r p royecto  q u e  ten g a  
com o objeto  alcanzar o m e jo ra r su com petitiv i- 
d ad  in te rn ac io n a l”. E n 1987, p r im e r  añ o  del p ro 
g ram a, ap ro x im ad am en te  120 m illones d e  d ó la 
res (100 del B anco M undial, 20 del g o b ie rn o  
m exicano) se d es tin a ro n  p a ra  c réd ito s subsid ia
dos a 89 em presas. La g ran  m ayoría  d e  los c ré 
ditos (81%) í^ue p a ra  activos fijos y el re sto  (19% ) 
p a ra  capital de trabajo . La em p re sa  g ra n d e  rec i
bió 87% del c réd ito  total, la m ed ian a  9% y la 
p eq u eñ a  4% {El mercado de valores, 1988, pp . 3-9). 
En 1988 PROFERI prestó  u n a  can tid ad  sim ilar, p e ro  
no  hay in fo rm ación  sobre el n ù m e ro  ni el tam añ o  
de las em presas p resta ta rias.

En Costa Rica se in tro d u jo  en  1989 u n a  línea 
d e  créd ito  del B anco In te ram eric an o  d e  D esa
rro llo  (b id ) p o r 50 m illones d e  dó la res  p a ra  “tu 
rism o y reconversión  in d u stria l”, la  cual se o to rg ó  
a em presas ind iv iduales a través d e  bancos co
m erciales, a ten d ién d o se  a crite rios com erciales 
convencionales. P o r insistencia d e  la C ám ara  de 
Industrias, se estableció u n  c réd ito  to p e  p o r  em 
presa, p a ra  ev itar q u e  unas pocas acap arasen  to 
dos los recursos. En abril d e  1990 se consiguió  
u n a  línea de créd ito  d e  30 m illones d e  d ó la res  
del Banco M undial p a ra  la reco n v ersió n  in d u s 
trial. Las em presas in te resad as te n d rá n  n u ev a
m ente que solicitar créd itos d e  este fo n d o  p o r  
m edio  d e  los bancos com erciales. U n a  vez a p ro 
bada p o r el banco, se p asa rá  la so licitud a c o d e s a  

p ara  que la A gencia d e  R econversión  haga  u n a  
“au d ito ría  d e  reco n v ersió n ”/  ̂ N o  están  m uy cla
ros los crite rios d e  la au d ito ría , p e ro  sí q u e  un  
b u en  estado  financ iero  será  cond ición  necesaria , 
p ero  no suficiente , p a ra  recib ir los créd itos.

 ̂Información proporcionada por el Ministro de Eco
nomía, Industria y (Comercio, Lie. Antonio Burgués, en La
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1. Metodología y principales resultados

E n  esta sección se describe la m etodo log ía  de 
trab a jo  segu ida p o r  el P royecto  y se re su m en  
algunos d e  sus re su ltados p rincipales, iden tifi
cándose  en  especial los p rob lem as q u e  son co
m unes a la m ayoría  d e  las ram as estudiadas.

Se seleccionaron  las ram as p articu la rm en te  
v u lnerab les a la a p e r tu ra  com ercial o con p o ten 
cial ex p o r ta d o r, d escartán d o se  las que con taban  
con la p ro tección  n a tu ra l que les b rin d a  su alto  
costo d e  tra n sp o r te  (cem ento , tab ique, tejas, be
b idas, etc). T am b ién  se excluyeron , d e n tro  d e  las 
ram as textil y d e  confección, las actividades de 
m aquila. Se decid ió  ag re g a r el caucho  (ciiu 355) 
y los p ro d u c to s  plásticos (ciiu 356) a la industria  
quím ica, d ed ica n d o  a ésta la a tención  d e  dos con 
su ltores; d e  la ram a  b a rro , loza, porcelana  y vi
d rio  (ciiiJ 361-362) se consideró  q u e  la p a r te  más 
im p o rtan te  co rresp o n d ía  a las industrias de m u e 
bles san itarios y d e  v idrio , en  q u e  las em presas 
(una d e  v idrio , tres d e  m uebles sanitarios) tienen  
fu e rte s  nexos con  em presas transnacionales y 
p u e d e n  recib ir, p o r  lo tan to , la asesoría necesaria 
p a ra  la reconversión  d e  sus respectivas casas m a
trices. Se p re firió , p o r  esas razones, am p lia r los 
in fo rm es sobre la ram a  d e  alim entos, la q ue  se 
div id ió  en  dos subram as: la d e  alim entos p e re 
ced ero s (em bu tidos y lácteos) y la d e  alim entos 
en la tad o s o en  conserva.

El g ru p o  d e  ram as in d ustria les que se deci
d ió , en  defin itiva, ana lizar fue  el siguiente: in 
d u s tr ia  a lim en tic ia  (cárnicos y lácteos y en latados 
y envasados); cu e ro  y calzado; m ad era  y m uebles; 
in d u s tr ia  m etalm ecánica; in d u stria  quím ica; in 
d u s tr ia  textil (tejido p lan o  y tejido d e  p un to ) y 
d e  confección.

A cada u n o  d e  los consu lto res seleccionados 
se le p ro p o rc io n a ro n  instrucciones p a ra  la e la
bo rac ió n  d e  los in fo rm es q u e  deb ían  p resen ta r, 
así com o sob re  las características d e  las em presas 
cuya visita in te resab a , ten ién d o se  p resen te  q ue  
d eb ían  in c lu ir tan to  em p resas  peq u eñ as com o

Reunión de Alto Nivel sobre Reconversión Industrial en Cos
ta Rica, San José, 4 de abril de 1990.

m edianas y g ran d es  d e  cada ram a . Se les re co 
m endó , asim ism o, visitar d e  p re fe re n c ia  las em 
presas sin nexo  a lg u n o  o con  m uy poca re lación  
con em presas transnacionales, en  vista d e  q ue  
éstas reciben asesoría d e  sus casas m atrices.

E n total se v isitaron  358 p lan tas; d e  ellas 1 19 
ten ían  hasta 50 em pleados, 128 e n tre  51 y 150, 
y 107 con m ás d e  150 (cu ad ro  3). La m agn ífica  
acogida que tu v ie ro n  los consu lto res en  la m ayo
ría de las em presas d o n d e  fu e ro n  a ten d id o s  p o r 
ejecutivos d e  m uy alto nivel o p o r  los m ism os 
p rop ie ta rio s  m u estra  la in q u ie tu d  q u e  existe en  
el m edio  p o r  los prob lem as, p e ro  tam b ién  p o r 
las o p o rtu n id ad e s, q u e  d e riv a n  d e  la desgrava- 
ción arance la ria . U n  p o rcen ta je  co n sid erab le  de 
las p lan tas visitadas, incluso las d e  p e q u e ñ o  ta 
m año, ex p o rta n  p a rte  d e  su p ro d u cc ió n  ta n to  a 
la reg ión  (42%) com o fu e ra  d e  ella (26% ), p e ro  
las m ás g ran d es m u e s tra n  la m ayor ten d en c ia  a 
hacerlo .

F inalm ente se ed ita ro n  d iez d iagnósticos q ue  
se p re sen ta ro n  en  el S em in ario -T a lle r sob re  R e
conversión In d u s tria l ce leb rad o  en  G uatem ala , 
los días 29 y 30 d e  m ayo d e  1990. El p ro p ó sito  
fue d iscu tir los resu ltad o s del P royecto  con  a u 
to ridades, especialistas e ind u stria les  a nivel d e  
C en tro am érica  (cepal, 1990 b). P o ste rio rm en te  
se realizaron  talleres en  cada país d e  la reg ió n , 
en  los q ue fue  posible p ro fu n d iz a r  e n  la d iscusión  
d e  los problem as específicos d e  las in d u strias  de 
acu erd o  con las características d e  cada  país 
(cEPAL, 1990c). A u n q u e  la m u estra  d e  358 em 
presas no  p re te n d ió  se r es tad ísticam en te  r e p re 
sentativa, se p u d o  co m p ro b a r, en  el sem inario  
reg ional y en  los talleres nacionales, q u e  en  té r 
m inos g enerales refle ja  con p rec isión  la situación  
q u e  viven las em presas cen tro am erican as  e n  este 
m om ento .

El Proyecto p erm itió  verificar la difícil s itua
ción p o r la que atrav iesan  las in d u stria s  d e  estos 
países.Las causas p rincipales son la ca ída  d e  la 
d em an d a , los elevados niveles d e  capacidad  ocio
sa, el a tra so  tecnológico, las defic ien tes o nu las 
actividades d e  con tro l d e  calidad, la fa lta  d e  li
quidez, la p é rd id a  d e  m ercados d e n tro  y fu e ra  
d e  la reg ión , la escasez d e  divisas y la necesidad
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Cuadro 3
CENTROAMERICA: EMPRESAS VISITADAS

Pequeñas 
(hasta .'íO 

empleados)

Medianas 
(de 51 a T50 
empleados)

Grandes 
(más de 150 
empleados)

Total

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

Confección de ropa 9 12 4 25

Industria textil 7 20 34 62“
Tejido de punto 5 11 12 28
Tejido plano 2 9 22 34“

Cuero y calzado 36 17 15 68
tálero 14 7 2 23
t^alzado 22 10 13 45

Madera y muebles 10 10 7 28“

Industria química 31 35 22 90'*
Sustancias químicas ó — 1 6
Abono,s y plaguicidas —■ 2 2 4
Resinas y compuestos — ~ 1 I
Pinturas 5 1 — 6
Productos de caucho 1 2 3 6
Productos de plástico 4 9 3 16
Cosméticos, detergentes 16 21 12 5 l ‘>

Industria metalmecánica 9 10 7 26

Tota i ¡21 127 106

‘*Una em presa  no proporeionó inforniadóii solire el núm ero de em pleados. 
'T )os em presas no proporeionaron intdrm ación sobre e! núm ero de em pleados.

d e  m e jo ra r la gestión  em presaria l y la p ro d u c ti
v idad laboral. La s ituación se ha to rn ad o  aún  más 
com pleja  d eb id o  a los p ro g ram as de desgrava- 
ción a ran ce la ria  em p ren d id o s  rec ien tem en te  p o r 
los cinco países y a la im periosa necesidad de 
reac tiv ar el c rec im ien to  industria l.

Se p u d o  p e rc ib ir la g ran  p reocupac ión  d e  los 
ind u stria les  y gob iernos p o r los efectí)S de la a p e r
tu ra  com ercial y tam bién  se apreció  la g ran  n e 
cesidad  d e  asistencia técnica p a ra  que las e m p re 
sas p u e d a n  h acer f ren te  a las nuevas condiciones 
d e  la com petencia .

En diversas o p o rtu n id ad e s  se p u d o  concluir 
q u e  la m ejo ra  en  la eficiencia d e  las plantas no 
d e p e n d e  tan to  d e  la m odern ización  de los equ i
pos o d e  la realización d e  cuantiosas inversiones 
sino  m ás b ien  d e  la im plem entación  de m ecanis
m os p a ra  m e jo ra r la gestión em presaria l, a p ro 
vech ar al m áxim o la m ateria  p rim a, m ejo rar la

planificación y el con tro l d e  inven tario s, la co
m ercialización, etc., lo q u e  su p o n e  costos o in 
versiones re la tivam en te  pequeños. Sin em b arg o , 
en o tros casos resu lta  ind ispensab le  m o d e rn iz a r  
la m aqu in aria  p e ro  este solo hecho  no  significaría 
un au m en to  sostenido de la eficiencia; los facto
res an tes señalados tam bién  son necesarios p a ra  
lograrlo.

A pesar de tra ta rse  d e  cinco países con es
tru c tu ra s  y niveles d e  desa rro llo  in d u stria l d iver- 
■sos, se en c o n tra ro n  algunas coincidencias en  la 
p roblem ática de las em presas. E n-esos casos la 
adopción  de m edidas co rrectivas en  el m arco  d e  
iniciativas a nivel reg ional, resu lta ría  m ás f actible.

2. Las problemas comunes a todas las ramas

En los párra fo s  que siguen se p re sen ta  u n  re su 
m en de los principales p rob lem as q u e  afec tan  a
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las em p resas  y q u e  es u rg e n te  en cara r, especial
m en te  a la luz d e  los procesos d e  desgravación 
q u e  están  e x p e rim e n ta n d o  los países del área. SÍ 
b ien  ex isten  p rob lem as específicos de cada ram a, 
se e n c o n tra ro n  o tros que son com unes a la m a
y o ría  d e  ellas.^

La gestión  em p resaria l es u n  p u n to  crítico 
en  el d ese m p e ñ o  d e  la em presa . U na gestión efi
caz p e rm ite  aliviar diversos p rob lem as que de 
o tra  fo rm a  se acum ulan  y se re fu e rz an  e n tre  sí, 
c rean d o  cuellos d e  botella que p u ed e n  paralizar 
el fu n c io n am ien to  d e  la em presa . En la m ayoría 
d e  las em p resas  g ra n d es  y m edianas visitadas 
ex isten  sistem as d e  gestión  m odernos, según  los 
cuales las diversas áreas están  a cargo d e  espe
cialistas e n  qu ien es se delegan  responsabilidades 
específicas; en  cam bio en  las u n id ad es d e  m en o r 
tam añ o , el p ro p ie ta rio  realiza perso n a lm en te  las 
func iones d e  adm in istrac ión , p ro v eed u ría , p ro 
ducc ión , ventas, etc. E n  las em presas m icroin- 
d u stria les  p revalecen  sistem as d e  adm in istración  
fam iliar q u e  e n to rp e cen  las labores p ro p iam en te  
em presaria le s, lo q u e  se trad u ce  en  ineficiencias 
y obstaculiza el c rec im ien to  de la em presa. Con 
todo , la m ayor p a rte  d e  las em presas req u ie re  
fo rta lece r su g estión  em presaria l, m o strar m ayor 
osad ía  y d inam ism o  p a ra  e n f re n ta r  el re to  d e  la 
com petencia  y, a la larga, e x p o rta r  a terceros 
m ercados.

U n a  d e  las exp resiones más palpables d e  la 
crisis económ ica q u e  vive la reg ión  es la drástica 
co n tracción  q u e  h a  reg is trad o  la inversión en  el 
ú ltim o  decenio . Son pocas las em presas que h an  
ren o v ad o  su m aq u in a ria  y ello se refieja en  la 
baja p ro d u c tiv id ad  d e  la industria . Esto es p a r
ticu la rm en te  válido en  las ram as que, a nivel 
m u n d ia l, h an  ex p e rim en tad o  u n  acelerado  cam 
bio tecnológico  en  los últim os 20 años, com o son 
las in d u stria s  m etalm ecánica, quím ica y textil. En 
algunos casos, p o r  la obsolescencia de los equipos 
es d ifícil co n seg u ir repuestos. D ebe m encionarse, 
sin em b arg o , q u e  en  ciertas ram as (alim entos ela
bo rad o s, m uebles d e  m ad era , confección y cuero) 
las em p resas  g ra n d es  y m ed ianas cu en tan  con 
m aq u in a ria  adecu ad a , p e ro  en  m uchos casos ésta 
re q u ie re  m an ten im ien to  y pequeñas innovacio
nes q u e  la h a r ía n  m ás productiva , p o r  lo que la

 ̂Para detalles sobre temas particulares de cada rama, 
véase c e p a c , 1990d.

reconversión  d e  estas ram as no  d e m a n d a ría  re 
cursos de inversión  cuantiosos.

C om o consecuencia d e  la con tracción  d e  la 
d em an d a  y los reducidos m ontos d e  la e x p o r ta 
ción ex tra rreg io n a l, los niveles d e  utilización de 
la capacidad  instalada son m uy bajos. A u n  en  las 
industrias p ro d u c to ras  d e  b ienes d e  consum o  g e
neralizado  — alim entos, calzado, confección, 
m uebles—  no se alcanza siqu iera  u n  60%  en  p ro 
m edio. La excepción son las em p resas  d e  El Sal
vador, G uatem ala y H o n d u ra s  q u e  fab rican  teji
dos planos, las q u e  trab a jan  al tope  d e  su 
capacidad , d eb ido  en  p a r te  a las ventas q u e  re a 
lizan fu e ra  de C en troam érica .

El abastecim iento  d e  las m aterias p rim as p o r 
lo g enera l no  es p roblem ático . Las em p resas  n o r
m alm ente p u ed e n  c o n c u rrir  al m ercad o  p a ra  ob 
ten e r los insum os necesarios, ya sean  nacionales 
— en ocasiones d e  m en o r ca lidad—  o im p o rtad o s. 
Sin em bargo , a lgunas ram as — cuero , quím ica, 
m etalm ecánica, confección—  tro p iezan  con p ro 
blem as p a ra  o b ten e r divisas. Las em p resas  casi 
siem pre son consum idoras netas d e  divisas y los 
proced im ien tos p a ra  consegu irlas son  lentos y 
engorrosos y en  ocasiones no  hay m ás rem ed io  
que acu d ir al m ercado  neg ro , lo q u e  au m en ta  
m ucho  los costos.

La planificación y el con tro l d e  la p ro d u cc ió n  
se d ificu ltan  deb ido  a que las em p resas  ca recen  
d e  p rog ram as específicos y a diversos factores 
que afectan  sobre todo  a las em p resas  p equeñas, 
com o la d isponib ilidad  d e  m ate ria  p rim a, d es
com postu ra  d e  los equipos, ausencias laborales, 
inestabilidad d e  la d e m a n d a  e in ce r tid u m b re  
acerca d e  su evolución fu tu ra . T am b ién  se co m 
p ro b a ro n  deficiencias en  el p roceso  d e  p ro d u c 
ción y en  el con tro l d e  inventarios. El ap ro v ech a 
m ien to  de la m ateria  p rim a en  la ram a  del cu e ro  
y en  la de m uebles es subóp tim o ; adem ás, la fa
bricación de m uebles está d em asiado  d iversifica
da (una em p resa  fabrica 85 tipos d e  m uebles y 
sólo cu a tro  de ellos tien en  piezas estandarizadas). 
E n las em presas m etalm ecánicas n o  hay m odelos 
p roductivos ni d ep a rtam en to s  d e  p lanificación; 
p a ra  d e te rm in a r el m o n to  d e  p rodu cc ió n , se u ti
liza com o m odelo  la ex p erien c ia  p asad a  d e  v en 
tas, d e  ped idos y d e  inven tarios; estos ú ltim os 
llegan a acum ularse  hasta p o r  seis m eses, lo qu e , 
adem ás del costo financ iero , d e te r io ra  los m a te 
riales (oxidación). Las em p resas  textiles tien en  
que a d q u irir  a lgodón  p a ra  largos perío d o s, p ues
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sólo así p u e d e n  g a ran tiza r su  calidad u n ifo rm e, 
lo q u e  d a  lu g ar a p rob lem as financieros p o r  la 
inm ovilización del capitai y p o r la creación  de 
pasivos elevados.

En m ateria  d e  con tro l d e  calidad, el 45% de 
las em p resas  en trev istadas carece d e  sistem a al
g u n o  p a ra  verificar la calidad  d e  las m aterias 
p rim as, los procesos o el p ro d u c to  final. A dem ás, 
se p u d o  p erc ib ir e n  m uchos casos u n a  visión equ i
vocada del co n tro l d e  calidad, consisten te e n  re a 
lizar inspecciones visuales y apreciaciones subje
tivas q u e  a trib u y en  m ás im portancia  al aspecto 
que a  las cua lidades in trínsecas del p ro d u c to  o 
la m a teria  p rim a. Es frecu e n te  que se confíe en 
los p ro v eed o res  o q u e  se en carg u e  a los m ism os 
trab a jad o res  el con tro l d e  calidad d e  los insum os. 
En casos ex trem os, se llegaba a iden tificar el con
tro l d e  ca lidad  con la selección y reg istro  d e  los 
p ro d u c to s  defectuosos al final del p roceso p ro 
ductivo . La m ayoría d e  las em presas pequeñas 
no  están  conscientes d e  la im portancia  de la ca
lidad  y desconocen  las n o rm as aceptadas in ter- 
n ad o n a lm e n te . Se ag reg a  a lo a n te r io r  la carencia 
d e  labo ra to rio s d e  análisis y p ru eb as y el poco 
uso q u e  se hace d e  los existentes. Asim ism o, se 
p re s ta  poca a tenc ión  a los efectos en  el m edio  
am b ien te  d e  los desechos y residuos d e  las em 
presas.

La m ayor p a rte  d e  las em presas no realiza 
activ idades d e  diseño. Ello es p articu la rm en te  
p e r tin e n te  en  la p roducción  d e  b ienes d e  consu
m o final, en  que la d iferenciac ión  del p ro d u c to  
es crucial p a ra  la venta. El d iseño  se realiza n o r
m alm en te  cop ian d o  del ex tran je ro , a ten d ien d o  
a especificaciones d e  los clientes o  b ien  — y estos 
casos son los m enos— lo realizan  m odelistas/dise- 
ñ ad o res  especializados. En la ram a de alim entos, 
el em balaje y el e tiq u e tad o  p re sen tan  deficiencias 
q u e  re d u cen  las o p o rtu n id ad e s  d e  exportación  
d e  las em presas. En la in d u stria  d e  m uebles de 
m a d e ra  hace falta  capacidad  d e  d iseño  artìstici) 
q u e  com bine  las hab ilidades d e  la reg ión  con los 
gustos y p re fe ren c ias  del c o n su m id o r in tern acio 
nal.

La capacitación d e  la m an o  d e  o b ra  es un  
p ro b lem a  p rác ticam en te  en  todas las em presas. 
R esulta m uy difícil e n c o n tra r  traba jado res  cali
ficados, p o r lo q u e  n o rm alm en te  las m ism as em 
presas e n tre n a n  a los operario s. Sin em bargo , 
d icha  fo rm ació n  n o  s iem p re  d a  resu ltados posi
tivos, p u es es frecu e n te  q u e  sean los m ism os o p e 

ra rio s con alguna ex p erien c ia  qu ien es capaciten  
al personal recién  ing resado . P o r o tro  lado, se 
considera  q u e  los p ro g ram as q u e  o frecen  los cen 
tros d e  capacitación labora l no  re sp o n d e n  en  ge
n era l a las expectativas d e  los em p resario s . A de
m ás, el elevado índice d e  ro tac ión  d e  las p lanillas 
—d eb ido  en  b u en a  m ed id a  a los bajos salarios, 
especialm ente en  las em presas p eq u eñ as—  d esa 
lienta los esfuerzos d e  los in d ustria les p o r  cap a
citar a su personal. El p ro b lem a  es p a r tic u la r
m en te re levan te  en  estos m om en tos, en  q u e  las 
necesidades d e  la m odern ización  in d u stria l d e 
m an d an  m ayores niveles d e  calificación en  los 
traba jado res  y técnicos.

D esde la perspectiva em p resaria l, qu izá el 
p rob lem a m ás seña lado  sea el del financ iam ien to . 
P rácticam ente todas las em p resas  visitadas lo se
ñ a la ro n  com o el p rincipal obstáculo  al c rec im ien 
to. Sin em bargo , sin p e rd e r  d e  vista su im p o r
tancia, no se debe  ex ag era r. En m uchos casos los 
p rob lem as d e  liquidez no  son m ás q u e  el refle jo  
de o tros p rob lem as in te rn o s d e  la em p re sa  q ue  
se ex p resan  en  la estrechez financ iera . P or e jem 
plo, u n  pronóstico  d e  ventas d efic ien te  p u e d e  
llevar a la com pra  excesiva d e  in sum os o a la 
con tra tación  d e  p ersonal ex tra  que , al n o  efec
tuarse  las ventas esp e rad as, ocasio n arán  p ro b le 
mas financieros en  la em presa .

Se p u d o  n o ta r que b u en a  p a r te  d e  los e m 
presarios no considera  crucial la necesidad  del 
créd ito  p re ferencia l; ellos están  d ispuestos a p a 
gar la tasa d e  in terés del m ercad o , p e ro  la o b 
tención d e  financ iam ien to  b ancario  re su lta  co m 
plicada deb ido  a la escasez d e  c réd ito s o p o rtu n o s  
y a la in trin cad a  tram itac ión . Esta situación  re s
p o n d e  frecu en tem en te  al en fo q u e  d e  las políticas 
financieras, q u e  p re s tan  m ás a tenc ión  a c rite rio s 
de ren tab ilid ad  d e  co rto  plazo q u e  a las necesi
dades d e  d esarro llo  industria l.

3. Recomendaciones

P ara te rm in a r se p re sen ta  u n  re su m e n  d e  las 
recom endaciones d e  re es tru c tu ra c ió n  in d u stria l 
derivadas d e  los in fo rm es d e  los consu lto res  y de 
la partic ipación  d e  los em p resario s  en  los talleres 
d e  reconversión  in d u stria l realizados en  cada país 
d e  la reg ión . Las p ro p u esta s  incluyen  acciones 
que d eb e rán  e jecu ta r tan to  la in d u s tr ia  m ism a, 
com o los gobiernos; se p re se n ta n  a nivel d e  ram a  
y son válidas p a ra  los cinco países.
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E n la ram a d e  alim entos elaborados, se re 
co m ien d a e m p re n d e r  u n  p ro g ram a  in tegra l de 
asistencia a las em presas, d irig ido  p rincipa lm en te  
a e levar el nivel tecnológico  y a m ejo ra r la gestión 
em p resa ria l, el con tro l d e  calidad y, en  el caso 
d e  El S alvador y N icaragua, el p a rq u e  industria l, 
en  v irtu d  d e  q u e  casi no  ha habido  inversiones 
en  la ú ltim a década. El p ro g ram a  inclu iría finan- 
c iam ien to  d e  m ed ian o  y largo  plazos, cuyos b e
neficios recae rían  d irec tam en te  en  los usuarios 
del créd ito .

En la ram a d e  confección, es necesario: i) 
su s titu ir  la m aq u in aria  obsoleta (20-25%  del p a r
q u e  industria l) p o r  eq u ip o  m o d ern o ; ii) realizar 
p ro g ram as d e  capacitación y asistencia técnica en 
in g en ie ría  d e  p lan ta , en  costos y en  ad m in is tra 
ción, lo que a u m en ta ría  la p roducción  un  40% 
con  la m ism a capacidad  instalada y el m ism o nivel 
d e  em pleo ; y iii) fo m en ta r la especialización en 
la p ro d u cc ió n , p a rticu la rm en te  en  las em presas 
peq u eñ as, lo q u e  significaría m enores costos un i
tarios y m ayor p roduc tiv idad .

P ara la in d u stria  textil se sugiere: i) p ro m o 
ver la capacitación em presaria l, sobre todo  en  las 
á reas  técnica y financ iera  y fu n d am en ta lm en te  
p a ra  a u m e n ta r  la com petitiv idad  y la exportación  
a te rce ro s  m ercados; ii) d ifu n d ir  e n tre  los em 
p resario s la noción d e  reconversión  industrial y 
p ro p o rc io n arle s  la m ayor in form ación  sobre los 
proce.sos d e  a p e r tu ra  com ercial; Üi) c rea r líneas 
d e  c réd ito  técn icam en te  supervisadas, p rinc ipa l
m en te  p a ra  la com pra  d e  m aqu inaria  y d e  tec
nología m o d ern a , d irig idas p rio rita r iam en te  a la 
p eq u e ñ a  em pre.sa; iv) p ro m o v er m ecanism os de 
co íjperación  y articu lación  d e  la p roducción  en tre  
las em p resas  d e  la ram a, a nivel de cada país y 
d e  toda  la reg ión , p a ra  h acer fren te  a los pedidos 
d e  im p o rta d o re s  que , en  lo individual, las em 
presas no p o d rían  su rtir; v) para  la com erciali
zación in ternacional, co nvendría  que cada país 
co n ta ra  con u n a  oficina en  el ex te rio r en carg ad a  
d e  d iv u lg a r la o fe rta  ex p o rtab le  de p roduc tos de 
la reg ió n , así com o d e  in fo rm ar a las em presas 
sobre m ercadí)s, nuevos p ro d u c to s  y equipos, 
p recios, ferias, exposiciones, etc.

En la ram a  del cu e ro  y del calzado, son e n o r
m es las necesidades d e  asistencia técnica; con p o 
cas excepciones, la tecnología, la organización y 
la ca lidad  del p ro d u c to  te rm in ad o  son defic ien 
tes. Se req u ie re , p o r tan to , i) tra n sfo rm a r la es
tru c tu ra  d e  la ram a d e  m odo q ue p u ed a  com petir

con las im portaciones; ii) créd itos y facilidades 
para  im p o rta r  insum os críticos (e.g. ho rm as) y 
tam bién  la fijación d e  n o rm as tan to  p a ra  la p ro 
ducción local com o p ara  el a rtícu lo  im p o rtad o ;
iii) apoyar al m ic ro p ro d u c to r d e  calzado con  asis
tencia técnica y financiam ien to ; iv) e n  el caso d e  
las em presas g ran d es  y m ed ianas, las posib ilida
des d e  ex portac ión  a u m en ta rían  con la con fec
ción de calzado de p u ro  cu e ro , la v a ried ad  de 
estilos y la adopc ión  d e  sistem as d e  con tro l de 
calidad; v) finalm ente, se reco m ien d a  e s tu d ia r  la 
posibilidad d e  estab lecer u n  cen tro  reg io n a l de 
capacitación para  la in d u stria  del calzado que, 
en u n a  p rim era  e tapa , p ro p o rc io n a ría  cursos de 
m odelaje, co rte  y costura.

Para la ram a de la m ad era  y d e  m uebles, se 
recom ienda i) la especialización — el n ú m e ro  de 
m odelos no debe se r su p e rio r a cinco en  cada 
p lan ta y las piezas d eb en  es tan d arizarse ; ü) im 
pu lsar la au tom atización  a bajo costo p a ra  lim itar 
la m an ipu lación  d e  piezas p o r  los o p era rio s ; iii) 
p a ra  la exportac ión , p ro d u c ir  m ueb les d e  d iseño  
p ro p io  o del cliente, te rm in ad o s con u n  alto  g ra 
di) d e  m ano de i)bra en  fo rm a d e  envejecim ien to  
artificial, tallado, p in tad o  o d eco rad o  a m ano , 
p ro c u ran d o  tam bién  que sean desarm adles; iv) 
el p resecado  ai a ire  y el solar d eb e n  co m p lem en 
tarse con el secado in d u stria l p a ra  cu a lq u ie r m u e 
ble de exportación .

En la indu stria  quím ica, se e s tu d ia ro n  las 
substancias quím icas; abonos y p laguicidas; resi
nas y com puestos d e  PVC; p in tu ras , barn ices y 
lacas; p ro duc tos de caucho; p ro d u c to s  d e  p lásti
co; cosm éticos; jab o n es  y d e te rg en tes ; y aceites 
esenciales. l.a  h e te ro g en e id a d  d e  esta in d u stria  
se reflejó  en  las recom endac iones, au n q u e  h u b o  
algunas d e  ca rác te r generalizado : i) m ejo r ges
tión em presaria l y capacitación d e  la m an o  de 
obra; ii) más financiam iento ; iii) m anejí) ó p tim o  
d e  los inventarios ; y iv) renovación  d e  m aq u in a ria  
y equipos. Las recom endac iones p a ra  cada sub
g ru p o  p u ed e n  consu ltarse  en  los d iagnósticos 
respectivos (ckpal, 1990d),

l/a in d u stria  m etalm ecánica tam b ién  es m uy 
h eterogénea . R especto a la política in d u stria l los 
em presarios p ro p o n e n : i) re d u c ir  y e s tan d a riza r  
los aranceles para  las m aterias p rim as; ii) fo m en 
ta r la creación d e  em presas im p o rtad o ras-co m er- 
cializadoras d e  insum os, con lo q u e  los costos 
pod rían  redu c irse  hasta u n  10%; iii) rev isa r las
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políticas d e  asignación d e  divisas y estab lecer lí
neas d e  créd ito  específicas p a ra  el sector, en  fu n 
ción d e  las necesidades precisas d e  reconversión 
d e  las em presas; y iv) favorecer u n a  vinculación

más eficiente en tre  los institu tos d e  investigación 
y los organ ism os de asistencia técnica y las em 
presas p ara  que aquéllos ten g an  en  cu e n ta  las 
necesidades reales d e  la p lan ta  industria l.
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Perspectivas sobre la 
equidad

Marshall Wolfe*

La equidad ha formado parte de las normas de con
ducta públicamente aprobadas desde la época de la 
Independencia. Sin embargo, diversas investigaciones 
muestran que, pese a este compromiso ético y jurídico, 
en la región se mantienen estructuras muy concentra
das de distribución de! ingreso, la riqueza y el poder, 
así como un acceso inequitativo a los servicios estatales.

En el artículo 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 políticas, programas sectoriales, legislación y regla
mentaciones que inciden en la equidad.

A continuación se detallan algunas lecciones que 
pueden derivarse de los distintos esfuerzos guberna
tivos, políticos y sociales, por aumentar la equidad. Se 
concluye que un proceso dinámico de cambio de las 
modalidades de produpción facilitará, pero no garan
tizará el progreso hacia una mayor equidad. Lo mismo 
puede señalarse de la ampliación de los incentivos de 
mercado y de la liberación económica.

El Estado debería asumir responsabilidades diver
sas respecto de los servicios sociales, el estímulo al 
cambio técnico y la protección de los derechos huma
nos, entre otras actividades.

La participación popular organizada en un marco 
democrático pluralista es un requisito fundamental 
para avanzar hacia una mayor equidad. Es necesario 
institucionalizar y racionalizar la participación popu
lar. El desarrollo de esta última depende de factores 
ideológicos, políticos y sociales, así como del grado de 
formalidad y el dinamismo de la economía.

’•'Ex-Director de la División de Desarrollo Social de la 
CKfAl,.

I

Distanciamiento entre las 
normas de conducta y la 

realidad

La “eq u id ad ” —en  el sen tido  d e  q u e  no  se o p o n 
gan b a rre ra s  fo rm ales al d e rech o  d e  las p ersonas 
a p a rtic ip a r en  la activ idad política y económ ica— 
ha fo rm ad o  p a rte  d e  las n o rm as d e  co n d u c ta  
sancionadas púb licam en te  en  to d a  A m érica L a
tina desde  la época d e  la In d e p en d en c ia . La 
“eq u id ad ” en  el sen tido  del d e rech o  a c o n ta r  con  
m edios de subsistencia y con el acceso a u n  ab a 
nico d e  servicios públicos que p e rm ita n  m a n te n e r  
un  nivel adecuado  d e  v ida (la d im en sió n  d e  la 
equ idad  q u e  se re laciona con el E stado  p ro v id e n 
te) ha gozado tam bién  d e  acep tación  g en e ra l d es
d e  que se c rea ro n  las N aciones U n idas en  el d e 
cenio d e  1940, o  au n  an tes en  algunos países 
latinoam ericanos. En toda  la reg ió n , h an  descrito  
en  g ran  detalle  su com prom iso  con  la eq u id ad  
los artículos d e  la C onstitución , las fo rm ulac iones 
d e  las políticas gu b ern am en ta les , los p re fac ios d e  
los p lanes de desa rro llo  y las declarac iones in te r 
gubernam en ta les.

Las investigaciones estadísticas y d e  o tra  ín 
dole h an  d em o strad o  q u e  hay u n a  co n trad icc ión  
e n tre  la existencia d e  estas n o rm as y la p e rd u ra 
bilidad de es tru c tu ras  m uy co n cen trad as  d e  d is
tribución  del ingreso , la riqueza  y el p o d e r , así 
com o de u n  acceso m enos co n cen trad o , p e ro  a u n  
así inequitativo  a  los servicios q u e  p ro p o rc io n a  
el Estado. Las investigaciones co n firm a n  tam bién  
que, a los niveles d e  ingreso  p o r  h ab itan te  a lcan 
zados p o r la m ayoría de los países la tin o am eri
canos, bastaría  u n a  red is trib u c ió n  m o d e ra d a  d e  
la riqueza, económ icam ente factible, p a ra  elim i
n a r  los grados ex trem os d e  pobreza.^

' Según la evaluación más reciente del Banco Mundial, 
en ninguna región 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 cápita 
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 población de la región sigue viviendo en la po
breza. Esto se debe a un grado excepcionalmente elevado de 
desigualdad en la distribución del ingreso. Elevar los ingresos 
de todos los pobres del continente a un nivel inmediatamente 
por encima del umbral de pobreza costaría sólo un 0.7% del 
piB regional, lo que equivale a un impuesto sobre la renta de
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L arga  trayecto ria  tienen  las discusiones sobre 
las n o rm as  d e  eq u id ad  y las ju s tiík ac io n es  filo
sóficas o prácticas en  q u e  se susten tan  y sin d u d a  
c o n tin u a rá n  evo lucionando  a m ed ida  q u e  evolu
cionen  las sociedades en  que se enm arcan . Las 
m ediciones del g rad o  d e  ineq u id ad  son m enos 
concluyen tes d e  lo q u e  d eb e rían  se r a ju z g a r  p o r 
la ab u n d an c ia  d e  datos estadísticos, sobre todo  
c u a n d o  se tra ta  d e  a h o n d a r  u n  poco más allá de 
las cifras globales g enera les y ex am in a r g rupos 
dem o g rá fico s  específicos: en  esta m ateria  existe 
am plia  Justificación  p a ra  seg u ir ad e lan te  con las 
investigaciones. La m ejo r fo rm a d e  en focar la 
eq u id ad  es co n sid e ra rla  m ás bien  com o u n  cam i
no  q u e  com o u n a  m eta concreta , cam ino que 
v aria rá  d e  d irección  según  las transfo rm aciones 
hab idas en  los recu rsos nacionales, las es tru c tu ras  
sociales y económ icas y los procesos políticos, así 
com o con la c laridad  con q u e  se adv ie rten  los 
p ro b lem as q u e  van ap a rec ien d o  en  el curso  de 
esas tran sfo rm acio n es. La b ú sq u ed a  d e  u n a  m a
yor e q u id ad  n o  p u ed e  lim itarse a la elim inación 
d e  la p o b reza  ex tre m a  cuantificable estadística
m en te . D ebe tam bién  inclu ir u n a  tom a d e  con
ciencia, basada en  rea lidades, d e  las posibilidades 
d ispon ib les y d e  los in tereses com unes en  que se 
p o d ría  su s ten ta r u n a  cohesión  social m ín im a en 
sociedades nacionales inev itab lem ente conflicti
vas.

En el tex to  p re sen te  se su p o n d rá  que existe 
ah o ra  u n  consenso  suficien te sobre las norm as 
d e  c o n d u c ta  y las rea lidades existentes com o p ara  
ju s tif ic a r  la co n cen trac ió n  del deba te  en  dos g ru 
pos d e  cuestiones:

2% aplicado a la quinta parte más rica de la población (Banco 
Mundial, 1990, p. 161). Como caso extremo, en Brasil los 
hogares ubicados en el decil más alto aumentaron su parti
cipación en el ingreso del 48,5% en 1960 a 58.7% en 1972, 
en un período de rápido crecimiento económico, de manera 
que el ingreso medio de un hogar ubicado en el decil más 
alto era 42 veces superior al de un hogar ubicado en los 4 
deciles interiores de la distribución del ingreso.

En primer lugar, ¿po r q u é  — a ju z g a r  p o r  los 
ind icadores d isponibles—  sigue s iendo  m u cho  
más am plia la separación  e n tre  las n o rm as de 
conducta  y la rea lidad  en  la m ayoría  d e  los países 
latinoam ericanos que en  o tras reg iones d e l m u n 
do? Pese a los com prom isos d e  los gob iernos y a 
a lgunas políticas am biciosas, ¿p o r q u é  no  se a p ro 
vechó m ejo r el crecim ien to  económ ico  e n tre  
1950 y 1980, época en  q u e  A m érica L atina  al
canzaba niveles d e  ingreso  q u e  ju s tif ic ab an  ca ta
logarla com o u n a  reg ión  d e  “clase m ed ia” e n tre  
los países ricos y los m uy pobres? ¿P or q u é  se 
hizo tan  poco p o r ev itar q u e  se ag u d iza ran  las 
in equ idades d u ra n te  las crisis del decen io  d e  
1980? ¿Por qué los p a rtid o s políticos en  p u g n a  
y las o rganizaciones p o p u lares  — m ás vigorosas 
en  A m érica L atina q u e  en  o tras reg iones “en  
d esa rro llo ”—  no h an  servido d e  co n trap eso  m ás 
im p o rtan te  p a ra  avanzar en  m ateria  d e  eq u id ad ?  
¿Por qué con tan ta  frecuencia  los p ro g ram as d e  
gob ierno  y las m ovilizaciones p o p u la re s  p a recen  
h ab e r ten id o  consecuencias co n tra p ro d u ce n te s?

E n segundo lugar, ¿qué lecciones positivas 
p u ed en  derivarse  d e  las políticas g u b e rn a m e n ta 
les, d e  las cam pañas p o p u lares  o rg an izad as, de 
las m odificaciones en  las fuen tes  d e  subsistencia 
y d e  o tros fenóm enos sociales que h an  afec tad o  
la eq u id ad  en  los últim os años? ¿P u ed en  señ a la r
se a lgunos éxitos relativos y n o  sólo fracasos? 
¿Q ué p u ed e  esp e rarse  p rag m á ticam en te  d e  los 
gobiernos; de los teóricos, los p lan ificad o res  y 
adm in is trad o res; de los políticos y las o rg a n iz a 
ciones d e  g ru p o  de in terés; y d e  todos aquellos 
que tra tan  d e  lid iar con d ife ren tes  fo rm as y g ra 
dos d e  inequ idad? ¿P ueden  co nvertirse  los c ír
culos viciosos en  esp irales virtuosas? o, conceb i
b lem ente, ¿la eq u id ad  está m a rc h an d o  tan  
satisfac to riam ente com o cabría e sp e ra r  en  un  
m u n d o  g o b ern ad o  p o r leyes económ icas in flex i
bles y pob lado  p o r seres h u m an o s  con  capacidad  
lim itada p a ra  co m p re n d e r y ac tu a r en  su p ro p io  
in terés?
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II
Las fuentes de inequidad persistente

A lgunas d e  las fu en te s  d e  in eq u id ad  actuales son 
d e  m uy larga d a ta  y se rem o n ta n  a la d istribución  
d e  la riqueza  y d e  la condición  social im puesta  
p o r  los reg ím en es coloniales. O tras son de fecha 
m uy rec ien te  y d e riv an  d e  a lgunos tipos d e  m o 
vilidad social, del acceso d iscrim inato rio  a las 
nuevas o p o rtu n id a d e s  y d e  la desin tegración  de 
las fu en te s  trad ic ionales d e  subsistencia y segu
r id a d  q u e  son ap a ren te s  hoy. Las principales ba
r re ra s  q u e  se o p o n en  a la eq u id ad  se vinculan 
con el p o d e r  económ ico y político, p ero  las re 
fu e rza n  los p a tro n e s  cu ltu ra les y psicológicos. Al
g u n o s  facto res d eriv an  d irec tam en te  del sistem a 
m u n d ia l; o tro s  son m ás p un tuales . A lgunos se 
v incu lan  con la situación d e  clases, o tros con la 
ed a d , el g én e ro  o la raza. P ara  a lgunos p u ed e n  
o frece rse  rem ed ios posibles. P ara  otros, no está 
m uy claro  q u é  p o d ría  hacerse  o q u é  agentes po 
d r ía n  ac tu a r. Es difícil ev itar la generalización 
excesiva, la a rb itra rie d a d  d e  las evaluaciones, y 
el uso  d e  lugares com unes m uy m anoseados en  
b reve re su m en  d e  estas cuestiones com plejas y 
ligadas e n tre  sí.

1. Factores estructurales

P u ed e  d a rse  p o r  d escon tado  que, en tre  los fac
to res q u e  explican  la persistencia de inequ idades 
ex trem as en  A m érica Latina, fig u ran  el estilo de 
d esa rro llo  q u e  hasta  ah o ra  h a  prevalecido en  la 
reg ió n  — en  crisis d u ra n te  10 o más años—  y su 
d ep e n d en c ia  d e  u n  sistem a económ ico y político 
m u n d ia l q u e  parece , paradó jicam en te , a u n  m is
m o tiem po  p reca rio  e inflexible fren te  a las d e 
m an d as d e  u n a  m ayor eq u id ad  en  las relaciones 
e n tre  las sociedades nacionales. Las publicaciones 
d e  la CEPAL en  estos años h an  analizado exh au s
tivam en te  estos factores estruc tu rales.

Se h a n  esfu m ad o  casi p o r com pleto  las ex
pectativas d e  u n a  tran sfo rm ació n  revolucionaria 
d e  los estilos nacionales d e  d esarro llo  o de su 
desv inculación  del sistem a m und ia l. Parece aho 
ra  ev id en te  q u e  en  u n  fu tu ro  previsible la m ayo
ría  d e  las sociedades la tinoam ericanas seguirán  
fu n c io n a n d o  co n fo rm e  a las reglas capitalistas, 
p ro b a b le m en te  en  com binación  con u n a  dem o-

e ra d a  p luralista  y con u n  g ra d o  d e  a p e r tu ra  al 
sistem a m un d ia l que, si b ien  es c ierto  q u e  im p o n 
d rá  lím ites a la viabilidad d e  u n a  innovación  p o 
lítica radical, e jercerá  p resiones p a ra  q u e  se p re s 
te m ayor a tención  a la eq u id ad . Este fu tu ro  
probab le  ex ig irá u n a  v a ried ad  d e  políticas q ue  
ten g an  p o r  objeto  m e jo ra r las cond iciones d e  co
locación en  el m ercado  m un d ia l, tra n s fo rm a r  las 
m odalidades d e  p rodu cc ió n , so lucionar el p ro 
blem a d e  la d eu d a , y o tras fina lidades señaladas 
en  las publicaciones recien tes d e  la cepal. P o r sí 
m ismas, estas políticas p o d rían  p e rm itir , p e ro  no  
garan tizar, avances hacia u n a  m ayor equ id ad . 
P ueden  y d eben  to m ar en  cu en ta  las p robab les 
consecuencias p a ra  la eq u id ad , p e ro  éste no  p u e 
de ser su p rincipa l crite rio . Los objetivos d e  la 
equ idad  h an  sido p roc lam ados en  las políticas de 
desarro llo  del p asado  p e ro  luego g en e ra lm en te  
echados al olvido en  favor de p ro b lem as m ás 
u rg en tes  d e  las élites que ap lican  esas políticas. 
En el m ejor d e  los casos, las p ro p u esta s  actuales 
d e  re fo rm a  d e  las e s tru c tu ras  económ icas p ro b a 
b lem en te  no  co n seg u irán  m ás q u e  u n a  “eq u id ad  
re s tr in g id a”, es decir, avances p a ra  sectores d e  
la población q u e  ya d is fru ta n  d e  a lg ú n  g ra d o  de 
acceso real a las nuevas posib ilidades em p re sa 
riales y de em pleo  m ás b ien  q u e  la “eq u id ad  u n i
versal” en  q u e  los estra to s q u e  a h o ra  están  em 
pobrecidos y en desventa ja  p o d ría n  p a rtic ip a r. 
A dem ás las políticas q u e  c e n tra n  su a tenc ión  en  
los cam bios en  las m odalidades d e  p ro d u cc ió n  
no  p u ed e n  to m ar p len am en te  en  cu e n ta  las es
tru c tu ra s  m uy d istin tas d e  la in eq u id ad  q u e  e x p e 
rim en tan  distin tos g ru p o s d e  la población. In c lu 
so d e n tro  de los g ru p o s  q u e  son sim ilares según  
algunos criterios g enera les de clasificación (los 
pobres, los asalariados, los cam pesinos, el sec tor 
in fo rm al, etc.) hay p rob lem as específicos, reac
ciones a problem as y posib ilidades d e  acción útil 
que varían  en  fo rm a am plia.

El E stado, cu m p lien d o  su func ió n  d e  re d is
tribución  y reg lam en tación  y con sus servicios 
sectoriales, p u ed e  p ro m o v er en  g ran  p a r te  u n a  
m ayor equ idad , d e n tro  d e  las lim itaciones su g e
ridas an te rio rm en te , p e ro  es ah o ra  ev iden te  q ue  
estas con tribuciones tien en  sus p ro p ias  ten d en -
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d a s  a la d isto rsión , q u e  a veces las conv ierten  en 
nuevas fu en te s  d e  inequ idad . El cam ino hacia el 
fu tu ro  q u e  se ab re  con m ayor esperanza, en  u n  
am bien te  d e  cam bio d e  m odalidades d e  p ro d u c 
ción y d e  expansión , exige la co n tin u a  in teracción 
— q u e  su p o n e  la cooperación , la crítica y el con 
flicto—  e n tre  las iniciativas del E stado, los ó rg a 
nos d e  u n a  dem ocracia  p luralista , y las estrategias 
d e  sobrevivencia m ultifacéticas de los pueblos. 
A lgunas derivaciones d e  este cam ino se d iscuti
rá n  a con tinuac ión . P rim ero , sin em bargo , vam os 
a ex a m in a r u n a  fu e n te  difícil y com pleja de ine
q u id ad  persisten te .

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

Las ac titudes hacia la equ idad  de las élites eco
nóm icas, políticas, b u rocrá ticas e intelectual- 
ideológicas (incluso las contraélites) com binan  
p reju icios cu ltu ra les m uy a rra igados y en  p a rte  
subconscientes, valores inculcados p o r la ed u ca
ción, in fluencias d e  las ideologías y n o rm as in 
ternac io n a les  dom inan tes, y u n a  im placable p e r 
secución d e  sus p rop ios in tereses. En esta 
genera lizac ión  no  hay n in g u n a  in tención  peyo
ra tiva al co m p a ra r  las élites d e  A m érica Latina 
con  las d e  o tras reg iones en  que se adv ierten  
es tru c tu ras  u n  tan to  d ife ren tes  pero  no to ta lm en 
te disím iles d e  con trad icc ión  y racionalización. 
Las ac titudes descritas p o r  R .H . T aw ney p ara  
In g la te rra  en  el decen io  d e  1930 siguen  ten ien d o  
validez y no  sólo en  A m érica Latina.^ A lgunas 
racionalizaciones co n tra  la eq u id ad  se están  con 
v irtien d o  en  m o n ed a  co rrien te , m ien tras o tras se 
h u n d e n  m ás p ro fu n d a m e n te  en  el subconsciente 
colectivo. N a tu ra lm en te  in fluyen  en  la form ación 
y ejecución  d e  la política del E stado, y aú n  más 
en  las tácticas del sec to r p rivado  fren te  a las po 
líticas estatales, a u n q u e  no  d e te rm in e n  necesa-

^“... La mentalidad que piensa que no es lamentable, 
sino natural y deseable, que distintos sectores de la comuni
dad deban distinguirse unos de otros por marcadas diferen
cias de condición económica, de medio ambiente, de educa
ción y cultura, y de hábitos de vida. Es una mentalidad que 
mira con beneplácito las instituciones sociales y las disposi
ciones económicas 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 acepción del término “igualdad” 
de Tawney es casi la misma que la que aqui sé da a "equidad”.

riam en te  las políticas d e  ese sec to r ni el re su ltad o  
de esas tácticas. Es d e  su p o n e r q u e  u n a  to m a d e  
conciencia crítica acerca d e  ios fac to res q u e  con 
tribuyen  a la d istorsión , al ritua lism o  y a la obs
trucción  p o d ría  re d u c ir  su in fluencia . E n lo q ue  
sigue se h a rá  u n  b u rd o  catálogo d e  tales factores. 
C om o es lógico, a lgunas ac titudes son  m ás evi
den tes que o tras en  situaciones nacionales e sp e
cíficas y p a ra  ciertas categorías d e  élites:

a) H ace unos 30 años A lbert H irsch m an  
(1963) iden tificó  en  los p lanes globales d e  d esa 
rro llo  que se fo rm u lab an  en  to d a  A m érica L atina, 
así com o en las constituciones del siglo xix, la 
inclinación d e  las élites in telectuales a co m p en sa r, 
e rig iendo  sistem as ideales, su inhab ilidad  p a ra  
ac tu a r sobre rea lidades irreductibles.'^ D esde e n 
tonces, h a  p ro sp e rad o  esta tendenc ia , al socaire 
d e  innum erab les  conferencias in ternacionales  
p ro d u c to ras  d e  “p lanes d e  acción” q u e  h a n  a b a r
cado todas las d im ensiones concebibles d e  la eq u i
dad , ju n to  con o tro s  elevados objetivos. H asta  
cierto  p u n to  el esfuerzo  p o r  fo rm u la r  u to p ías  
in sp irado ras e irrealizables p o d ría  ju s tif ic a rse  co 
m o m an era  de concien tizar a las élites y a los 
pueblos. Al p ro p io  tiem po  se h an  a lim en tad o  así 
ilusiones d e  u n  p ro g reso  rá p id o  y c o h e ren te  g ra 
cias a la aplicación p o r el E stado  d e  recetario s 
com pletos, q u e  quizás en  a lg u n a  ocasión e m p a 
ñ aro n  la visión d e  algunos reg ím en es sob re  lo 
que p o d rían  h ab e r realizado  d e n tro  d e  sus lim i
taciones reales. La experiencia  h a  b o rra d o  esas 
ilusiones, salvo acaso en  unas pocas oficinas d e  
planificación, p e ro  en  los años o ch en ta  la ritua- 
lización d e  p rom esas y p lanes d e  acción g en e ró  
com placencia o cinism o e n tre  las élites y la a lie
nación del público  en  genera l. C u a lq u ie r d iscu 
sión de la eq u id ad  hoy se ve tan to  im p ed id a  c u a n 
to desafiada  p o r  estos an teced en te s  y p o r  las 
desilusiones aú n  más agudas d e  m ed iados del

^Tawney, 30 años antes, había dado una explicación 
más sardónica que se refleja en muchas críticas de hoy: “En 
los asuntos políticos y sociales... la franqueza total... raras 
veces se desea, y aún más raras veces se practica... Protegidos 
así contra el impacto demasiado violento de verdades, los 
gobernantes de la humanidad pueden mantener lado a lado 
dos códigos de conducta social, sin peligro de que choquen 
entre sí. Una serie de valores son para el uso práctico y otra 
serie, para poner en escaparate; combinan, sin falta de sin
ceridad consciente, la satisfacción moral por los principios 
idealistas, con las ventajas materiales de la práctica real" (Taw
ney, 1964, pp. 213-214),
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decen io  d e  1980. Se p u ed e  acusarla d e  m istifica
ción, com o se ap rec ia  en  m uchos chistes negros.

b) El com prom iso  verbal de equ idad  ha coe
x istido  con la convicción d e  la élite sobre la in fe
r io rid a d  d e  las clases bajas, sobre todo  si son é t
n icam en te  d istin tas. Esta actitud  ya no  se p u ed e  
co n fesa r en  público  p e ro  sigue siendo  u n a  ju s ti
ficación tácita im p o rtan te  de la com placencia 
f re n te  a desigu a ld ad es ex trem as d e  d istribución 
y a la exclusión d e  los m enos privilegiados de 
u n a  partic ipación  política efectiva. (En u n a  va
rian te  m o d ern iz ad a  se alega que la desnu tric ión  
in fan til ha d a ñ a d o  el ce reb ro  d e  los pobres a tal 
p u n to  q u e  ya no  se les p u ed e  con fia r el ejercicio 
p len o  d e  sus derech o s com o ciudadanos). En el 
p asado  la ac titud  d e  su p erio rid ad  d e  la élite su 
pon ía  trad ic iones d e  p a ternalism o  y clientelism o 
en  re lación  con o tras clases. Su concepto  de la 
“e q u id a d ” consistía en tonces en  reconocer u na  
obligación p a ra  ay u d a r a d ep en d ien tes  o para  
re co m p en sa r servicios, p e ro  im plicó la in d ife re n 
cia o la hostilidad  p a ra  con los g ru p o s o indivi
duos, situadí)s fu e ra  de 1í ) s confines d e  d e p e n 
denc ia , q u e  p u d ie ra n  lu ch ar p o r u n a  m ovilidad 
ascen d en te  o rec lam aran  derechos exigióles f re n 
te a esas élites. H asta  cierto  p u n to , con la m o d e r
nización desigual de las sociedades, esas actitudes 
se tra s lad a ro n  d esd e  las élites la tifundistas trad i
cionales a o tros re p re sen ta n te s  del p o d er, incluso 
func io n ario s  públicos.

La ac titu d  d e  su p e rio r id a d  p o r d erech o  p ro 
pio tam bién  ha supu esto  u n a  desconfianza o te 
m o r g en era l d e  las masas com o fuen tes d e  vií>- 
iencia y crim inalidad  aném icas y com o presa fácil 
d e  caudillos popu listas o revolucionarios, si no 
se les m an ten ía  e.strictam ente bajo contro l. Un 
co ro la rio  d e  esta desconfianza ha sido la p red is
posición a ap o y ar o to le ra r la violencia extralegal 
(incluso la to r tu ra  y las ejecuciones sum arias) con 
tra  g ru p o s  ex trem os que se percib ían  com o u na 
am enaza. Esa violencia ha sido endém ica en toda 
la h isto ria  la tinoam ericana , pero  llegó a grados 
in au d ito s  en  el decen io  d e  1970, cuan d o  se sentía 
m ás in m ed ia tam en te  am en azad o  al status de la 
élite. D esde en tonces la violencia ha m en guado  
en  m uchos países, p e ro  no en  o tros, y p ro bab le
m en te  yace la ten te  casi en  todas partes. Por cierto  
que la capacidad  d e  los poderosos, incluso de los 
ag en tes del E stado, p a ra  em p lea r la violencia in 
tim id an te  en  fo rm a a rb itra ria  y con im p u n id ad  
p u e d e  d e te n e r  cua lq u ie r p rog reso  significativo

hacia u n a  m ayor equ idad . Al p ro p io  tiem po , al 
te n e r éxito  el uso d e  la vií)lencia se deb ilita  el 
a rg u m e n to  d e  que el avance rá p id o  hacia u n a  
m ayor equ idad  hace falta p a ra  d e te n e r  los levan 
tam ientos desde  abajo.

c) Hay acu erd o  g enera l d e  q u e  los e s tán d a re s  
d e  consum o d e  las m inorías d e  altos ing resos h an  
co n tribu ido  en  alto g rad o  a fo rm a r el estilo de 
d esarro llo  y a im p ed ir u n a  d istrib u c ió n  m ás e q u i
tativa.“* Hay estra tos m edios re la tiv am en te  am 
plios que han  in te rn a lizad o  ya estos es tán d a res , 
que p o r lo tan to  e n tra n  en  las expectativas (o 
frustraciones) d e  las m ayorías. C om o re sp o n d e n  
a estím ulos y m odelos in ternacionales q u e  ex igen  
u n a  diversificación co n tinua  y son vistos com o 
derechos p rop ios p o r los g ru p o s  q u e  tien en  ac
ceso o esperanza  d e  acceso a ellos, ap o y an  co n 
cepciones y rea lidades de “eq u id ad  re s tr in g id a ” . 
Los g rupos en  cuestión  no p u e d e n  to le ra r n in g ú n  
tipo  d e  red istribuc ión , a través del E stado  o de 
o tra  fo rm a, que p u d ie ra  p o n e r en  p elig ro  su (ya 
p recaria) capacidad  p a ra  a lcanzar esos e s tán d a 
res. La crisis del decen io  de 1980 posib lem ente  
haya forta lecido  las suposiciones d e  sum a cero : 
lo que uno  gana  el o tro  p ierde . Así, esos g ru p o s  
tienen  que olv idarse de la situación d e  los exclu i
dos d e  toda posibilidad d e  cu m p lir esas a sp ira 
ciones, o re c u rr ir  a las racionalizaciones re su m i
das an te r io rm en te  : es decir, q u e  los p ob res  tien en  
la culpa de su pobreza, “f  am bién  cabría  sospechar 
q ue  hay u na  satisfacción psicológica en cu b ie rta , 
que deriva del sen tim ien to  de su p e rio r id a d  q ue  
se siente fren te  a los pobres y los ig n o ran tes; los 
altos niveles d e  consum o y educación  p o d rían  
p e rd e r  p a rte  d e  su valor si estu v ieran  al alcance 
de todos. P artes d e  las élites y d e  las capas m e
dianas p o d rían  incluso estar s in ce ram en te  co n 
vencidas d e  que el E stado, com o cuestión  d e  eq u i
dad , tiene el d e b e r d e  ayudarlas a m a n te n e r  sus 
derechos adqu iridos, p ro p o rc io n án d o les  em pleo  
adecuado , u n a  educación  d iferencia l, y servicios 
públicos p a ra  sus vecindades.

d) D esde hace m ucho q u e  las élites económ i-

"... en la niodalidad de credmiento de postfíiierra, 
impulsado por el consumo... la expan.sión continua del con
sumo se ha basado en esencia en la riqueza del ‘M)% —o a lo 
más el 40%— de la pol)lacÍón de más altos ingi'csos, que 
iiece.sitan esos altos ingi csos—equiparables a los de los países 
industrializados— para pagar el mayor precio de los bienes” 
(Altimir y llot'man, 1990, p. 9).
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cas, políticas e in telectuales tien en  hacia el E stado 
u n a  ac titu d  a ltam en te  con trad icto ria , que va des
d e  u n a  ex a g e ra d a  confianza en  su capacidad p ara  
ace le ra r y p lan ifica r el d esarro llo  hasta esfuerzos 
o p o rtu n is ta s  p o r  ap rovecharlo  en  p rop io  ben e
ficio, e  incluso  la negación  d e  toda  capacidad  del 
E stado  p a ra  h ace r cua lq u ie r cosa eficiente y le
g ítim am en te  q u e  no  sea m an ten e r el o rd e n  p ú 
blico. P o r m uchas razones ha declinado  en  los 
ú ltim os años la confianza e n tre  el público en  ge
n e ra l sob re  la capacidad  del Estado p a ra  p ro m o 
ver la eq u id ad . H a au m en tad o  en  la m ism a p ro 
p o rc ió n  la confianza d e  los poderosos del sector 
p riv ad o  en  cu an to  a su d e rech o  y su capacidad 
p a ra  ac tu a r en  su p ro p io  beneficio y penalizar 
cu a lq u ie r in te rfe ren c ia  d e  p a rte  del Estado o de 
las organ izaciones popu lares. Estas tendencias, 
en  u n  co n tex to  d e  crisis económ ica y p re o cu p a 
ción p o r  el m anejo  d e  la d eu d a , h an  em pu jado  
a las élites políticas e in telectuales hacia u n a  ac
titu d  d e  evasión e in d iferencia  fren te  a la d e m a n 
d a  d e  u n a  m ayor equ idad . En estas c ircunstan 
cias, la concen trac ión  d e  la política sobre el 
c rec im ien to  económ ico d esa tan d o  las fuerzas del 
m ercad o  p o d ría  racionalizarse com o benéfica pa
ra  todo  el m u n d o  a largo  plazo, o acep tada com o 
inevitable a fa lta  d e  o tras soluciones viables (Gu- 
rr ie ri, 1990a pp . 13-14). La p reocupac ión  p o r  la 
eq u id ad  p o d ría  en tonces m uy bien segu ir plas
m án d o se  en  declarac iones d e  buenas in tenciones, 
co m p lem en tad as con m odestas erogaciones para  
aliv iar la p ob reza  ex trem a y u n  m uy m o d erad o  
apoyo  p a ra  la au toayuda .

Q u e d a n  o tras razones poderosas que po 
d ría n  exp licar p o r  qué la d em an d a  de u n a  m ayor 
eq u id ad  haya avanzado  con rap idez  m ayor en  el 
p ap e l q u e  en  las relaciones sociales del m u n d o  
real, en  las d istribuciones del ingreso  o en  las 
políticas aplicadas. E v iden tem ente  que con esta 
e n u m erac ió n  no  se ago ta  el tem a, y la principal 
ju stificac ión  p a ra  ano tarlas aqu í es p a ra  ayudar 
a los d ife ren tes  sectores sociales in teresados en 
la eq u id ad  a d a rse  m ejo r cu en ta  d e  las co n tra 
dicciones y tendenc ias a la evasión p resen tes en 
sus p ro p ias  ac titudes y en  las d e  sus in te rlo cu to 
res. D u ra n te  m ás d e  30 años el crecim iento  eco

nóm ico en  A m érica L atina benefició  a g ran d es 
sectores d e  la población y g en e ró  procesos de 
m ovilidad y acum ulación  d e  capitales. S obre esas 
bases cabe ac tuar, con ren o v ad o  crecim ien to , p a 
ra  su p e ra r  la exclusión del re sto  d e  la población. 
El E stado en  A m érica L atina ad q u irió , e n  v erd ad , 
instituciones sociales y servicios que a fec ta ro n  en  
cierto  g rad o  la vida d e  la m ayor p a r te  d e  la p o 
blación. Estas h an  sido d añ ad as , p e ro  n o  se h a n  
p e rd id o  del todo  y, ap licando  la ex p erien c ia , la 
planificación in teligen te , y p resiones d esd e  abajo, 
p o d rían  fu n c io n ar m ás equ itativa y e fic ien tem en 
te. Los teóricos y los ideólogos, los p a r tid o s  p o 
líticos y las organizaciones p o p u la re s  h an  a p re n 
d ido  de tristes experiencias a ir en  d e m a n d a  d e  
la equ idad  con u n  m ayor realism o, paciencia y 
p red isposición  a com binar las tácticas d e  la lucha, 
con el com prom iso  y la a p e r tu ra  a o p o rtu n id a d e s  
para  fo rm a r anchas coaliciones. La d efen sa  in 
transigen te  del privilegio y d e  la “eq u id ad  re s
trin g id a”, el descenso d e  las expectativas y u n a  
sum isión com placien te o su frid a  a los d ictados 
d e  la necesidad económ ica, coexisten  con  u n a  
p ro liferac ión  d e  iniciativas c read o ras , g en e ra l
m en te pun tuales, d e  d istin tos tipos, q u e  caen  fu e 
ra  del ám bito  d e  consideración  d e  las o rg an iza 
ciones políticas y d e  los g ru p o s  d e  in terés 
nacionales.

En el tex to  p re sen te  se p re su p o n e  q u e  el lo
gro  de u n a  m ayor eq u id ad  acaso tenga m ayores 
expectativas d e  avanzar si se ap lican  com binacio
nes cam biantes d e  tensión  y cooperac ión  en  q ue  
se vean involucrados los d istin tos actores eco n ó 
micos, políticos, sociales y cu ltu ra les: institucio 
nes del Estado, o s ten tad o res  del p o d e r del sector 
privado , partidos y o tras o rganizaciones d e  m a
sas, y partic ipan tes en  las luchas locales d e  su 
pervivencia y p rog reso . Los d istin tos ac to res so
ciales no  se ceñ irán  a gu iones to ta lm en te  
com patibles, ni los a ju s ta rán  a am plios princip ios 
de eficiencia económ ica y ju stic ia  social; sin e m 
bargo , hay la esp e ran za  d e  que p u d ie ra  in te rn a 
lizarse su fic ien tem en te  la conciencia d e  los in te 
reses colectivos en  la tran sfo rm ació n  d e  las 
estruc tu ras productivas com o p ara  s u p e ra r  el 
conflicto en  g rad o  m ayor q u e  en  el pasado.
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III
El Estado y sus agentes: políticas, programas 

sectoriales, legislación y reglamentaciones que inciden
en la equidad

1. Políticas y planificación generales

H ay consenso  d e  q u e  no  cabe e sp e ra r  g ran  p ro 
g reso  hacia la eq u id ad  ap licando  so lam ente p ro 
g ram as sociales sectoriales, ni subsidios d irectos 
p a ra  e levar el ing reso  d e  los pobres, ni m edidas 
d e  p a rch e  p a ra  aliviar las p resiones m ás urgen tes. 
Casi todas las iniciativas que se tom en  aislada
m en te  p u e d e n  te n e r  consecuencias c o n tra p ro d u 
centes. Es d e  sum a im po rtan c ia  el in ten to  p o r 
lo g ra r u n a  m ayor coherenc ia  d e  la política y la 
in teg ración  d e  las cuestiones de la equ idad  en  
to d o  el co n ju n to  d e  activ idades del Estado. N o 
p o d rá  p re s ta rse  su fic ien te  a tención  a este objeti
vo sin instituc iona liza r la p lanificación y crear 
m ecanism os d e  coo rd inación  que ten g an  acceso 
ad e cu ad o  al p o d e r  ejecutivo. La cabalidad no tie
n e  sen tid o , sin em bargo , a m enos q u e  se com bine 
con  u n a  ap reciac ión  p ragm ática  d e  las capacida
d es y lim itaciones del E stado  y d e  las lim itaciones 
políticas sobre su acción. La coherenc ia  y la in 
teg rac ió n  son  ideales a los cuales debe  asp ira rse  
p e ro  q u e  no  se a lcanzarán  jam ás p o r com pleto , 
y la lucha p o r  alcanzarlas p re sen ta  sus prop ios 
peligros.

Ya sea d e lib e rad am en te  o no, la planificación 
global p u e d e  llegar a convertirse  en  u n  sucedá
n eo  d e  la acción, com o lo ha m ostrado  re p e tid a 
m en te  la ex p erien c ia  la tinoam ericana. C o n tin u a
m en te  se ab re n  y se c ie rran  las o p o rtu n id ad es  
p a ra  q u e  el E stado  tom e u n a  iniciativa decisiva 
su p o n ie n d o  q u e  las fuerzas que con tro lan  al Es
tad o  re a lm en te  q u ie re n  ese tipo  de acción. C u an 
d o  ya llegan  a es ta r listos los p lanes o las p ro 
p uestas d e  re fo rm a  global, o se h an  exp lo rad o  
todas las v inculaciones d e  u n a  política p ro p u esta , 
la co y u n tu ra  económ ica, balance d e  las fuerzas 
políticas, o el reem plazo  del je fe  del Estado p u e
d e n  h aberlo s invalidado.

Ni los reg ím en es revolucionarios com ienzan  
con u n a  tàb u la  rasa; los reg ím enes que acceden 
al p o d e r  m ed ian te  p roced im ien tos dem ocráticos 
p lu ra listas d eb e n  e n f re n ta r  u n a  serie d e  en tes y

p rog ram as públicos e s tru c tu rad o s  con el c o rre r  
d e  los años, p o r variadas razones, q u e  t ie n e n  sus 
p rop ias fuerzas de inerc ia  y m o m en to ; con d is
posiciones legislativas q u e  sólo p u e d e n  m o d ifi
carse len tam en te , si es q u e  p u e d e n  cam biarse; 
resistencias o rgan izadas en  d istin tos sectores de 
la población (incluyendo a las clientelas así com o 
a los funcionarios) an te  re fo rm as q u e  a te n ta n  
co n tra  sus concepciones d e  los d e rech o s  a d q u i
ridos; y co m p o n en d as q u e  los p ro p io s  nuevos 
reg ím enes p u ed e n  h ab e r co n certad o  a fin  d e  a m 
p liar su base d e  apoyo. La b ú sq u ed a  d e  la co h e
rencia y la in teg rid ad  d e  la política lleva en tonces 
a p re s ta r u n a  atención  m inuciosa a cada sec tor 
y fo rm a d e  actividad p a ra  c o m p re n d e r  sus in te 
racciones y las razones v e rd ad eras  d e  la in eq u i
d ad  y la ineficiencia. C abe e sp e ra r  q u e  el p o d e r  
ejecutivo tenga paciencia sólo p a ra  a lgunos as
pectos d e  tal diagnosis, y las p ro p u e sta s  d e  r e 
fo rm a te n d rá n  q u e  filtrarse  a través d e  ó rg an o s  
legislativos y jud iciales, con re su ltad o s im p rev i
sibles.

Estas consideraciones p o d ría n  ju s tif ic a r  la 
decisión d e  u n  rég im en  d e  su b o rd in a r  la am p li
tud  d e  los p ro g ram as a la concen trac ió n  e n  ciertas 
líneas d e  activ idad en  las cuales es m e n o r la re 
sistencia y m ás p rom isorias las perspectivas de 
u n a  con tribuc ión  efectiva p a ra  la eq u id ad , b a 
sándose p re fe re n te m e n te  la opción  en  u n a  seria 
pon d eració n  d e  costos y beneficios, políticos así 
com o económ icos y financieros, m ás b ien  q u e  en  
la insp iración  e n tre  gallos y m ed ianoche. E n cua l
q u ie r caso, todos los reg ím enes hacen  fre n te  a 
u n  coro  d isco rd an te  d e  ap rem io s, tan to  d esd e  
d e n tro  com o desde  fu e ra  d e  sus p ro p ias  filas, 
p a ra  iniciar más actividades q u e  las q u e  tien en  
posibilidades d e  realizar o co o rd in a r. P o d rá  re 
sultarles de conveniencia política ce d e r en  fo rm a 
sim bólica an te  a lgunas d e  esas p resiones, c o n fu n 
d ien d o  d e lib erad am en te  la ap reciac ión  d e  sus 
v e rd ad eras  p rio ridades.

A lterna tivam ente, los reg ím en es q u e  tien en  
u n  fu e rte  com prom iso  con re fo rm as o tra n s 
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fo rm acio n es societales d e  cierta  en tid ad  p o d rá n  
d ec id ir q u e  la ún ica fo rm a  d e  avanzar es hacerlo  
rá p id a m e n te  en  cu an to  fren te  sea posible, espe
ra n d o  in tro d u c ir  cam bios irreversib les en  la es
tru c tu ra  del p o d e r  e im p artir  un  d inam ism o eco
nóm ico  y social q u e  co n trap esa rá  las in co h eren 
cias y vencerá  las resistencias. H asta ah o ra , com o 
ha señ a lad o  el B anco M undial cí)n cierta  com 
placencia (B anco M undial, 1990, re cu ad ro  1.2) 
esas estra teg ias, tras u n  éxito  inicial, h an  te rm i
n ad o  s iem p re  en  el desastre , sobre todo  p a ra  los 
sectores desvalidos q u e  se p re te n d ía  beneficiar. 
Los reg ím en es en  cuestión  no  han  pod ido  lo g rar 
u n a  co h e ren c ia  in te rn a  suficiente de política, ni 
c o n tro la r  la rap id ez  d e  los cam bios q u e  han  p u es
to  en  m arch a , ni lid iar con las tácticas desestab i
lizantes d e  las fuerzas tan to  d e n tro  com o fu e ra  
del país q u e  se h an  sen tido  am enazadas p o r las 
re fo rm as. H asta las fuerzas políticas que estaban 
d e  ac u e rd o  con este tipo  d e  estra teg ia  parecen  
a h o ra  h a b e r p e rd id o  la fe en  su factibilidad.

S egún  o tro  crite rio , p a ra  lo g ra r la coherencia  
d e  políticas, el E stado  debe  a d o p ta r  u n a  actitud  
d e  p resc in d en c ia , con tran sfe ren c ia  m áxim a de 
resp o n sab ilid ad es al sec tor p rivado  y a la inicia
tiva local, “hab ilitación” d e  los m enos priv ilegia
dos, liberándo los d e  la tu te la  del Estado, y con 
cen trac ió n  d e  la acción estatal en  unas pocas 
necesidades y g ru p o s  c la ram en te  defin idos. En 
su fo rm a  d o c trin a ria  neoliberal, esta d octrina  
p u e d e  iden tifica rse  com o u n a  racionalización de 
la in eq u id ad  p e rm a n e n te , resu m id a  hace m uchos 
años en  el a fo rism o  d e  A nato le  F rance d e  que la 
ley p ro teg e  ig u a lm en te  el d erech o  del rico y el 
del p o b re  d e  d o rm ir  bajo los puen tes. Sin em 
b arg o , a lg u n as varian tes d e  esta doc trin a  ab o r
d a n  u n a  d im ensión  m uy im p o rtan te  del p ro b le 
m a d e  la coh eren c ia  política; el de p o d a r la 
m ara ñ a  d e  p ro g ram as y reg lam entaciones que 
h a  p ro life ra d o  en  la m ayoría de los países lati
n o am erican o s y que estim ula las decisiones a r
b itra ria s  p a ra  su aplicación, absorbe la capaci
d ad  d e  innovación  del sector in fo rm al en  las 
tácticas d e  evasión, y fom en ta  la a rroganc ia  y 
la ex to rs ió n  burocrá ticas fre n te  a los g rupos 
m enos priv ileg iados. Esa p oda p o d ría  su p o n e r 
u n  beneficio  financ iero  m ás b ien  que u n  costo 
p a ra  el E stado  y ay u d a ría  a o b ten e r u n a  visión 
m ás clara d e  lo que p u ed e  y debe  hacerse; sin 
em b arg o , los costos políticos p o d rían  ser altos, 
en  vista d e  la com plejidad  d e  los in tereses en

juego."’ C abe lo g ra r u n  m ejo r equ ilib rio  q u e  el 
a n te r io r e n tre  la necesidad  rea l q u e  s ien ten  las 
sociedades com plejas d e  reg lam en tac io n es en  b e 
neficio com ún , la capacidad  real del E stado  p a ra  
ap licar esas reg lam entaciones efic ien te y e q u ita 
tivam ente, y las expectativas q u e  h a n  in te rn a li
zado distin tos sectores d e  la sociedad , p e ro  n u n ca  
se log rará  la reconciliación óp tim a d e  todos estos 
ideales.

V arios do cu m en to s d e  la ccpai. publicados 
d u ra n te  los últim os años constituyen  u n a  especie 
de catálogo crítico an o tad o  del su rtid o  d e  activi
dades estatales q u e  d icen re lación  con la eq u i
dad.^’ Estos análisiis g enera les son ind ispensab les 
com o pun tos d e  p a rtid a  p a ra  los ag en tes del Es
tado  que tra ta n  d e  im p o n e r el o rd e n  y el p ra g 
m atism o en cuestiones tales com o q u é  debe h acer 
el E stado para  h acer avanzar la eq u id ad , q u é  
puede h acer en  u n  fu tu ro  previsible y q u é  está 
haciendo pero  que p o d ría  h ace r en  fo rm a  d ife 
ren te  o no h acer del todo. En el ám bito  reg ional, 
esos análisis no  p u ed e n  ju stifica rse  m ás allá d e  
un  balance p ru d e n te  de beneficios, costos, te n 
dencias a la d isto rsión  d e  con ten id o s o d e  d is tr i
bución, y posibilidades d e  arm on ización  con o b 
jetivos am plios p a ra  cam biar las m o d alid ad es de 
p roducción  con equ id ad . Sería ocioso volver a 
rep asa r esos análisis en  un  tex to  com o el p re se n 
te. El paso siguiente es re lac ionarlo s con  las co
y u n tu ras  específicas nacionales e  incluso  locales, 
p re fe re n tem en te  a través d e  u n  d iálogo  con las 
instituciones nacionales d e  p lan ificación  e inves
tigación. Sería m uy útil a esta a ltu ra  el e s tu d io  
de la u tilidad  que tienen  p a ra  los ag en tes del 
Estado los princip ios y los consejos g enera les, y 
de la posibilidad de estim u lar la au tocrítica  de 
sus papeles.

Q u ed a  p o r ex am in ar u n  aspecto  d e  las lim i
taciones q u e  se o p o n en  a la coh eren c ia  d e  las 
actividades gu b ern am en ta les . El B anco M undial 
ha especificado q u e  el sum in istro  d e  los “servicios 
sociales básicos a los p o b re s” constituye u n  e le
m en to  de una estra teg ia  d e  dos p a rte s  p a ra  lo g ra r 
“avances ráp idos y po líticam ente  sostenibles con-

’ Hernando de Soto (1987) presenta argumentos coii- 
vincentes en favor de esta doctrina, acepte uno o no sus 
conclusiones más generales sobre el potencial del sector in
formal y lo.s vicios del Estado “mercantilista’’.

Véase en particular (iurrieri, 1990b, Kaztman y (ìers- 
tenfeld, 1990, y Sojo, 1990.
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tra  la p o b re za”, ju n to  con “p ro m o v er el uso p ro 
ductivo  del b ien  q u e  los pobres poseen  en  m ayor 
ab u n d an c ia : el traba jo  “(B anco M undial, 1990, 
p. 3). Es significativo q u e  el B anco apoye esta 
p ro p u e s ta  con  el a rg u m e n to  d e  q u e  la posibilidad 
d e  q u e  haya u n a  coalición e n tre  los q u e  p restan  
los servicios y los q u e  los reciben au m en ta  su 
susten tab ilid ad  política: “Las p resiones a que se 
som ete a los gob iernos p a ra  que financien  servi
cios sociales p ro v ien en  a m en u d o  tan to  de los 
en carg ad o s d e  p resta rlo s, q u e  son de ingresos 
m ed ianos, com o d e  los beneficiarios. Los m aes
tros, el p ersonal m édico, los asistentes sociales y 
o tras perso n as d e  ingresos m edianos y altos e n 
cargados d e  la p restac ión  de servicios se b enefi
cian ellos m ism os cu an d o  el g ob ierno  destina más 
recu rsos a servicios sociales, y con frecuencia tie
n en  el p o d e r  político y la capacidad  de o rg an i
zación p a ra  p re s io n a r con éxito  p a ra  q u e  se efec
tú e n  m ás inversiones en  la fo rm ación  d e  recursos 
hum an o s... En A rg en tin a , C hile y P erú , el éxito 
d e  las re fo rm as fiscales y o tras políticas te n d ie n 
tes a b en efic ia r a los pob res  h a  d e p e n d id o  g en e
ra lm e n te  d e  la ac titud  al respecto  d e  los oficinis
tas, los p ro fesionales, los bu ró c ra tas  y las e m p re 
sas m ed ianas y pequeñas. Las políticas red is tri
butivas h an  ten id o  m ás p robab ilidades de éxito 
c u a n d o  estos sectores partic ip ab an  d e  las tran s
ferencias destin ad as p rin c ip a lm en te  a los pí)- 
b re s” (B anco M undial, 1990, re cu ad ro  3.5).

Esta cita d a  u n a  visión realista del con tex to  
en  q u e  se d esenvuelven  los gob iernos d em o crá 
ticos p lu ra listas o incluso los reg ím enes de o rigen  
a u to rita r io  c u a n d o  a fro n ta n  el p rob lem a d e  la 
eq u id ad . En el g rad o  en  que el gob ierno  desee 
d a r  p r io rid a d  a la eq u id ad  d escu b rirá  q u e  la “coa
lición” d esc rita  an te r io rm en te  ayuda a co n tra p e 
sar o tras d em an d a s  d e  sus recursos, pero  no p u e 
d e  to m ar al pie d e  la le tra  las re ivindicaciones de 
los sectores m ás vociferan tes d e  la coalición. Los 
q u e  p re s ta n  servicios p re fe rirá n , com o es na tu ra l, 
no  in n o v ar en  los sistem as q u e  h an  estado  usando  
hasta  ah o ra , p e ro  q u e r rá n  aplicarlos en  m ayor 
escala. Sus fam ilias y sus aliados en  los estra tos 
m edios p re fe r irá n  asim ism o g u a rd a rse  la p arte  
del león  d e  esos beneficios, según  el p rincip io  de 
“la eq u id ad  re s tr in g id a ”. El g rad o  en  que p ro 
p o rc io n an  los servicios m ás necesarios o que d e 
sean  las capas pobres d e p e n d e rá  en  p a rte  d e  si 
las o rgan izaciones d e  estos últim os tienen  p ro 
pósitos b ien  d efin id o s  y p u e d e n  hacerse o ír  in 

d ep e n d ie n tem en te  d e  la tu te la  bu roc rá tica . Los 
ó rganos d e  confección d e  políticas y d e  p lan ifi
cación del E stado se p re o cu p an  d e  q u e  los servi
cios sean m ás eficaces desde  el p u n to  d e  vista de 
los costos y que c o rre sp o n d an  m ás estrech am en te  
con los objetivos generales del d esarro llo . U na 
vez que los p ro d u c to re s  d e  servicios y los p ob res 
están  organ izados, el p ro g reso  hacia estos ú ltim os 
objetivos exige la negociación y el d iálogo, q ue  
en  el m ejo r d e  los casos se rán  conflictivos y lle
varán a com prom isos q u e  no  satisfarán  a n in g u n a  
d e  las parte s  en  co n tien d a  ni c u m p lirán  las asp i
raciones ideales de eq u id ad  y eficiencia. N a tu 
ra lm en te  que si los recu rsos del E stado  d ism in u 
yen rad icalm ente, com o sucedió  en  el decen io  de 
1980, la capacidad  d e  negociación d e  las tre s  p a r 
tes se verá m enoscabada, y las aplicaciones d e  las 
políticas se volverán m ás e rrá ticas e inequitativas,

2. Leyes y reglamentos

Los sistem as ju ríd ico s  d e  A m érica L atina, com o 
cabría esp e rar, tien en  derivaciones c o n tra d ic to 
rias en  lo que toca a los esfuerzos del E stado, los 
m ovim ientos p o p u lares  y los ind iv iduos p o r  p ro 
g resar hacia u n a  m ayor eq u id ad . P or u n a  p arte , 
las constituciones y la legislación in c o rp o ra n  co m 
plicadas garan tías d e  d erech o s y reconocen  la 
necesidad d e  la eq u id ad . P o r o tro  lado, los re 
g lam entos y los códigos legales con cre to s  h an  sido 
m oldeados p o r la d istribución  del p o d e r , la n e 
gociación política, y c iertas id iosincrasias m uy co
nocidas d e  abogados bu ró c ra tas . Inc luyen  d isp o 
siciones destinadas a e n to rp e c e r y d e m o ra r  los 
cam bios en  la d istribución  del ing reso  y la riqueza 
y a colocar a las organ izaciones p o p u la re s  bajo 
la tu tela  del Estado. H an  evolucionad<í, p o r  acu 
m ulación, a u n  g rad o  tal d e  co m p lejid ad  y co n 
trad icción  que o para lizan  la capac id ad  d e  u n  
rég im en  p a ra  in iciar re fo rm as o estim u lan  las 
prácticas de evasión, aplicación selectiva y d e c re 
tos especiales. El pape l q u e  ha d e se m p e ñ ad o  el 
sistem a ju ríd ic o  en  im p ed ir los cam bios q u e  afec
tan  los derechos d e  la p ro p ied a d  ha sido p a r tic u 
larm en te  im p o rtan te  en  el caso d e  las re fo rm as 
agrarias. En la m ayoría d e  los países con reg ím e
nes dem ocráticos p luralistas, coexisten  esfuerzos 
con tinuos p o r  racionalizar los sistem as ju ríd ico s  
con p resiones y necesidades reales q u e  ex igen  
nueva legislación, lo q u e  com plica a ú n  m ás todo  
el sistem a. Las perspectivas g en era les  d e  a ju sta r
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el sistem a legal m ás es trech am en te  con  las re fo r
m as o rien tad as  hacia la e q u id ad  d ifie ren  am plia
m en te  d e  u n  país a  o tro  y no  p o d rá n ,p o r  eso 
d iscu tirse  aquí.

D esde el p u n to  d e  vista d e  las capas m enos 
priv ileg iadas d e  la población, el p rincipal p ro b le 
m a p o d ría  ra d ic a r  en  el acceso efectivo, a través 
d e  las co rtes y los o rgan ism os públicos, a los d e 
rechos garan tizad o s p o r  las leyes. Ese acceso se 
ve im p ed id o  no  sólo p o r  las am bigüedades y con
trad icc iones d e  la legislación, sino tam bién  p o r 
la ig n o ran c ia  d e  los d erech o s legales, el costo de 
los procesos ju ríd ico s , y m uchas fo rm as d e  in ti
m idación  ex tra legal q u e  d esa rro llan  los agentes 
del E stado  o los caciques locales. Sobre todo  en  
las zonas ru ra les  y en  las poblaciones u rb an as de 
bajos ingresos, la policía tien d e  a in te rp re ta r  todo  
esfu erzo  o rg an izad o  p o r re iv ind icar u n  derech o  
com o u n a  am enaza  al o rd e n  público, y a reaccio
n a r  con violencia.

C om o se sug irió  an te rio rm en te , el ataque 
co o rd in a d o  a estos p rob lem as p o d ría  o frece r u na  
salida p ro m e te d o ra  p a ra  los reg ím enes que, 
p re o cu p án d o se  d e  la equ idad , su fre n  graves li
m itaciones financieras. La sim plificación d e  los 
reg lam en to s a h o r ra r ía  al E stado  a lgún  costo de 
aplicación d e  las leyes y p o d ría  incluso allegarle 
nuevos recursos, al libera r la iniciativa em p resa
rial del sec to r in fo rm al. Serían  form idables los 
costos políticos d e  u n  m ejo r con tro l del brazo 
a rm a d o  del E stado , d e  ap licar pena lidades por 
la violación d e  los d erech o s hum anos, y d e  u n l
versalizar el acceso a las cortes d e  justic ia , p ero  
así se p o n d ría  rem ed io  a a lgunos d e  los m ás p ro 
fu n d o s  resen tim ien to s  d e  los sectores m enos p r i
v ilegiados d e  toda  A m érica Latina, incluso bajo 
reg ím en es fo rm a lm en te  dem ocráticos. La h ip ó 
tesis elitista d e  la in fe rio rid ad  n a tu ra l d e  las masas

co n tin ú a  tiñ en d o  las re laciones e n tre  los q u e  o cu 
pan  el asiento  del p o d e r — incluso los fu n c io n a 
rios d e  m ás baja ca tegoría— , y las capas d e sp o 
seídas.

U n  esfuerzo  d e  esta especie p o r  p a r te  del 
Estado exige el apoyo crítico d e  ios m edios de 
com unicación m asiva, que d e b e rá n  pub lic ita r los 
abusos y evaluar los esfuerzos del E stado  p a ra  
p onerles coto, fu n d ó n  p a ra  la cual los m edios de 
com unicación  ya tien en  u n a  base só lida d e  e x p e 
riencia. Este esfuerzo  exige tam bién  el estableci
m ien to  d e  sistem as d e  ombudsman (d e fen so r p ú 
blico), com o lo están  ap licando  unos pocos países 
latinoam ericanos. El d e fen so r público  es u n  fu n 
cionario  au tó n o m o  del E stado, con p o d e re s  p a ra  
investigar y ac tu a r sobre las quejas del público, 
incluso reclam aciones d e  a rb itra r ie d a d  y e x to r
sión p o r agentes del E stado, así com o acusaciones 
d e  d iscrim inación o abusos p o r  p a r te  d e  em p lea 
dores privados y fra u d e  o rep resen tac ió n  f ra u 
d u len ta  d e  las em presas com erciales y fin an c ie 
ras. O bviam ente p a ra  que tal in stitución  sea 
eficaz debe  co n ta r con personal, financ iam ien to , 
a tribuciones legales y public idad  adecuados. U n  
d efen so r público sim bólico, ab ru m a d o  p o r  q u e 
ja s  e in erm e p a ra  ac tu a r, s im p lem en te  co n firm a
ría el escepticism o público  e n  cu an to  al c o m p ro 
m iso del E stado con la eq u id ad .

Los aspectos siguientes co nstituyen  tam bién  
u n  cam po de acción p ro m e te d o r y re la tiv am en te  
descu idado  p a ra  la investigación d e  o rien tac ió n  
política: los esfuerzos realizados en  algunos paí
ses p a ra  lo g ra r los p ropósito s resu m id o s a n te 
rio rm en te ; el papel d e  los m edios d e  co m u n ica
ción y d e  d ife ren tes  tipos d e  organ izaciones; las 
reacciones d e  ios agen tes del E stado y d e  o tro s 
poderosos afectados, y las p ercepc iones d e  las 
capas desposeídas.

IV
La participación popular y la equidad

U n  p roceso  d inám ico  d e  transfo rm ació n  p ro d u c 
tiva facilitará  — p ero  no  garan tizará—  el p ro g re 
so hacia u n a  m ayor eq u id ad . Lo p ro p io  p u ed e  
dec irse  d e  la am pliación  del alcance d e  los incen
tivos d e  m ercad o , elección m ás libre d e  estilos de

vida, o poda d e  los contro les bu rocrá ticos hasta  
d e ja r sólo los rea lm en te  ind ispensab les p a ra  el 
func ionam ien to  d e  sociedades com plejas. P ara  
que la equ idad  se conv ierta  en  algo m ás q u e  u n a  
consigna política, el E stado debe  a su m ir m uchas
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responsab ilidades, nuevas así com o an tiguas, de 
red is trib u c ió n , universalización d e  los servicios 
(así com o servicios “focalizados” p a ra  e n fre n ta r  
necesidades m uy u rgen tes), estím ulo  d e  la in n o 
vación científica y tecnológica, p ro tección  d e  los 
d e rech o s  h u m an o s  básicos, etc. El requisito  esen
cial p a ra  avanzar hacia u n a  m ayor equ id ad  des
cansa en  la p resencia  d e  u n a  partic ipación  p o p u 
la r o rg an izad a  en  u n  m arco  dem ocrático  
p lu ra lista . N o cabe e sp e ra r  q u e  todos estos re 
quisitos (sobre todo  el últim o) in te rac tú en  en tre  
sí en  fo rm a  arm ó n ica  y previsible. Sin em bargo , 
au n q u e  p u d ie ra  e sp e rarse  u n a  m ayor equ idad  
d e  esta com binación  d e  innovaciones en  m ateria  
d e  p ro d u cc ió n , incentivos d e  m ercado , y p lan i
ficación tecn o b u ro crá tica  d e  las actividades del 
E stado , esa opción  ya se cerró . La partic ipación  
p o p u la r  o rg an izad a  existe y la h istoria recien te  
h a  d em o strad o  q u e  a u n  la rep res ió n  m ás siste
m ática n o  la p u e d e  e r ra d ic a r  p o r m ucho tiem po. 
La b ú sq u ed a  d e  la eq u id ad  h a  seguido ade lan te  
y p ro se g u irá  gracias a  la in teracción  e n tre  el Es
tado , las fuerzas económ icas y m ilitares, los p a r
tidos políticos y o tras organizaciones q u e  sum an 
y negocian  las d em an d as  d e  distin tos sectores del 
público , así com o g ru p o s  locales de personas q ue  
id ean  sus p ro p ias  estra teg ias d e  supervivencia. 
Esta in teracción  tr ip a rtita  su p o n e  tensiones en  
cam bio  con tin u o , p e ro  básicam ente p e rm a
nen tes. Los reg ím en es p reo cu p ad o s  d e  la eq u i
d a d  o ap en as d e  la estab ilidad  política te n d rá n  
leg ítim am en te  q u e  in te n ta r  institucionalizar y r a 
cionalizar la partic ipación  p o p u la r, p ro m o v er al
g u n as fo rm as, d esa len ta r o tras y tra ta r  d e  re u n ir  
las fuerzas o rgan izadas en  pactos sociales. Las 
fuerzas ex te rn as  al E stado leg ítim am ente c ifra
rá n  sus esperan zas en  ase g u ra r  la m áxim a au to 
nom ía  y e sp o n tan e id ad  p a ra  los m ovim ientos so
ciales q u e  trab a jan  p o r  la transfo rm ació n  d e  las 
sociedades, y u n a  reducción  radical del papel tu 
te la r d e l E stado . Es im probab le  y quizá no  acon
sejable q u e  tr iu n fe  defin itivam en te  u n o  d e  los 
dos crite rios.

Los p rincipales factores que se re lacionan  
con la p artic ipación  p o p u la r  ac tua lm en te  p u ed en  
re su m irse  d e  la sigu ien te m anera , sin n in g u n a  
p re te n s ió n  d e  o rig inalidad :

a) E n to d a  A m érica L atina la dem ocratiza
ción política h a  ab ie rto  espacios m ás am plios p ara  
la o rgan ización  y la partic ipación  en  la lucha p o r 
la eq u id ad , p e ro  estos avances se e n fre n ta n  con

los efectos in h ib ido res q ue  e je rcen  la crisis eco
nóm ica y la carga d e  la d e u d a  así com o las id eo 
logías q u e  restan  leg itim idad  a las m ovilizaciones 
po p u lares  y a las d em an d as  d e  apoyo  estata l p a ra  
log rar u n a  m ayor equ idad . E n  efecto , se dice a 
las clases desposeídas q u e  p o d rá n  d is fru ta r  d e 
rechos dem ocráticos sólo c u a n d o  no  tra te n  de 
h acer uso d e  ellos. E n la m ayoría  d e  los países, 
tras esas advertencias hay am enazas creíbles d e  
aplicación de la fue rza  en  caso d e  inestab ilidad  
política.

b) Los p artidos políticos h an  re c u p e ra d o  su 
pape l trad ic ional d e  negoc iadores d e  las d e m a n 
das d e  los distin tos sectores d e  la población  fren te  
al Estado, p ero  p o r  m uchas razones se sien ten  
inseguros en  ese papel. R esulta iluso ria  su cap a
cidad p a ra  cu m p lir con sus p rom esas políticas 
u n a  vez q u e  están  en  el p o d er. Ello co n trib u y e  a 
la alienación del e lec to rado  y a cam bios p e n d u 
lares en  su conducta , q u e  ex p resan  el re p u d io  
de u n  rég im en  ex isten te, m ás b ien  q u e  el apoyo  
de u n a  alternativa. En g en era l los p a rtid o s  h a n  
ganado  en  p ragm atism o y en  d isposición a b u sca r 
u n a  base com ún  d e  políticas, p e ro  la d esm o ra li
zación, d erivada  d e  las lim itaciones q u e  e n f re n 
tan , en  algunos casos h a  fo m en tad o  el o p o r tu 
nism o y la co rrupción .

c) El ocaso d e  las u top ías y d e  las do c trin as  
socialistas que p recon izaban  el pape l d e  v a n g u a r
dia que co rresp o n d ía  al p ro le ta riad o  h a  d esp o 
jad o  a los m ovim ientos d e  clase trab a jad o ra  de 
aquella visión in sp irad a  del fu tu ro  capaz d e  ju s 
tificar la so lidaridad , los sacrificios y la p ersev e
rancia tras las d e rro tas , p e ro  tam bién  d e  esas 
ilusiones que fu e ro n  responsab les d e  sus p eo res  
fracasos. En su m ayor parte , los m ovim ien tos p o 
líticos q u e  an tes p ro p u g n a b a n  esas u top ías, h an  
bajado  ah o ra  sus m iras a re fo rm as q u e  p a rece n  
viables sin que im p liquen  la tran sfo rm ac ió n  de 
sistemas. Esto en  la práctica los h a  llevado a u n a  
posición d e  “eq u id ad  re s tr in g id a” y a u n a  am bi
valencia con respecto  a la m ovilización d e  los es
tra tos cuyo p ro g reso  p arece  se r m enos co m p ati
ble con el sistem a económ ico  y las re laciones d e  
p o d e r im peran tes. U n a  reacción  m in o rita ria  es 
la radicalización ex trem a, q u e  p lan tea  la m ovili
zación d e  los estra to s m ás despose ídos p a ra  la 
destrucción  del sistem a, en  el su p u esto  d e  q u e  
esto ab riría  el cam ino  p a ra  u n  o rd e n  m ás ig u a 
litario. Esta estra teg ia , en  el ún ico  caso en  q u e  
adqu irió  cierta  fuerza  (S endero  L um inoso  en  el
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P erú ) co n d en ó  n o to riam en te  a las clases d esp o 
seídas a ex trem o s d e  te rro rizac ión  com petitiva y 
a tro fió  su capacidad  a n te r io r  d e  organización  a u 
tónom a.

d) H a  au m e n ta d o  la im po rtan c ia  y la d iver
sidad  d e  los m ovim ientos sociales q u e  se basan 
en  tipos d e  au to iden tificac ión  y en  dem an d as de 
eq u id ad  re lac ionadas sólo secu n d ariam en te  con 
el em p leo  y las necesidades d e  servicios estatales. 
E n tre  ellos f ig u ra n  o rganizaciones (y percepc io 
nes p o p u la re s  d ifu n d id as  m ucho  m ás am plia
m en te) basadas en  el sexo, la ed ad , la id en tid ad  
é tn ica , las p re fe ren c ias  cu ltu ra les, la re lig ión , la 
p reo cu p ac ió n  p o r  la d eg rad ac ió n  am biental, 
la p re o cu p ac ió n  p o r  los d erech o s hum an o s, etc. 
Los p artic ip an te s  en  algunos d e  estos m ovim ien
tos p ro v ien e n  p rin c ip a lm en te  d e  los estra tos m e
dios, p e ro  se o cu p an  d e  asun tos q u e  afectan  el 
b ien es ta r d e  to d a  la población  y sobre to d o  de 
las clases desposeídas (m edio  am bien te , derechos 
h u m an o s) o están  decid idos a ac tu a r com o aliados 
y m ovilizadores d e  sus congéneres  m enos priv i
leg iados (m ujeres, ju v en tu d ). Estos m ovim ientos 
a g reg an  u n a  d im en sió n  d e  cohesión social e n tre  
clases d istin tas q u e  o frece  u n  alto  potencial p ara  
s u p e ra r  las b a rre ra s  d e  clase y cu ltu ra les en  q ue  
se su s ten ta  la re p u g n an c ia  d e  las élites y d e  la 
clase m ed ia  hacia u n a  eq u id ad  unlversalizada. 
T a m b ié n  in tro d u ce n  u n a  im p o rtan te  d im ensión  
in te rn ac io n a l: la m ayoría  d e  los nuevos m ovi
m ien tos sociales se iden tifican  con sus congéneres 
d e  to d o  el m u n d o  y se apoyan  en  su so lidaridad  
y ay u d a  m ateria l co n tra  los adversarios in ternos. 
Los p a rtid o s  políticos y el E stado  n a tu ra lm e n te  
e n c u e n tra n  d ificu ltad  en  lid iar con la d iversidad  
d e  desafíos q u e  así se les p re sen tan , frecu e n te 
m en te  e n  té rm in o s  in transigen tes, p e ro  la capa
c idad  d e  innovación  d e  los m ovim ientos sociales 
p ro b a b le m en te  o frezca la m ejo r posib ilidad de 
lo g ra r  q u e  la eq u id ad  su p e re  a la po stre  los obs
táculos económ icos, políticos y cu ltu ra les ac tu a
les.

e) H a n  a d q u irid o  im portancia  fo rm as semi- 
au tó n o m as, y g e n e ra lm en te  d e  alcance focal, de  
so lid a rid ad  e n tre  las capas más desposeídas de 
la sociedad  — o al m enos h an  ido  g an an d o  en  
v isibilidad—  en  p a r te  p o r  efecto  d e  las estra tegias 
d e  superv ivencia  q u e  les h an  obligado  a a d o p ta r  
la crisis económ ica y la ineficacia o el ca rác te r 
rep res iv o  del E stado  y en  p a r te  p o r  la m oviliza
ción y concien tización  d e  sus aliados d e  los m o

vim ientos sociales m encionados an te r io rm e n te . 
H a  hab ido  m uchos estud ios locales sob re  tales 
esfuerzos organ izados, p e ro  n o  se conocen  ni su 
am plitud  ni su perspectiva. E n  la m ayoría  d e  las 
sociedades es m uy p robab le  q u e  in c o rp o re n  sólo 
a m inorías e n tre  los p o b res  u rb a n o s  y q u e  sean 
d e  co rta  vida, disolv iéndose tan to  al co n seg u ir 
sus objetivos inm ediatos com o al fraca sa r en  o b 
tenerlos. P artic ipan  en  ellos m uchas m ás m u jeres  
que hom bres y son im p o rtan te s  el estím ulo  y la 
ayu d a  m ateria l ex te rn o s p a ra  la p ro p ia  p e rc e p 
ción d e  sus funciones, así com o p a ra  su su p e rv i
vencia.

Los esfuerzos o rgan izados ac tuales son con 
secuencia d e  la la rga  tray ec to ria  q u e  h a  ten id o  
u n a  d istribución  a todas luces inequ ita tiva  del 
acceso a u n a  viv ienda d ecen te  y a los servicios 
re lacionados. Los investigadores h an  d o c u m e n 
tado  copiosam ente el crec im ien to  incon tro lab le  
d e  las poblaciones m arg inales, el su rg im ien to  de 
las organizaciones p o p u la re s  q u e  re iv ind ican  d e 
rechos a la tie rra  y a los servicios, y los d iversos 
in ten tos g u b ern am en ta les  p o r  e n f re n ta r  estos as
pectos del crecim iento  u rb a n o . Q u e  el E stado  y 
la em p resa  p rivada  n o  h ayan  p o d id o  p ro p o rc io 
narles condiciones decen tes d e  vida, o b lig an d o  a 
los trab a jad o res  y a los pobres a e n c o n tra r  y p ag a r 
p o r sus p ro p ias  soluciones, ha sido d en u n c ia d o  
com o “la expoliación u rb a n a ”. Las desig u a ld ad es 
fu e ro n  aú n  m ás flag ran tes e n  el decen io  d e  1980, 
a m ed id a  q u e  se volvían m ás lujosas las viviendas 
y las instalaciones com unales d e  ios g ru p o s  de 
m ás altos ingresos, en  tan to  q u e  la clase tra b a ja 
d o ra  y el sector in fo rm al perc ib ían  ingresos cada 
vez m ás precarios y d ism in u ían  las posib ilidades 
que ten ían  d e  o cu p a r tie rras  bald ías o d e  c o m p ra r 
solares bara to s en  loteos b ru jos. Al p ro p io  tiem p o  
se volvió más acen tu ad a  la ten d en c ia  hacia la se
gregación  ad m in istra tiva  d e  los b a rrio s  d e  altos 
ingresos, que los liberaba d e  la re sponsab ilidad  
d e  p re s ta r servicios a las zonas m ás po b res . A la 
segregación  física siguió la segregac ión  psicoló
gica, q u e  estim uló  en  los sectores aco m odados 
un  m iedo  ex ag erad o  d e  las poblaciones d e  bajos 
ingresos com o an tro s  am enazan tes d e  crim inali
d ad  y barbarism o. A este respecto , la re sp o n sa 
bilidad del E stado en  p ro g re sa r  hacia u n a  m ayor 
equ id ad  su pone lo g ra r u n a  m ejo r d istrib u c ió n  
d e  los fondos públicos p a ra  satisfacer las necesi
dades u rbanas, el con tro l sobre la especu lación  
fu n d ia ria  e im puestos sobre los b ienes raíces q ue
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re fle jen  el valor co rrec to  d e  la tie rra  — m edidas 
q u e  la m ayoría  d e  los gob iernos no h an  ten ido  
n u n ca  la v o lu n tad  d e  ap licar fre n te  a los in tereses 
cread o s q u e  se o p o n en  a ellas. En las condiciones 
rep resivas del decen io  d e  1970 y com ienzos de 
los años och en ta , así com o con la rec ien te  re d u c 
ción  d e  los recu rsos públicos, los esfuerzos o rg a 
n izados d e  las poblaciones u rb an as pobres tuv ie
ro n  q u e  co n fo rm arse  con objetivos más m odestos 
alcanzables con la au toconstrucción . En el clima 
d em o crático  del p re sen te , sin em bargo , parece 
inevitab le q u e  la n o to ria  ineq u id ad  u rb an a  y la 
in terna lizac ión  p o r  todas las clases sociales de los 
e s tán d a res  “m o d e rn o s” de vivienda y servicios 
h a rá n  q u e  estas desig u a ld ad es se conviertan  u na  
vez m ás en  fu e n te  d e  serios desafíos p a ra  el Es
tad o , así com o p ara  las élites urbanas.

f) La “in fo rm alización” d e  las econom ías, que 
im plica u n a  evolución d esd e  el trabajo  asa lariado  
en  em p resas  re la tiv am en te  g ran d es  al traba jo  p o r 
cu en ta  p ro p ia  y a destajo , así com o el em pleo  en 
p eq u eñ as  em p resas  precarias; la ex trem a m ovi
lidad  espacial q u e  incluye m igraciones a través 
d e  las fro n te ra s  nacionales d e  g ran d es g ru p o s de 
población en  busca d e  trabajo  o que huyen  d e  ia 
violencia; y la m ovilidad d e  las em presas tran s
nacionales q u e  buscan u n a  m ano  d e  o b ra  barata  
y q u e  em p lean  p rin c ip a lm en te  a m ujeres, han  
llevado  ju n to  c{m o tros factores al deb ilitam iento  
del sindicalism o, trad ic io n a lm en te  el bastión de 
las o rgan izaciones sociales y la v anguard ia  de m o
vilizaciones m ás am plias. C om o m u estran  los su 
cesos en  m uchos países, los 'sindicatos (p articu 
la rm e n te  los d e  las em presas y servicios del sector 
público) a m e n u d o  no  en c u e n tra n  o tra  salida que 
la h u e lg a  en  d efen sa  d e  sus d erechos adqu iridos 
y d e  sus salarios, a u n q u e  ten g an  m uy escasa p ro 
bab ilidad  d e  éxito. La capacidad  de los sindicatos 
d e  re c u p e ra r  u n  papel señe ro  en  la búsqueda de 
la eq u id ad  d e p e n d e  d e  su capacidad  p a ra  rec lu 
ta r  a o b re ro s  y p a ra  d e fe n d e r  el in terés de sus 
asociados en  dos cam pos m uy distintos: los sec
to res d e  em pleo  nuevos, de alta tecnología, que 
se asocian con  el cam bio  d e  las m odalidades de 
p ro d u cc ió n  y la fu e rza  d e  trabajo , p rin c ip a lm en 
te  fem en in a , en  las em presas m aqu iladoras y en 
la p ro d u cc ió n  a destajo . En este ú ltim o sector, 
los sindicatos tien en  que re c u rr ir  al Estado para  
h ace r c u m p lir  los reg lam en tos en  cu an to  a las 
cond iciones d e  trab a jo  y al salario  m ínim o.

H ab ría  q u e  conc lu ir q u e  varios g ru p o s g ra n 

des — sobre todo  la población ru ra l sem ip ro le ta- 
rizada que com bina el cultivo d e  subsistencia con 
el trabajo  asa lariado  m ig ra to rio  y la ju v e n tu d  d es
em pleada  d e  las c iudades—  casi no  tien en  p o te n 
cial de o rganización , ni siqu iera a nivel del barrio . 
Sin em bargo  la rea lidad  quizá sea m ás com plica
d a  y m enos negativa. P o r u n  lado, las m igraciones 
en  g ran  escala a través d e  las fro n te ra s  nacionales 
en  busca d e  trabajo , ju n to  con  la exposición  u n i
versal a las com unicaciones d e  m asa y a la m o 
d e rn a  sociedad d e  consum o u rb an o , te n d rá n  
consecuencias que ap en as cabe vaticinar.

g) Al eva luar la co n trib u c ió n  po tencia l d e  la 
partic ipación p o p u la r en  la b ú sq u ed a  d e  u n a  m a- 
yí)r equ idad , no  basta con especificar lo q u e  los 
pueblos d eb e rían  d esear d e n tro  d e  u n  estilo eq u i
tativo y sostenible d e  desarro llo-satisfacción  de 
necesidades básicas, acceso ju s to  a la ed ucación  
y a los servicios de salud, vivienda ad ecu ad a , p ro 
tección en  la vejez y en  o tras contingencias. H a  
sido ev iden te  d esd e  hace a lg ú n  tiem po  q u e  el 
v erd ad ero  estilo d e  desa rro llo  ha un lversa lizado  
aspiraciones a niveles y fo rm as d e  consum o  q ue 
en  realidad  sólo p u ed e n  alcanzar u n as m inorías 
(siem pre q u e  excluyan a la m ayoría  del para íso  
consum ista). Se ha d icho con ju s ta  razón  q u e  la 
población la tinoam ericana ha log rad o  ya u n a  
igualdad  com pleta d e  asp iraciones. A un  cu an d o  
estén  lim itados a las m inorías, estos e s tán d a res  
de consum o su p o n en  u n  desvío excesivo d e  r e 
cursos públicos y p rivados q u e  n o  se ded ican  a 
las inversiones req u erid as  p a ra  e fec tu a r la tra n s 
form ación  productiva . Si p u d ie ra n  un lv ersa liza r
se — p or ejem plo , si el consum o p e r  cáp ita  de 
autom óviles p u d ie ra  llegar a los niveles d e  E sta
dos U nidos—  serían  desastrosos p a ra  el m ed io  
am biente.

Este es p o r c ierto  u n o  d e  esos obstáculos i r re 
ductibles que se levan tan  en  el cam ino  d e  u n a  
m ayor equ idad . H asta cierto  p u n to  las asp irac io 
nes d e  consum o y la desig u a ld ad  d e  los ingresos 
son un  acicate p a ra  d esp leg ar u n  m ayor esfuerzo , 
com o adm iten  ah o ra  los E stados p ro v id en te s  de 
E u ro p a  y los an te rio res  países del “socialism o 
real", p ero  eso no  justifica  u n a  d ife ren c ia  e n tre  
aspiraciones y po tencia lidades reales ta n  am plia  
com o la q ue se observa en  la m ayoría  d e  los países 
latinoam ericanos. Sería p re su m id o  p o r  p a r te  de 
los teóricos y p lan ificado res del d esa rro llo , así 
etim o ocitiso, in sta r a la población  a u n a  reb a ja  
d e  aspiraciones, m ien tras ellos m ism os d is fru ta n
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d e la sociedad  d e  consum o. H ay alguna e sp e ran 
za d e  q u e  o c u rra  u n a  m odificación espon tánea  
d e  los gustos, sobre todo  e n tre  la ju v e n tu d , que 
los a p a r te  d e  aquellas fo rm as d e  consum o m ás 
d ev o rad o ra s  d e  recu rsos y devastado ras d e  la eco
logía. Los nuevos m ovim ientos sociales p o d rían  
e je rce r u n a  in fluenc ia  positiva a este respeto . Sin 
em b arg o , com o o c u rre  en  los países “ricos” esos 
virajes del gusto  p ro b ab lem en te  llegarán  a las 
clases m edias m ucho  an tes q u e  a las capas m enos 
priv ileg iadas. C on respecto  a la in teracción  e n tre  
las políticas del E stado  y la partic ipación  p o p u la r 
no  cabe m ás q u e  e sp e ra r  q u e  los reg ím enes a fro n 
ten  el p ro b lem a ab ie rtam en te , exp licando  las res
tricciones p e ro  sin n in g u n a  ilusión d e  que sus 
exhortac io n es se trad u c irán  en  u n a  conversión 
d e  las m asas a la au s te rid ad , en  n o m b re  del d e 
sarro llo  sostenible.

h) Del decen io  d e  1950 al d e  1970, hub o  un  
am plio  consenso  in ternacional, p lasm ado en  n u 
m erosas resoluciones, p ro g ram as e investigacio
nes d e  las N aciones U nidas, en  el sen tido  de que 
las re fo rm as  d e  la tenenc ia  d e  la tie rra  q ue  lle
varan  a u n a  d istribución  m ás am plia d e  la p ro 
p ied ad  serían  u n a  d e  las contribuciones más im 
p o rtan te s  p a ra  el log ro  d e  la eq u id ad  y la 
in teg ración  nacional, así com o p ara  el desarro llo  
económ ico. H u b o  acu erd o  en  q u e  ios sistem as 
trad ic iona les d e  tenenc ia  en c e rrab an  a los cam 
pesinos y a los trab a jad o res  ru ra les  en  círculos 
viciosos d e  pobreza y falta d e  p o d er, en  que no 
p o d ían  in n o v ar en  las técnicas productivas, e n 
t r a r  e n  relaciones d e  m ercado , ni p a rtic ip a r d e 
m o crá ticam en te  en  la tom a d e  decisiones nacio
nal o  local. De no  m ed ia r re fo rm as auspiciadas 
p o r  el E stado, su principal esperanza  estaba en 
u n a  m igrac ión  hacia las ciudades o en  levanta
m ien tos violentos.

A c tu a lm en te  la re fo rm a  ag raria  está reci
b ien d o  u n a  a tenc ión  re la tivam en te  escasa, ya sea 
en  la fo rm a  d e  declarac iones o d e  p ro g ram as 
aplicados. Esto se explicaría en  p a r te  p o rq u e  la 
resistencia  política a las re fo rm as an te rio res  d e 
m o stró  ser tan  fo rm idab le  y tan  desestabilizante 
q u e  a u n  los m ovim ientos dem ocráticos o rien ta 
dos hacia la eq u id ad  tem en  volver a esa brega. 
S eg ú n  el B anco  M und ia l “las red istribuciones en  
g ra n  escala d e  la tie rra  a veces h an  ten ido  éxito... 
D o n d e  p u ed e  hacerse  la red is tribuc ión  d e  la tie 
r r a  d eb e  apoyarse  con  fuerza . P ero  son g ran d es 
los obstácu los políticos q u e  se o p o n en  a esa r e 

fo rm a... En la m ayoría d e  las c ircunstancias las 
realidades políticas hacen  im posib le q u e  la  re fo r 
m a vaya m ucho  m ás allá del statu quo. Es m u cho  
m ás p robab le  q u e  ten g an  éxito  o tras  estra teg ias 
p a ra  reso lver la pob reza  ru ra l .” (B anco  M undial, 
1990, pp . 4 y 6).

En m uchos países la im p o rtan c ia  re la tiva de 
la población ru ra l h a  d ism in u id o  a  ta l p u n to  p o r  
efecto d e  la em igración  y la u rban ización  q u e  ha 
p e rd id o  m ucha validez el a rg u m e n to  d e  q u e  la 
re fo rm a  ag ra ria  es el ún ico  m ed io  d e  p re v en ir  
los levantam ientos revolucionarios q u e  se a lim en 
tan  d e  la p ob reza  ru ra l y el desco n ten to . O tras  
razones p a ra  el descu ido  d e  este tem a, e n  d is tin 
tas com binaciones según  el país y la reg ió n  in 
te rn a , incluyen la transición  ru ra l (en m uchos 
casos fru to  d e  las vicisitudes d e  re fo rm as  pasadas) 
hacia u n a  ag ricu ltu ra  com ercial e n  g ra n  escala 
que em plea traba jo  asa lariado , o hacia u n a  ag ri
cu ltu ra  d e  p equeños p red io s  q u e  p ro d u c e n  p a ra  
el m ercado , p e ro  tan  d e p e n d ie n te s  e n  lo q u e  toca 
a las fuen tes d e  créd ito , los insum os y las com p ras  
d e  sus cosechas, q u e  el beneficio  d e  la p ro p ie d a d  
d e  la tie rra  h a  resu ltad o  ilusorio. Las políticas 
an te rio res  d e  re fo rm a  d e  la tenenc ia  d e  la t ie rra  
g en era lm en te  no  co m p lem en tab an  la re fo rm a  
con inversiones, asistencia técnica y o rgan ización  
del m ercadeo  — d ec la radas esenciales según  las 
p ro p ias  políticas—  o b u ro c ra tizab an  tales serv i
cios hasta u n  g rad o  fru s tran te .

Sin em bargo  en  algunas parte s  o rgan izac io 
nes m ilitantes d e  cam pesinos y o b re ro s  ru ra le s  
h an  pod ido  m an ten e rse , o se h an  re c u p e ra d o  
d espués d e  períodos d e  re p res ió n , y h a n  p o d id o  
d e fe n d e r  sus p ro p io s  conceptos d e  eq u id ad  con 
alguna eficacia. En o tras parte s , u n a  la rg a  t r a 
yectoria d e  fru strad o s  in ten tos p o r  re so lver las 
cuestiones d e  eq u id ad  en  té rm in o s  q u e  satisfa
c ieran  a las poblaciones ru ra les  h a  llevado a si
tuaciones d e  violencia en d ém ica  en  q u e  la posi
bilidad d e  partic ipación  o rie n ta d a  hacia la 
equ idad  se esfum a en  u n a  co n fro n tac ió n  d e  es
trateg ias d e  m ovilización e in tim idación . C om o 
se sug irió  an te r io rm en te , los g ru p o s  ru ra le s  q ue  
m enos p u ed e n  d e fe n d e r  su su sten to  m ed ian te  la 
o rganización  o la acción política, son aquellos q u e  
ya no  p u e d e n  vivir so lam en te  d e  la ag ric u ltu ra , 
sino que d eb en  a fe rra rse  a u n a  com binac ión  d e  
u n  cultivo d e  subsistencia con la m ig rac ión  en  
busca d e  trabajo . P o d rá  ser d iscu tib le la ju s tif i
cación económ ica d e  u n a  acción estata l q u e  les
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p e rm ita  fu n c io n a r en  m ejores condiciones com o 
ag ricu lto res  y com plejas y caras las m ed idas re 
q u erid a s , p e ro  es fu e rte  la.justificación desde  el 
p u n to  d e  vista d e  la eq u id ad . Las fuen tes d e  tra 
bajo p a ra  m an o  d e  o b ra  no  calificada a la que 
tien en  acceso no  se están  am p lian d o  y esto los 
e x p o n e  a  la expoliación. Investigaciones rec ien 
tes e n  M éxico su g ie ren  q u e  en  vez d e  los subsidios 
p a ra  p ro d u c to re s  ru ra les  con d e rech o  a o rg an i
zarse e n  d efen sa  d e  sus p rop ios in tereses no  cabe 
m ás q u e  d arles subsidios en  su calidad de cesan
tes, in d ig en tes  y d esa rra ig ad o s (H ew itt d e  A lcán
tara , en  p rensa).

i) D u ra n te  los decenios d e  1970 y 1980, al
g u n as  co rrien tes  d e  op in ió n , desilusionadas con 
la tray ec to ria  d e  los p roclam ados p artidos de van
g u a rd ia  y las organ izaciones populistas m an ip u 
ladas ce n tra lm en te , ten ían  u n a  visión d e  “m ovi
m ien tos sociales” — incluso los nuevos m ovim ien
tos descritos a n te r io rm e n te  así com o sindicatos, 
asociaciones d e  po b res  u rb an o s  y ru ra les, y p ro 
testas reg iona les m ulticlasistas co n tra  el dom inio  
d e  las a u to rid a d es  cen tra les—  q u e  evoluciona
rían  y se ag lu tin a rían  en  u n  “m ovim iento  p o p u la r 
nac io n a l”, capaz d e  reem p laza r los estilos trad i
cionales d e  política y au to rita rism o  o p a ternalis
m o b u ro c rá tico  estatal p o r  u n a  partic ipación  p o 
p u la r  a u tó n o m a  y e sp o n tán ea . No pod ía  trazarse  
d e  a n tem a n o  cóm o evo lucionaría esa tran s
fo rm ació n , p e ro  las esperanzas fluctuaban  con 
a lg u n a  am bivalencia e n tre  la conquista del con 
tro l del E stado y la liberación d e  la sociedad civil 
d e  la d ep e n d en c ia  del E stado. Parece poco p ro 
bable q u e  esta u to p ía  partic ipacum ista  p u ed a  
co n c re ta rse  en  la rea lidad , p ero  el vigor y la d i
v ersidad  d e  los m ovim ientos sociales ag reg an  un 
in g red ie n te  d e  inde te rm in ac ió n  al fu tu ro . D esde 
u n  p u n to  d e  vista, ese v igor es la única garan tía  
real d e  u n  p ro g reso  hacia u n a  m ayor equ idad .

D esde o tro , parece am en azar con  la ingober- 
nabü idad  com pleta  d e  las sociedades n ac io n a
les.

j)  D esde el p u n to  d e  vista d e  la ac tual ex p lo 
ración d e  los p rob lem as d e  la eq u id ad , significa 
que el E stado, los cen tro s  d e  p o d e r  económ ico  y 
los m ovim ientos p o p u la re s  no  p o d rá n  d e ja r  de 
negociar unos con o tros, con u n  esfu erzo  m ás 
pacien te y p ragm ático  q u e  el q u e  se h a  d esp le 
gado  hasta ah o ra , p a ra  c o m p re n d e r  las lim ita
ciones tan to  ideológicas com o económ icas q u e  se 
o p o n en  a los “pactos sociales” q u e  p re te n d e n  es
tablecer. Las d ificu ltades son  a h o ra  obvias. Es 
más fácil p a ra  todas las p a rte s  c o n tra e r  c o m p ro 
misos q u e  llevarlos a cabo. El E stado  ac tu a lm en te  
tiene m uy poco que o frece r, m ás allá d e  las a d 
vertencias d e  que no  hay o tra  a lte rn a tiv a  y p ro 
mesas d e  u n  fu tu ro  m ejor. Los portavoces d e  los 
cen tros d e  p o d e r y d e  los m ovim ientos p o p u la re s  
no  p u ed e n  estar seguros h asta  q u é  p u n to  p u e d e n  
g aran tizar la co n fo rm id ad  d e  sus bases. G ran  
p a rte  d e  la población no  está o rg an izad a , o sus 
organizaciones son dem asiado  locales y ce n trad as  
en  estrateg ias d e  superv ivencia o en  p rob lem as 
específicos p a ra  q ue su ad h esió n  a los pactos te n 
ga a lg ú n  significado. Las élites económ icas tien en  
m ucho m ás capacidad  q u e  los d em ás g ru p o s  p a ra  
in te rp re ta r  los pactos en  su p ro p io  beneficio . Im 
pide la confianza necesaria  d e  q u e  los nuevos 
pactos p o d rá n  te n e r éxito , u n a  larga h isto ria  d e  
pactos sociales desahuciados, g e n e ra lm en te  en  
perju icio  d e  los p artic ipan tes “p o p u lare s" . Sin 
em b arg o  incluso esos fracasos p u e d e n  h a b e r  con 
trib u id o  al p roceso d e  ap ren d iza je . La p ró x im a 
cuestión  es cóm o estos d istin tos ac to res p o d rá n  
in te rn a liza r las lecciones ap ren d id as , si es q u e  
p u ed e n  hacerlo , d e  m an era  tal d e  h ace r co rre s 
p o n d e r  más es trech am en te  sus d istin tas rac io n a
lidades.

V

¿Qué preguntas deben responderse y qué podrá hacerse
con las respuestas?

M uchas instituciones d e  toda  A m érica L atina es
tán  ah o ra  llevando  a cabo investigaciones y ela
b o ra n d o  p roposic iones o rien tad as a la acción so

b re  casi todos los asun tos m ás im p o rtan tes  q ue  
se re lacionan  con la eq u id ad  y su in teracción  con  
el desarro llo . Estas investigaciones se están  rea li
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zando  p rin c ip a lm en te  fu e ra  del m arco  del Esta
d o , au n q u e  a m e n u d o  son financiadas p o r éste 
o p o r  las organ izaciones in te rg u b ern am en ta les . 
P o d rían  su g erirse  nuevos tem as y distin tos én fa 
sis. Sin em b arg o , no  te n d ría  ob jeto  hacerlo  sin 
u n a  ap reciac ión  cabal d e  lo que se está haciendo. 
El p rin c ip a l p ro b lem a rad ica, no  en  la falta de 
investigaciones, sino en  su división en  com parti
m en to s  estanco^ y en  las deficiencias d e  los ca
nales p o r  los cuales fluyen  los resu ltados d e  esas 
investigaciones a los agen tes que d eb en  ac tu a r 
sob re  ellas, así com o al público  en  general. La 
p ro d u cc ió n  d e  do cu m en to s es a b ru m ad o ra , pero  
su  circu lación  es lim itada y asistem ática. Estas 
defic iencias h an  ten id o  efectos p articu la rm en te  
perjud ic ia les en  re lación  con los asun tos d e  la 
eq u id ad , ya q u e  los q u e  to m an  las decisiones tie
n e n  u n a  inclinación en ten d ió le  a d e jarla  d e  lado 
en  favo r d e  cuestiones m ás u rg en tes , m ien tras 
q u e  la selección d e  las ideas q u e  m erecen  su a te n 
ción  p u e d e  gu ia rse  p o r  razones p rácticam ente 
a lea to rias o a través d e  filtros com puestos d e  su
posiciones caducas. D e ah í q u e  haya necesidad 
d e  investigación sobre los asun tos siguientes:

i) ¿C óm o in fluyen  los resu ltados d e  las inves
tigaciones y las teorías en  los cen tros d e  tom a de 
decisiones del Estado , las élites del sector privado , 
la d irigenc ia  d e  las organizaciones p opu lares  y 
el público  en  general?

ii) ¿C óm o in fluyen  los cu e rp o s p lan ificado
res, los asesores en carg ad o s d e  vigilar las inves
tigaciones en  cu rso  y los m edios d e  com unicación 
m asiva?

iii) ¿P u ed en  idearse  m ejores criterios para  
c e rn ir  lo im p o rta n te  d e  lo secundario , a fin  de 
estab lecer u n a  base d e  en ten d im ien to  com ún  q ue 
p e rm ita  u n  d iálogo  fru c tífe ro  en  las negociacio
nes d e  los pactos sociales y la inco rpo ración  de 
las investigaciones en  las decisiones?

Las organ izaciones in te rg u b e rn am en ta les  y 
m uchas instituciones nacionales tien en  años de 
ex p erien c ia  en  ase so ra r a los gobiernos sobre las 
d istin tas d im ensiones d e  la eq u id ad , p e ro  h an

 ̂"Nuestra realidad y nuestras universidades producen 
economistas ciegos a la política, políticos sordos a la economía 
y politólogos qu^ no se inquietan por la incomunicación entre 
ambos. Por esta razón, en el proceso político de nuestros 
países entran directamente en contacto, pero no en comuni
cación, dos actores que hablan idiomas distintos y manejan 
teorías incompatiblesi-el político convencional y el técnico 
convencional” (Matus, 1990).

sido escasos los esfuerzos p o r  d e r iv a r  lecciones 
prácticas d e  la h isto ria  d e  tal aseso ram ien to . Las 
siguientes cuestiones m erecen  u n a  a tenc ión  sis
tem ática:

i) ¿H asta qué p u n to  ac tu a ro n  los gob iernos 
sobre los consejos d e  los ex p e rto s  o los co n sid e
ra ro n  su fic ien tem en te  com o p a ra  ju s tif ic a r  su 
inacción?

ii) ¿H asta q u é  p u n to  e s tu d ia ro n  m isiones po s
terio res la experiencia  d e  sus an teceso res y d e r i
varon  lecciones d e  ellas?

iii) ¿Cóm o evalúan  los p a rtic ip an te s  en  las 
m isiones d e  asesoram ien to  la ex p erien c ia  p asada  
y las razones d e  éxito  o fracaso?

Los p rog resos hacia u n a  m ayor eq u id ad  re 
q u ie ren , e n tre  o tras cosas, q u e  los pueb los en  su 
con jun to  y p a rticu la rm en te  las capas d espose ídas 
log ren  u n a  confianza, basada  en  los hechos, d e  
que las leyes y los reg lam en tos n o  están  in d eb i
d am en te  cargados en  co n tra  d e  sus in te reses  ni 
son in com prensib lem en te  com plejos y c o n tra d ic 
torios. La fo rm a d e  aplicarlas p u e d e  se r a ú n  m ás 
im p o rtan te  que el co n ten id o  d e  las leyes; la eq u i
d ad  exige que haya u n  acceso ju s to  y fácil a los 
tribunales d e  ju stic ia  y a  los o rgan ism os ad m in is
trativos p a ra  re iv ind icar d erech o s y re p a ra r  in 
justicias. P o r consiguiente:

i) ¿Cóm o fu n c io n an  en  re a lid ad  las in s titu 
ciones del E stado d esd e  este p u n to  d e  vista?

ii) ¿Cóm o perc iben  los sectores despose ídos 
este funcionam ien to?

iii) ¿Cuál es la ex p erien c ia  d e  las nuevas ins
tituciones que se establecen p a ra  lo g ra r  q u e  ese 
fu n c ionam ien to  sea m ás equitativo?

H asta el m o m en to  m uchos países tien en  u n a  
experiencia  larga y v ariada  d e  negociación  d e  
pactos sociales y alianzas m ulticlasistas d estin ad as 
a m ovilizar u n  am plio  apoyo tra s  políticas n ac io 
nales d e  d esarro llo  o reajuste . C om o se d ijo  a n 
te rio rm en te , la experiencia  d e  tales pactos h a  sido 
fru stran te , p ero  los gob iernos y los pueb los no  
tien en  a lternativa  sino co n tin u a r en  este em p eñ o . 
Por esto su rg e n  las sigu ien tes cuestiones;

i) ¿Q ué p u ed e  a p re n d e rse  d e  esta e x p e rie n 
cia?

ii) ¿H asta q ué  p u n to  esos pactos h a n  consti
tu id o  in ten tos poco realistas p o r  lo g ra r  u n  con 
senso, asen tados en  u n a  d istrib u c ió n  in ju sta  d e  
los sacrificios, en  que los crite rios d e  rac ionalidad  
económ ica h an  enm ascarad o  la su b o rd in ac ió n  a 
la d istribución  del poder?
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iii) ¿H asta  q u é  p u n to  los pactos h a n  d e p e n 
d id o  excesivam ente d e  u n a  cirug ía  b ru ta l ju s tif i
cad a  p o r  p ro m esas d e  rá p id a  tran sfo rm ació n  q ue  
n o  p u d ie ro n  cum plirse?

iv) ¿H asta  q u é  p u n to  esas experiencias se h an  
trad u c id o  en  alienación  y cinism o y en  qué g rad o

h an  b rin d ad o  lecciones positivas q u e  p u e d a n  se r
vir p a ra  los p róx im os esfuerzos ineludibles?

v) P or últim o, si hay lecciones q u e  a p re n d e r  
¿cómo p u ed e n  los reg ím enes cam bian tes y las 
d irigencias p o p u la re s  tam b ién  cam bian tes h acer 
q u e  no se olviden?

(T rad u c id o  del inglés)
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Actores sociales 
y ajuste estructural

Eugenio Tironi 
Ricardo A. Lagos*

Este trabajo presenta algunas hipótesis acerca del con
texto social y político en que se aplican las llamadas 
políticas de ajuste estructural, y sobre sus efectos en 
la organización social y los patrones de conducta de 
los actores colectivos. La idea central que aquí se pro
pone es que, más allá de la crisis (económica, social y 
a veces política) que precede y generalmente acompa
ña la aplicación de tales políticas, éstas terminan por 
inducir transformaciones profundas y perdurables en 
la estructura social de los países que las implementan. 
Esta mutación, aunque toma características diferentes 
en cada región y en los diferentes países, ha adquirido 
un alcance universal y transideológico. Hasta la fecha 
gran parte de la investigación socioeconómica se ha 
concentrado en el análisis de la desorganización social 
que acompaña esta transición; hoy, sin embargo, pa
rece necesario poner más atención en el nuevo orden 
social que nace con el proceso de ajuste estructural. 
No se cuenta con estudios empíricos suficientes como 
para extraer conclusiones generales al respecto; de allí 
que este trabajo se limite a formular algunas hipótesis 
destinadas a incentivar el debate sobre la materia. Hay 
que advertir que, aunque el ajuste estructural es un 
proceso que tiene lugar casi en el mundo entero, este 
trabajo toma como referencia fundamental a los países 
en desarrollo, en especial los de América Latina.

* Los autores son, respectivamente, sociólogo, Director, 
Secretaría de Comunicaciones y Cultura del Ministerio Secre
taría General de Gobierno de Chile; y economista, funcionario 
de ¡a Organización Internacional del Trabajo, Ginebra, Este 
artículo fue escrito para el Departamento de Empleo y Desa
rrollo de la Organización Internacional del Trabajo (oi i ). Los 
autores agradecen los aportes y comentarios de Víctor E. Tok- 
man en las diversas etapas de elaboración de este trabajo.

I
El ajuste estructural

D esde com ienzos d e  los años o ch en ta , a  p a r tir  
d e  las señales em itidas p o r  las instituciones m u l
tilaterales d e  fm anciam ien to  y d e s a rro llo — F o n 
d o  M onetario  In te rn ac io n a l (f m i) y B anco M u n 
dial— , el concep to  d e  ajuste  e s tru c tu ra l pasa a 
ser u n  elem en to  cen tra l d e  las políticas eco n ó m i
cas. P o r ajuste e s tru c tu ra l se e n tie n d e  d e  hecho  
la fo rm a  en  q u e  las econom ías nacionales d eb en  
ad ap ta rse  a las nuevas condiciones d e  la eco n o 
m ía m und ia l, carac te rizadas tan to  p o r  cam bios 
tecnológicos q u e  d e m a n d a n  m ás flexibilidad 
d e n tro  d e  las em presas y u n a  m ayor d e sc en tra 
lización d e  la p roducción,, com o p o r  m ercad o s 
m undiales m ás com petitivos e inestab les (C o rtá 
zar, 1989).

En los países en  desa rro llo  la aplicación de 
las políticas d e  ajuste  e s tru c tu ra l h a  a p u n ta d o  a 
tres objetivos p rincipales (M osley y T oye, 1988):

a) U n  objetivo de tipo financiero, q u e  es el de 
p ro v eer d e  recu rsos a aquellos países q u e  p re 
sen tan  agudos p rob lem as d e  e n d e u d a m ie n to  ex 
te rn o  y d e  balanza de  pagos, p u es  el alivio a través 
d e  recursos d e  liquidez es en  este caso requ isito  
p a ra  la aplicación d e  re fo rm as económ icas m ás 
estruc tu rales.

b) U n  objetivo de ajuste macroeconómico, q ue  
persigue re c u p e ra r  el equilib rio  e x te rn o  en  el 
co rto  plazo a través del con tro l d e  la d e m a n d a  
ag reg ad a  (políticas d e  red u cc ió n  del gasto). Las 
m ed idas en  este cam po  a p u n ta n  a re d u c ir  el gasto  
del gob ierno  (especialm ente el gasto social y en  
in fraes tru c tu ra ), d ism in u ir o e lim in ar subsidios, 
co n tra e r  la o fe rta  d e  d in e ro  y a u m e n ta r  las tasas 
d e  in terés real. Si b ien  el objetivo d irec to  d e  estas 
políticas es re s tab lecer el equilib rio  ex te rn o , no 
p u ed e  pasarse  p o r alto q u e  ellas tien en  efectos 
más generales.

c) U n  objetivo de ajuste microeconómico, q ue  
ap u n ta  a m ejo ra r la eficiencia económ ica a través 
de m ed idas sobre la o fe rta  (políticas d e  reasig 
nación  del gasto) q u e  p ro c u ra n  fo m e n ta r  el c re 
cim iento  m ed ian te  la exp lo tac ión  d e  las ventajas 
com parativas y u n  uso  m ás eficaz d e l capital y d e  
los dem ás factores d e  p roducción . C on  este fin , 
se busca m odificar la e s tru c tu ra  d e  precios re la 
tivos (salarios reales, tasas d e  in terés, tipo  d e  cam 
bio) p a ra  incentivar la tran sfe re n c ia  d e  recu rsos 
desde  la p roducción  d e  b ienes no  transab les a la
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d e  bienes transab les y, m ás en  genera l, p a ra  a u 
m e n ta r  el g ra d o  d e  re sp u esta  d e  la o fe rta . Esto 
es lo q u e  co n d u ce  a m ed idas com o devaluaciones, 
liberalización  com ercial, elim inación d e  subsidios 
estatales, privatización  d e  em presas públicas, eli
m inación  del con tro l d e  precios, etc.

Los objetivos a los q u e  ap u n ta n  las políticas 
d e  a ju ste  e s tru c tu ra l n o  son m uy d ife ren tes  a las 
m etas d e  la re e s tru c tu ra c ió n  q u e  tiene lu g a r en  
a lg u n as econom ías socialistas, que se carac terizan  
p o r  d a r  u n  pape l m ás im p o rtan te  al m ercado  en  
la asignación  d e  recursos, incen tivar fo rm as de 
p ro p ie d a d  p riv ad a , fo m en ta r la inversión  e x tra n 
je r a  y favo recer la in teg rac ió n  al com ercio  in te r 
nacional.^ P or lo tan to , a u n  cu an d o  hay d ife ren 
cias e n  cu an to  al p u n to  d e  p a rtid a , a  la secuencia 
e  in ten s id ad  d e  las m ed idas y a las h erram ien tas  
u tilizadas en  cada sistem a o caso nacional, es un  
h ech o  q u e  en  el m u n d o  en te ro  se observa la m is
m a m egaten d en c ia : u n  g iro  a favor d e  la d esre 
gulación , del libre m ercado , d e  la privatización 
y d e  la in te rn ad o n a lizac ió n .

A h o ra  b ien , si se pasa revista a los d ife ren tes  
casos nacionales se observa q u e  las políticas de 
a ju ste  e s tru c tu ra l se h a n  ap licado  a través d e  dos 
cam inos p rincipales: m ed ian te  políticas d e  shock 
(vale decir, u n  co n ju n to  am plio  d e  m edidas que 
se aj^lica d e  u n a  vez p a ra  consegu ir efectos in 
m ediatos) o m ed ian te  políticas g radualistas, con 
m ed idas co rrec tivas q u e  se p o n en  en  v igor en  un  
tiem p o  p ro lo n g ad o  y en  m edio  d e  las reacciones 
d e  la o p in ió n  pública y los actores sociales y p o 
líticos. Lo q u e  llam a la a tención  es q u e  la opción 
p o r  u n o  u o tro  cam ino  no  d e p e n d e  p rincipa l
m en te  del signo ideológico del gob ierno  respec
tivo.^ Y si los fac to res ideológicos no  son d e te r
m in an tes  ¿de q u é  d e p e n d e  en tonces que  el a juste 
e s tru c tu ra l se realice m ed ian te  políticas d e  shock 
o m ed ian te  políticas g radualistas? El análisis com 
p a ra d o  p e rm ite  d is tin g u ir c iertas condiciones *

* Este tipo de reestructuración es evidente en los casos 
de Hungría, Polonia y China; pero en esta misma dirección 
camina también la orientación económica de la Unión Sovié
tica (Dúcheme, 1989).

 ̂Por ejemplo, no se puede sostener que las políticas de 
shock sean propias de regímenes políticos autoritarios, pues 
ellas han sido aplicadas por gobiernos democráticos de signos 
ideológicos a su vez-distintos. Y a la inversa, regímenes con 
reputación autoritaria han emprendido procesos de reestruc
turación por vía gradualista, como es el caso de la Unión 
Soviética.

económ icas, sociales y políticas, cuya con fluencia  
parece in flu ir en  que  se b u sq u e  s o b re m a n e ra  u n a  
u o tra  solución:

a) La p resencia  o no  d e  u n a  crisis económ ica 
en  estado  activo — con sus inevitables co n secu en 
cias sociales—  es u n  fac to r q u e  incide fu e r te m e n 
te sobre el tipo  d e  ajuste  e s tru c tu ra l q u e  se lleve 
a cabo. Si se tra ta  d e  u n a  crisis la ten te , lo m ás 
probab le  es que se p re fie ra  u n a  política g ra d u a 
lista; p e ro  si hay u n a  crisis ab ie rta  (que se m an i
fiesta en  inflación ag u d a , déficits fiscales y en  la 
balanza d e  pagos, conflic to  social ex trem o , etc.) 
las condiciones llevarán  a q u e  los gob ie rn o s o p ten  
p o r soluciones d e  shock.

b) El g rad o  d e  au to n o m ía  d e  q u e  d isp o n g an  
los países fren te  a instituciones m u ltila tera les co
m o el FMi y el B anco M undial es o tro  fac to r q ue  
incide sobre el tipo  d e  ajuste  e s tru c tu ra l q u e  se 
p ractique. H asta hace poco tiem po , en  efecto , las 
recom endaciones d e  estos o rgan ism os favorecían  
la aplicación d e  políticas d e  shock. E n  este sen tid o  
el g radualism o es tam bién  fu n c ió n  d e l m o n to  de 
recursos q u e  se p u e d a  co n seg u ir en  el e x te r io r  
p a ra  financ iar la transición . Si u n  país d e p e n d e  
en  alto g rad o  d e  la ayu d a  fin an c ie ra  ex te rn a , 
te n d rá  q u e  segu ir esas recom endac iones; a  la in 
versa, si d ispone d e  m ayor au to n o m ía , tiene  m ás 
cam po  d e  negociación com o p a ra  ap lica r políticas 
gradualistas.

c) El g rad o  d e  resistencia q u e  d esp ie r te  el 
ajuste  es tru c tu ra l en  los actores sociales (p rinc i
palm en te  en  el m ovim iento  sindical, las asocia
ciones em presaria les, los g rem ios y los altos fu n 
cionarios públicos) cond ic io n an  tam b ién  las 
posibilidades d e  los gob iernos d e  ap lica r u n  a ju s
te d e  u n o  u o tro  tipo.^ En efecto , si la resistencia 
es fu e rte , lo m ás p ro bab le  es q u e  ellos o p te n  p o r 
políticas gradualistas; si la resistencia es escasa, 
se les ab re  la posib ilidad d e  e leg ir u n a  política 
d e  shock. A h o ra  b ien, la resistencia d e  los ac to res 
sociales está d e te rm in a d a  p o r  dos factores: p r i
m ero , p o r su g rad o  d e  identificac ión  política con  
el gob ierno  respectivo , y seg u n d o , p o r  su  nivel 
d e  organización. C u an to  m e n o r sea la iden tifica
ción política d e  los ac to res sociales con  el gob ier-

 ̂La capacidad de resistencia de los actores sociales está 
a su vez condicionada por la existencia y operación de insti
tuciones democráticas (parlamento, prensa libre, facilidades 
de asociación, etc.).
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no, m ayor será la resistencia  al ajuste;^ al m ism o  
t iem p o , cu an to  m ás p od erosos ellos sean, m ás 
eficaz será esa resistencia. El p od er d e  los actores 
sociales está a su vez relacionad o con  el n ivel 
previo  d e  corporativ ización  d e  las socied ades y 
con  la p ro fu n d id a d  q ue haya alcanzado la crisis 
econ óm ica  (una crisis abierta debilita estructural 
y organ izativam en te a los actores sociales, y re
d u ce  p or tanto  su capacidad  d e  b loqu ear las p o
líticas gu bern am entales),-’

d) La fortaleza política d e  los gob iernos es 
o tro  factor q u e con d icion a  el tipo d e  ajuste que  
se practique. U n  gob iern o  fu erte  (ya sea porq ue  
d isp o n e  d e  un  am p lio  ap oyo electoral, porq ue  
está resp a ld ad o  por una coalición  m ayoritaria, o  
p o rq u e cu en ta  con  el sostén  d e  fuerzas arm adas 
p od erosas) ten d rá  m ayores p osib ilid ades d e  lle
var a cab o u na política d e  shock, q u eb ran d o ev en 
tu a lm en te  la resistencia d e  los actores sociales. 
U n  g o b iern o  d éb il, en  cam bio, estará ob ligad o a 
buscar com p rom isos con  las d iferen tes  fuerzas 
políticas y sociales, y ten drá  d ificu ltad es para ap li
car d e  g o lp e  u na política con sistente, p orq ue se  
en con trará , ad em ás, con  op osic ion es en  e l sen o  
d el p rop io  aparato  del Estado. Los gob iernos d e
m ocráticos son  en  gen era l m ás fu ertes en  la pri
m era m itad  d e  su m andato; d e  allí q u e  las p o lí
ticas d e  shock, si n o  son realizadas en  ese prim er  
p erío d o , tien en  d esp u és escasas posib ilidades de  
éx ito . H ay q u e señalar adem ás que el fracaso d e  
un ajuste estructural m ed ian te políticas d e  shock 
d ebilita  a tal ex trem o  ai gob iern o  responsab le  
q u e éste  n o  q u ed a  en  con d ic ion es d e  intentar  
d esp u és un  ajuste gradualista.*’

 ̂En el caso del sindicalismo, por ejemplo, el hecho de 
()ue el gobierno esté en manos de un partido afín le predis
pone a aceptar sus políticas, pues les da seguridad (al menos 
en principio) de que los sacriticios actuales y las ganancias 
futuras serán repartidos equitativamente, y que será preser
vado el poder sindical y su participación en los más altos 
niveles de negociación (Tironi, 1988). Cuando se alcanza un 
compromiso de esta especie, la resistencia se reduce a un 
mínimo y el gobierno puede aplicar políticas de shock con 
relativa libertad.

El caso del .sindicalismo británico en el pasado reciente 
es en este sentido ilustrativo. Pese a declarar su total opo.sici6n 
al ajuste e.structural propugnado por la señora Thatcher, no 
fue capaz de articular una resistencia eficaz por su debilidad 
interna y su escaso apoyo en la opinión pública, ambos re
sultado de la crisis que arrastraba el modelo económico-social 
británico.

*’ Este fue el caso del gobierno de Alfonsín en Argentina. 
Cuando intentó un ajuste con políticas de shock, ya no contaba

e) El éx ito  d e  las políticas d e  ajuste estructural 
— y esto  es válido tanto  para las gradualistas com o  
para las de shock—  está  en  parte co n d ic io n a d o  
por la ex istencia  d e  u na ad m in istración  pública  
co m p eten te  capaz d e  aplicar las m ed id as d el caso  
d e m anera con sisten te  y con  persisten cia . P orq ue  
m ás allá del d iscu rso  liberal q u e rod ea  a las p o 
líticas de ajuste estructural hay q u e recon ocer  
q ue ellas im plican una drástica in terven c ión  d e l 
Estado.^ Y si se ap lican  m ed id as d e  shock, con tar  
con  una burocracia estatal eficaz es fu n d a m en ta l 
para vigilar la ap licación  d e  las m ed id as y c o n 
trolar sus efectos; en  cam bio, si se op ta  p or un  
ajuste gradualista, hay m ayores p osib ilid ad es d e  
ir form an d o  esa burocracia en  el cu rso  d el p ro 
ceso.

En sum a, cu an to  m ás in ten sa  y gen era lizad a  
sea la crisis econ óm ico-socia l d e  un  país, m ayor  
su d ep en d en c ia  fren te  a las in stitu cion es fin a n 
cieras m ultilaterales, m en or la d isp osic ión  y ca
pacidad d e  resistencia a las n uevas políticas d e  
los actores sociales, m ás fu erte  el g o b iern o , y m ás 
organizada la ad m in istración  d el E stado, m ayo
res serán  las posib ilid ades d e  q u e e l ajuste se  
efectú e  con  políticas d e  shock. A la inversa, si la 
econom ía  d e  un país se m uestra re la tivam en te  
estable, si éste d isp o n e  d e  au ton om ía  fren te  a las 
recom endacit>nes d e  los organ ism os m ultila tera
les, si los actores sociales tien en  el p o d er  d e  b lo 
quear la aplicación d e  ciertas m ed id as e c o n ó m i
cas, o  si e l gob iern o  es p o líticam en te d éb il y n o  
cu en ta  con  un  cu erp o  d e  fu n cion arios d iscip li
nados, lo m ás probable es q u e el ajuste to m e la 
form a d e  una política gradualista. El e m p le o  d e

ton la legitimidad necesaria para ello, con lo cual sólo logró 
imiUiplicar el caos económico. Pero el problema de Alfonsín 
fue que tampoco dispuso del ptider suficiente cuando inició 
su mandato, pues saliendo de un régimen autoritario como 
el que hubo en Argentina hasta 1983, el Estado democrático 
era aún muy débil. De este ejemplo podría inferirse que un 
mismo gobierno no puede enfrentar simultáneamente la re
construcción del sistema político democrático y la remodela
ción económico-social que implica un ajuste estructural. Di
cho de otro modo, tal vez las políticas de ajuste estructural 
sólo serían viables antes de una transición a la democracia, 
o después de que ésta .se haya consolidado.

'Como lo señalan jessop, Jacobi y Kastendiek (198t>), 
toda reestructuración económica (y esto es válido tanto para 
la actual como para aquélla de la postguerra) supone una 
intervención fuerte del Estado, la que viene a decaer después, 
cuando el nuevo orden está en su apogeo.
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esta  estrateg ia  o  d e  una d e  shock d ep en d erá  en  factores, m ás que d e  la id eo log ía  del gob iern o  en  
d efin itiva  d e  la con flu en c ia  d e  a lgu n os d e  estos cuestión .

II
La transición

Las políticas d e  ajuste estructural están sien d o  
aplicadas — bajo d iferen tes d en om in acion es— en  
todas las reg ion es del m u n d o  y por reg ím en es  
co n  las orien tac ion es ideológ icas m ás diversas. 
Estas políticas están  p rovocan d o  la reestructura
ción  d e  los p atrones d e  acu m ulación  o  desarrollo  
y d el m o d o  d e  regu lación  d e  la econom ía  y de  
las re lac ion es sociales.*^ Esta m utación  en  gran  
escala n o  o b ed ece  a causas accidentales, sino a la 
d eclin ación  (tanto a escala in ternacional com o  
nacional) d el ord en  econ óm ico  y social p reex is
ten te . A partir d e  este en fo q u e  el ajuste estruc
tural p u e d e  ser in terp retad o  com o el m om en to  
d e  la transición  — em p ujada fu ertem en te  por los 
E stados n acion ales y p or institucicm es m ultilate
rales co m o  el KMi y el B anco M undial—  entre un  
m o d o  d e  acu m ulación  y regu lación  y otro . C om o  
toda transición  d e  esta en vergad u ra , ella está 
acom p añ ad a  d e  un cierto grad o d e  d esorden;  
p ero  n o es d esd e  sus efectos m ás inm ediatos, sino  
d esd e  sus p royecciones, com o p u ed e  ser com 
p ren d id a  esta  gran  transform ación .

El ajuste estructural d eb e en ten d erse  en  el 
co n tex to  del fin  d e  una fase d e  la econom ía  m u n 
dial y d e  las econ om ías nacionales, y del in icio

La influyente escuela francesa de la regulación —aso
ciada a los nombres de Agüetia, Brender, Boyer y Lipietz— 
usa dos conceptos que para los línes de este trabajo son 
importantes. El primero es el de “régimen de acumulación”, 
entendido como un modí) de repartición y de reasignación 
sistemática del producto social que realiza durante un período 
prolongado cierta adecuación entre la transformación de las 
condiciones de la producción y las transformaciones en las 
condiciones del consumo final (Lipietz, 19H4, p. 4). El segun
do es el de "modo de regulación", definido como el conjunto 
de formas institucionales, de sistemas, de normas explicitas 
o implícitas, que aseguran la compatibilidad de los compor
tamientos en el marco de un régimen de acumulación, de 
conformidad con el estado de las relaciones sociales, y más 
allá de las contradicciones y del carácter conflictivo tle las 
relaciones entre los agentes y los grupos sociales (Lipietz, 
1984, p. b).

d e una fase nueva. Esta transición  ha sido p re
cipitada por factores ex ó g e n o s  — la crisis p etro 
lera de 1974, la d eu d a  extern a  en  los añ os o c h e n 
ta, las políticas d e  ajuste estructural reco m en d a 
das por el FMi y el B an co M u n dia l—  p ero  tien e  
una causa en d ó g en a  fun dam en tal; la crisis d e  un  
patrón de acum ulación  y regu lación  (el "fordis- 
m o ”) basado en  la p rod u cción  m asiva y el c o n 
su m o m asivo (Jessop, Jacob i y K astend iek , 1986; 
Lipietz, 1984). Entre las características d e l o rd en  
q ue term ina cabe m en cion ar las sigu ientes:

a) D esd e el p u n to  d e  vista p rod uctivo , se ca
racteriza por la p rod u cción  m asiva basada en  el 
sistem a de m áquinas autom áticas (el “tayloris
m o”) y p or una organ ización  co lectiva  d el trabajo  
a nivel d e  la em p resa  q u e con d u jo  a la ex p a n sió n  
de la m ano d e obra sem iesp ecia lizada en  p erju i
cio d e  la especializada y d e  la n o  especializada.

b) D esd e el p u n to  d e  vista del co n su m o , se  
caracteriza por la “im portancia  crec ien te  d el c o n 
su m o m asivo d e  b ien es estan darizad os y/o del 
con su m o cí)lectivo d e  b ien es y servicios p rovistos  
por el Estado, en  con trap osición  al co n su m o  d e  
bienes individualizados y/o b ien es y servicios e la 
borados in d iv id u a lm en te” (Jessop, Jacobi y Kas
ten d iek , 1986, p. 3. T rad u cc ión  d e  los autores).

c) D esd e el p un to  d e  vista d el m o d o  d e  re
gu lación , se caracteriza p or la com b in ación  d e  
las sigu ien tes form as in stitu cionales (L ip ietz, 
1984): i) la gen eralización  d e  la relación  salarial 
en  todos los sectores (inclu ido el terciario) y tod os  
los tipos de actividad (inclu idas las d e  d irecc ión  
y control), d esp lazan d o  el trabajo d om éstico , ar
tesanal o  in d ep en d ien te; ii) la fijación d el salario  
(en  la m ayoría de los casos con  un m ín im o  g a 
rantizado por el Estado) m ed ian te  con tratos c o 
lectivos d e  larga duración  g en era lm en te  a d o p ta 
d os a nivel de ram as industriales, d e  re g io n es  o  
d e tí)do el país, k) q u e d esp lazó  la n egociación  
directa y p erm an en te en tre el em p lea d o r  y el 
em p lead o; iii) la im portancia  crec ien te  d el Esta
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d o , tan to  para asegu rar el crecim ien to  y estabi
lidad  econ óm icos y el p len o  em p leo  a través d el 
in stru m en ta l k eyn esian o , co m o  para garantizar 
la segu r id ad  social d e  la p oblación  a través del 
E stado p rov id en te .

d ) D esd e  el p u n to  d e  vista sociopolítico  el 
fo rd ism o  se caracterizó por lo que a lgu n os han  
llam ad o el “co n sen so  k eyn esian o”: un  in tercam 
bio político  q u e im plicaba “p or una parte... la 
acep tación  d e l con tro l privado sobre los m edios  
d e p rod u cción , esto  es, la d espolitización  d e  la 
esfera  d e  p rod u cción , y, p or otra parte, la acep 
tación  d e  la capacidad  del Estado d e  intervenir  
en  el p roceso  econ óm ico , a n ivel d e  las esferas  
d e circu lación  y rea lización ” (A ltvater, H u eb n er  
y S tan ger, 1986, pp . 19-20. T rad u cción  d e  los 
au tores). Esto m ism o ha sido con ceptu alizado por  
Przew orski (1983; 1985) co m o  “com p rom iso  d e  
c la se”, en  d o n d e  ios trabajadores con sien ten  el 
con tro l d e  los capitalistas sobre los m ed ios d e  
p ro d u cc ió n  a cam bio d e  la segu rid ad  (garantiza
da p or el E stado) d e  q u e sus in tereses m ateriales  
serán  sa tisfech os (T iron i, 1988).

E ntre 1945 y la m itad d e  los años setenta, el 
m o d e lo  ford ista  — q u e tom aba cu erp o  en  la e x 
p erien cia  d e  los países industria lizados—  se con s
tituyó en  el parad igm a d e  la política económ ica  
en  casi tod os los países d el m undo.^  En ciertos  
casos (p or ejem p lo , en  los países más industria
lizados d e  A m érica  Latina, com o los d e  su con o  
sur), lleg ó  a con figu rar  lo q u e Lipietz (1984) lla
m a el “fo rd ism o  p erifér ico”, y q ue en  la literatura  
eco n ó m ica  la tin oam ericana se d en o m in ó  “d esa
rro llo  hacia ad en tro” o  “industrialización  susti- 
tu tiva”.

La crisis m u n d ia l d e  los añ os treinta, en  e fe c 
to, p rec ip itó  en  A m érica  Latina la ad opción  d e  
una estrateg ia  industrialista inducida y p rotegid a  
p or e l E stado. C om o lo in dica T ok m an  (1989), 
esa  estra teg ia  d o tó  a estos países d e  una base 
in du stria l co n  tecn o log ía  m od ern a  (vale decir,

■* Hay que advertir que muchos de los rasgos de la acu
mulación y regulación fondista también se observan —algu
nos en grados extremos— en los países socialistas de la Europa 
del Este. “Socialismo” y “capitalismo” no designarían más 
que dos “modos de industrialización” —uno dirigido por la 
burgue.sía nacional y el otro dirigido por el Estado nacional—, 
sin diferencias mayores en lo que respecta a la organización 
del trabajo y de la producción y a las relaciones de dase 
(Touraine, 1984).

im plantó  u na organ ización  taylorista d el trabajo) ; 
tran sform ó a la in dustria  en  el m otor d el creci
m ien to  y en  la principal fu e n te  g en era d o ra  d e  
em p leos cada vez m ás especia lizad os (vale decir, 
ex ten d ió  las relaciones salariales y d esp lazó  al 
artesano); llevó a u n  con stante a u m en to  d e  los  
salarios reales (esto es, g en eró  u n  co n su m o  m a
sivo); y con d u jo  al in crem en to  con stan te  d e l n ú 
m ero  y am plitud  d e  contratos co lectivos n eg o c ia 
dos en tre  las partes (vale d ecir, se in stitu cionalizó  
la fijación colectiva y p erm a n en te  d el salario).^*’ 
T am b ién  el “con sen so  k eyn esian o” a lcanzó a e s
tas sociedades: el p apel central a sign ad o  a los 
gob iernos en  la tarea d e  asegurar u na d em a n d a  
efectiva que p erm itiera n iveles su fic ien tes  d e  e x 
pansión  d e  la p rod u cción  y el em p leo , y la res
ponsabilidad  asignada al Estado en  la p rotección  
d e los gru p os m ás pobres y en  su in corp oración  
a los b en eficios sociales, con stitu yó  u n  acu erd o  
tácito q u e com p rom etió  a las fu erzas sociales y 
políticas m ás relevantes.**

El alza brusca d e  ios p recios d el p etró leo  en  
1974 p rovocó  la prim era gran  recesión  e c o n ó m i
ca d esd e  la p ostgu erra  (con d u ros e fec to s  sob re  
el em p leo  y los salarios), y p rec ip itó  el co lap so  
d el rég im en  d e  acu m ulación  y d e l m o d o  d e  r e 
gu lación  ford ista  en  los países indu stria les. Pero  
la crisis del ford ism o ten ía  raíces an teriores, m a
nifiestas d esd e  fin es d e  los añ os sesen ta  e n  una  
caída del ritm o d e  au m en to  d e  la p rod u ctiv id ad  
y en  una exp losión  sign ificativa d e  los con flic tos  
laborales (Lipietz, 1984; C rou ch  y P izzorn o,
1978). A lo an terior se a g regó  la in trod u cc ión  d e  
nuevas tecnologías, in com patib les co n  la o rg a n i
zación taylorista d el trabajo p or sus m ayores e x i
gencias d e  flexib ilidad  y d escen tra lización  (M on 
tero, 1989). Esta crisis, p or lo  tanto , a fecta  a las

** Este "fordismo periférico” —o latinoamericano— era 
por cierto parcial, pues el sector moderno representado en 
la industria coexistía con un sector "m arginar (Germani, 
1969) o "informal” ( p r e a l c , 1978) que no lograba ser absor
bido por la "insuficiencia dinámica” propia del capitalismo 
periférico (Prebisch, 1976), dando lugar a una estructura 
socioeconómica “dual" o “heterogénea" (Cardoso, 1968; Pin
to, 1970).

Las nociones de “Estado nacional-popular", así 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 económico y en la integración social de los 
países de la región entre los años treinta y setenta.
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políticas k eynesianas — esto  es» al con cep to  d e  
d escan sar en  el u so  d e  políticas presupuestarias  
q u e  p erm itan  m anip u lar la d em an d a  agregada  
co n  m iras a alcanzar el p len o  em p leo  y un  cre
c im ien to  eco n ó m ico  estab le—  p ero  va m ás allá, 
p u es abarca to d o  un  rég im en  d e  acu m ulación  y 
un m o d o  d e  regu lación  (J esso p , Jacobi y K asten
d iek , 1986). Esto exp lica  q u e la crisis n o se lim i
tara só lo  a los países co n  un  Estado p rov id en te  
d e  tip o  k eyn esian o , sin o  q u e adquiriera carácter 
m un dia l.

E n A m érica  Latina la crisis d el f’ord ism o to
m ó ciertas form as p ecu liares, y d iferen tes  segú n  
los países. En aq uéllos d e  m ayor d esarrollo  rela
tivo, ella  se  tradujo en  d ificu ltad es para sosten er  
tanto  la ex p a n sió n  d e  la industria  (lo q u e su pon ía  
en trar a la “etap a  d ifíc il” d e  sustitución  d e  b ien es  
in term ed io s y d e  capital y am pliación  d e  los m er
cados) co m o  la aceleración  d e  los procesos d e  
in corp oración  social; esto  d esem b ocó  en  trastor
n os socia les y p olíticos q u e term in aron  m uchas  
veces en  reg ím en es autoritarios (Foxley, 1985; 
T iro n i, 1985; H irschm an, 1986). Pero en  su  
form a m ás abierta la crisis estalló só lo  en  1982, 
cu a n d o  las tasas d e  in terés in tern acionales su b ie
ron  esp ectacu larm en te . H asta en ton ces la llegada  
d e la crisis a A m érica  Latina se había p ostergad o  
p or la d isp on ib ilid ad  d e  recursos p roven ien tes  
d e u na gran  liq u idez in ternacional; p ero  una vez 
term in a d o  este  fen ó m e n o , se d esen ca d en ó  la re- 
cesió n  econ óm ica , con  su  secuela  d e  d esem p leo , 
d esin d u stria lizac ión , au m en to  d e  los trabajado
res in form ales, red u cción  d e  los salarios, etc. 
(T o k m a n , 1989).

En los p aíses industria lizados la su peración  
d e  la crisis sign ificó  el paso a u n  n u evo  sistem a  
d e  p rod u cción  y d e  regu lación  — q ue ha sido  
d e n o m in a d o  “p ostford ism o”—  en  el con tex to  d e  
u n a  reorgan ización  d e  la econ om ía  m un dia l (J es- 
so p , Jacob i y K astend iek , 1986). Los rasgos fu n 
d am en ta les d e  este  n u evo  o rd en  son  los s ig u ien 
tes:

a) La in trod u cc ión  d e  la n ueva  tecnología  
basada e n  la m icroelectrón ica , q u e p rod u ce im 
p ortan tes cam bios en  la organ ización  taylorista  
d e l trabajo. La flexib ilización  d e  la prod ucción  
term in a  co n  la h o m o g en e iza c ió n  d e  la fuerza  d e  
trabajo, p ues ah ora  ella  se polariza en tre los tra
bajadores m anu ales n o  especia lizad os (m uchos  
d e  los cu ales n o  t ien en  p or lo  d em ás un  carácter 
p erm a n en te ) y los trabajadores a ltam ente e sp e

cializados con  fu n cio n es creativas y d e  su p erv i
sión (M ontero, 1989; Jessop , Jacob i y K asten d iek , 
1986; Fiore y Sabel, 1984).

b) El ab an d on o  d el objetivo d el p len o  em p le o  
y, ju n to  con  ello , d e  la exp ecta tiva , p rop ia  d el 
m od elo  fordista, d e  n iveles cada vez m ás altos d e  
con su m o m asivo (J esso p , Jacob i y K astend iek ,
1986). El m ercad o m asivo deja  su  lu gar a un  
m ercad o cada vez m ás seg m en ta d o , y los b ien es  
p rod u cid os en  serie a b ien es cada vez m ás p er
sonalizados.

c) La gen eralización  d e  un  e m p leo  p recario, 
transitorio o  atip ico, con  baja p ro tección  social 
y alta d ep en d en c ia  d e  las coyu n tu ras econ óm i
cas, lo  q u e sign ifica  q u e el n ú c leo  asalariado e s
table se hace cada vez m ás p eq u e ñ o  (C órdova,
1986).

d) La ex ten sión  d e  la subcontratación  y d e l 
salario ind iv idu alizado, lo q u e deriva d e  la d es
centralización  d e  la p rod u cción  y la flex ib ilid ad  
en  el proceso  d e  trabajo, y a la vez las incentiva. 
Ju n to  con  la d ism in u ción  d e  la m asa asalariada, 
se red u ce tam bién  su co h esió n  in tern a , p u es los 
salarios y las con d ic ion es d e  trabajo d ejan  d e  ser  
n egociad os colectivam ente.

e) El ab an d on o  d e  las políticas k eyn esian as y 
el d esm an telam ien to  d el E stado p ro v id en te  {J e s 
sop , Jacobi y K astendiek , 1986). Esto sign ifica  
que: i) se p ro m u ev e la privatización  d el sector  
público y la d esregu lación  del sector privado; ii) 
el Estado s igu e in terv in ien d o  en  la eco n o m ía , 
p ero  ya n o para regu lar las fuerzas d e l m ercad o, 
sino para estim ularlas m ed ian te  el m anejo  d e  la 
política m onetaria  y fiscal, y iii) los servicios so 
ciales son  tran sferidos al m ercad o  y la política  
social d el E stado se orien ta  d e  m anera  focalizada  
hacia d eterm in ad os sectores, s ig u ien d o  criterios  
m inim alistas.

Así com o  los países en  d esarro llo  n o  fu ero n  
im perm eab les a la crisis d el ford ism o , tam p oco  
son  in d iferen tes a las n uevas ten d en c ias q u e  ca
racterizan al llam ad o p ostford ism o  (T ok m an ,
1989). En efecto , la transición  a un  n u e v o  sistem a  
d e p rod u cción  y regu lación  econ óm ico -soc ia l no  
es u n  fen ó m e n o  ex trañ o  a los países d e  la p er i
feria. El h ech o  d e  q u e esta transición  esté  s ien d o  
d irectam en te in d u cid a  p or los g o b iern o s a través 
d e las políticas d e  ajuste estructu ral re co m en d a 
das im perativam en te p or el i-’mi y el B an co  M u n 
dial n o  d eb e  llevar a p en sar q u e las tran sfor
m aciones en  cu rso  son  accid en ta les o  p asa
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j e r a s . *2 D e  otra parte, los cam bios e n  curso  
n o  p u e d e n  in terp retarse  d esd e  u n  p u n to  d e  vista

*^En toda transformación histórica de envergadura in
tervienen factores exógenos. Esto es todavía más válido en 
el caso de los países en desarrollo. Cuando no hay una po
tencia extranjera que ejerce una influencia dominante, es el 
Estado el que ejerce una influencia decisiva sobre la economía 
y la sociedad (Touraine, 1988). En un período reciente, todo 
el peso del Estado se orientó a promover una industrialización 
de tipo fordista y la modernización. Hoy en día ese mismo 
peso de los gobiernos y de las élites asociadas a ellos es el

p uram en te econ óm ico , p u es ellos están  re lac io 
n ados con  sign ificativas m u tacion es en  las rela
ciones y los actores sociales, así co m o  e n  e l sistem a  
político  y en  el clim a id eo ló g ico , las q u e  van  m ás 
allá d e  los efectos in m ed iatos d e  la crisis y la 
transición.

que se ha puesto enjuego para llevar a cabo el ajuste estruc
tural que se estima necesario para transitar a un nuevo or
denamiento económico-social.

III
La resistencia de los actores sociales

Los actores sociales (vale decir, los gru p os d e  
in d iv id u os con  in tereses com u n es cuya realiza
c ió n  d e p e n d e  d e  su  capacidad  d e  acción  colectiva  
organ izad a) d esarrollan  gen era lm en te  u na acti
tud d e  resistencia  a las políticas d e  ajuste estruc
tural q u e buscan in d u cir la transición del ord en  
ford ista  al p ostford ista . Esta reacción  está m oti
vada ob v iam en te p or la p ercep ción  d e  q u e tales 
políticas afectarán  n egativam en te esos in tereses  
co m u n es o  p or la in certid u m b re que gen era  toda  
tran sform ación  d el sistem a económ ico-social.'^  

La resistencia  m ayor al ajuste estructural v ie
n e  c ier tam en te d e  los sindicatos. Estos perciben  
d e in m ed ia to  los efectos n egativos sobre las con 
d ic ion es d e  v ida d e  ios trabajadores y sobre el 
p o d er  sindical q u e t ien en  la d esocu p ación  y el 
e m p leo  precario , la flexib ilización  d el m ercado  
d e trabajo, el d esm an telam ien to  d e  los sistem as 
púb licos d e  segu rid ad  social y la reorientación

Pero hay también una razón de otra índole que explica 
esa resistencia. Como señala Touraine (1984), los actores 
sociales no son una fuerza de cambio social; al contrario, ellos 
están al centro del funcionamiento de una sociedad. En la 
transición en curso, por ejemplo, la iniciativa recae princi
palmente en el Estado y las elites; los actores sociales, en 
cambio, reaccionan más bien con una lógica de defensa del 
sistema dentro del cual ellos se desenvuelven.

de la econ om ía  hacia ios m ercad os ex tern o s. La 
resistencia es tam bién  instantánea en tre  los fu n 
cionarios d e l Estado y d e  las em p resas públicas 
porq ue, salvo en  la alta tecnob urocracia , la ten 
den cia  a la privatización  co n d u ce  a la red u cc ión  
d e su n ú m ero  y a la d eclin ación  — al m en os tran 
sitoria—  de su status so c ioecon óm ico . Las asocia
ciones p rofesion a les n o  son  m en os críticas, p u es  
la d esregu lación  les arrebata gran  p arte d e  sus 
fu n cion es, q u e son  tran sferidas al m ercad o . P ese  
a q ue las políticas d e  ajuste estructu ral buscan  
favorecer la acción em presarial, ellas tam b ién  e n 
cu en tran  op osición  en  u na parte d el em p resaria-  
do, en  particular en tre los p rod u ctores d e  b ien es  
n o transables u orien tad os al m ercad o  in tern o .

En p rincip io , p or lo tanto , el ajuste estru ctu 
ral gen erará  la resistencia d e  la m ayor p arte d e  
los gru p os o  actores sociales. Esa resistencia  p u e 
d e  ser lo su fic ien tem en te  eficaz co m o  para im 
p ed ir  o  paralizar la ap licación  d e  las m ed id as  
destinadas a p rod ucir el cam bio eco n ó m ico -so 
cial, o  b ien  m ostrarse in eficaz e n  el logro  d e  ese  
objetivo. El que se d é  u n o  u o tro  resu ltad o  d e 
p en derá  básicam ente del n ivel d e  “corporativ i-  
zación” d e  la sociedad; vale d ecir, d e  la ex isten cia  
d e un  sistem a sociopolítico  b asado en  organ ism os  
in term ed ios d e  gran  cob ertura q u e p rácticam en 
te m on op olizan  la relación  en tre  los in d iv id u os
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y el E stado (Schm itter y L ehm b ru ch , 1979). En  
e fec to , si en  u na socied ad  hay u na larga historia  
d e  corporativ ism o, las p osib ilidades d e  resisten
cia d e  ios actores sociales serán elevadas, lo que  
p u e d e  ob ligar en  a lgu n os casos a d esech ar los 
in ten tos d e  reestructu ración  o  a aplicar estrate
gias gradualistas d e  bases m ás con sen sú ales. Pero  
éste es un  fe n ó m e n o  d inám ico . Así, por ejem p lo , 
la leg itim id ad  social d e  u na estructura corpora
tiva p u e d e  d esgastarse co m o  e fec to  p recisam en te  
d e ios b loq u eos q u e ella im p on e. En estas cir
cunstancias, la capacidad  d e  resistencia real d e  
ios actores sociales a las políticas d e  ajuste estruc
tural — m ás allá d e  los d iscursos y declaraciones—  
p u e d e  llegar a ser m u ch o  m en or de lo q u e p u 
d iera  p reverse. A esto  hay q u e agregar q ue, en  
gen era l, las p osib ilid ades de oposición  d e  los ac
tores sociales se red u cen  si hay una crisis ec o n ó 
m ica abierta y p ro lon gad a , p u es ella irá fragm en 
tan d o  los in tereses com u n es y la organ ización  
sobre la q u e reposa  cu alq uier acción colectiva.

T o d o  gob iern o  q u e se p rop on ga  aplicar m e
d id as d e  reestructu ración  económ ico-socia l o  d e  
ajuste estructural deberá, en ton ces, quebrar la 
resistencia  — cuya eficacia d ep en d erá  d e  los fac
tores m en cion ad os arriba—  d e ciertos actores so 
ciales. Si n o  lo  co n sig u e  se p u e d e  crear una si
tuación  d e  impasse, lo q u e prolon gará  la crisis o  
d esí)rd en  q u e acom p aña el agotam ien to  del viejo 
sistem a d e  acu m ulación  y regulación , y la tran
sición  a u n o  nuevo .

El análisis com p arad o  p erm ite identificar  
cuatro m o d elo s por m ed io  d e  los cuales los g o 
b iern os han  co n seg u id o  su perar la op osic ión  d e  
los actores sociales.

a) El p rim er m o d e lo  {autoritario) es aquél en  
el cual la resistencia  d e  los actores sociales es 
q ueb rad a  m ed ian te  el recurso a la fuerza, esto  
es, m ed ian te  la su sp en sión  o  lim itación  d e  los 
d ere ch o s  d e  asociación  y p etición . Este p roced i
m ien to  p u e d e  ser ap licad o por gob iern os m ilita
res (com o su ced ió  en  C hile) y tam bién  por g o 
b iernos d em ocráticos (por ejem p lo , en  Bolivia). 
N o rm a lm en te  este  m o d e lo  se im p on e d esp u és  
d e  u na p ro fu n d a  crisis política.

b) El se g u n d o  m o d e lo  (de cooptación) es aquél 
en  el cual el g o b iern o  logra d ivid ir el fren te  social 
d e  resistencia , con q u istan d o  para sus políticas el 
a p oyo  d e  los em p resarios y d e  una parte d e  los 
g ru p o s m ed ios. Estos sectores estarán m ás d is
p on ib les a p legarse  a los p lanes del gob iern o

cu an to  m ás in tensa  sea su  “p ercep ción  d e  a m e
naza” (O ’D on n ell, 1977) fren te  a otras fuerzas  
sociales y políticas.

c) El tercer m o d e lo  (político) es aquél en  el 
cual un  gob iern o  fu erte  d esd e  e l p u n to  d e  vista  
electoral (sea p orq ue ha o b ten id o  u na m ayoría  
holgada en  e leccion es recien tes o  p o rq u e está  
resp aldad o por u n a  coalición  am plia) ap ela  d i
rectam en te a la ciudadanía  u o p in ió n  pública , y 
conquista su ap oyo  para atacar y ven cer las re
sistencias corporativistas.

d) El cuarto m o d e lo  (de com prom iso) es aquél 
en  el cual el gob iern o  co n sig u e  el ap oyo  d e  los 
sindicatos para llevar a cabo políticas d e  reestru c
turación  q ue tien en  costos para los trabajadores, 
a cam bio d e  garantías en  el largo p lazo  y d e  una  
m ayor participación in stitu cional en  el d iseñ o  d e  
la política económ ica. Para q u e u n  com p rom iso  
d e este tipo se logre es necesario  q u e los sin d icatos  
d ep ositen  su con fian za  en  el g o b iern o , y esto  su 
ced e  gen era lm en te  cu an d o  los partidos p olíticos  
próxim os a ellos tien en  a lgú n  grad o d e  partici
pación en  ese  gob ierno.

Los m od elos an teriores p or su p u esto  son  ti
pos ideales q ue n o se d an  d e  m anera p ura  en  
n in gú n  caso nacional; lo q u e se en cu en tra  g e n e 
ra lm ente es una com b inación  orig inal d e  esos  
tipos. Pero es im portan te reten er, p rim ero , q u e  
siem p re habrá algún  grad o d e  resistencia  d e  p ar
te d e  los actores sociales fren te  a la tran sform a
ción  del sistem a d e  acu m ulación  y regu lación ; y, 
segu n d o , q ue si esa resistencia  es  q ueb rad a  p or  
el gob iern o  (com o ocu rre en  los tres p rim eros  
casos), los actores sociales q u ed arán  sev era m en te  
debilitados. En e fecto , la im píítencia  m an ifiesta  
en  la d efen sa  d e  los in tereses co m u n es d e  sus 
m iem bros lleva d e  in m ed iato  a la p referen cia  p or  
la acción individual, q u e estará orien tad a  g e n e 
ralm ente a la b úsq ueda con form ista  d e  una ad ap 
tación al n u evo  o rd en  econ óm ico -socia l q u e se 
va creando.*'^ En el caso d e  los sin d icatos y d e  las 
asociaciones p ro fesion a les esto  se trad uce esp e-

“ Esta transacción de “bienes económicos inmediatos” 
por “bienes políticos” (como es una mayor participación de 
los sindicatos en la toma de decisiones económicas) es lo que 
Pizzorno (1978) bautizó como scambio político.

* ’(;omo lo señala OIson (196.5, p. 7), obviamente que 
para un individuo no tiene sentido el contar con una orga
nización cuando una acción desorganizada e individual pue
de servir sus intereses tanto o mejor que una organización.
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cia lm en te en  d esafU iad ón  y en  un alto grad o d e  
au ton om ía  d e  las o rg a n iza d o n es del “p rim er” 
nivel resp ecto  d e  las d el “se g u n d o ” y el “tercero”;

en  el caso d e  los organ ism os em p resaria les, lo  
m ism o lleva al con gelam ien to  d e  su  actividad  co r 
porativa.

IV
Desintegración y reorganización social

Las políticas d e  ajuste estructural son  im plem en -  
tadas p or los gob iern os para in du cir el tránsito  
d esd e  u n  sistem a d e  acu m ulación  y regulación  
en  ráp id o  a go tam ien to  a o tro  n uevo . S iem pre se 
aplican , p or lo tanto , en  un con tex to  d e  crisis 
econ óm ica , social, y m uchas veces tam bién  p o lí
tica, la q u e p u ed e  m anifestarse con  grados d ife 
rentes d e  in tensidad . A su vez, las m edidas de  
ajuste tien d en  en  un prim er m om en to  a agudizar  
esa crisis global. Esta situación  d e  d eso rd en  frag
m en ta  el sistem a d e  estratificación  social. A l m is
m o tiem p o, con d u ce  a un  estad o d e  anom ia que  
lleva a q u e los in d iv id u os oscilen  en tre la apatía  
y la revuelta , p u es n o se perciben  in tereses co 
m u n es en  torn o  a los cuales fu n d ar una acción  
colectiva. Este cu ad ro  d e  d esin tegración  social 
lleva a q u e  las élites y el Estado ocu p en  un papel 
centra!.

D esd e  el p u n to  d e  vista d e  la estratificación  
social, u na  situación  d e  crisis y tránsito d e  este  
tip o  va aparejada a una m en or d iferenciación  
fu n cion a l d e  las clases o  gru p os sociales, y a la 
am pliación  o  rob u stecim ien to  d e  con g lom erad os  
(estam en tos, gru p os m arginales, élites) que n o  se 
con stitu yen  a partir d e  las relaciones económ icas. 
Esto lleva a q u e la estructura d e  status y roles  
p ierda com p lejid ad  y se vuelva altam ente in esta
ble, y h ace q u e se refu ercen  — com o un reflejo  
d efen siv o —  ios n exos in tern os d e  los gru p os pri
m arios, lo  q u e au m en ta  la segm en tación  social. 
La d eso cu p a ció n  m asiva y p ro lon gad a , por ejem 
p lo , trastoca tod o  el sistem a d e  estratificación  
(d esd e  las clases hasta la fam ilia) y des-socializa  
ai in d iv id u o , q u e t ien d e a reclu irse en  sus gru p os  
m ás p róx im os (J a h o d a , L azarsfeld  y Zeisel, 
1971).

P ero  las crisis g lob ales tien en  m anifestacio
n es q u e van m ás allá d e  la fragm en tación  d e  la 
base m aterial d e  los gru p os sociales. Im plican  
tam b ién  u n  severo  d eb ilitam ien to  d e  los re feren 

tes valóricos y sim bólicos q u e coh esion an  a una  
socied ad. En casos lím ites esto  p u e d e  d esem b ocar  
en  u na situación  d e  an om ia , esto  es, en  la au sen cia  
d e reglas capaces d e  norm ar el co m p o rta m ien to  
d e los individuos. A sí su ced e  esp ecia lm en te  cu a n 
d o  hay p rocesos acelerad os d e  su stitu ción  d e  un  
cierto sistem a soc ioecon óm ico  p or otro . Si este  
proceso se p ro lon ga  excesivam en te e n  el tiem p o  
o aborta en  el cam ino, las p rob abilidad es d e  caer  
en  u na situación  d e  an om ia  son  m uy altas, p u es  
el patrón “m o d e rn o ” se hace sú b itam en te inac
cesible, en  circunstancias en  q u e el p atrón  “tra
d icion al” ya n o  ex iste  más.'*’ C u an d o  n o  hay r e 
glas q u e p rovean  d e  pautas d e  con d u cta  estables, 
los gru p os d e  in terés se d esin tegran , se deb ilitan  
los lazos d e  solidaridad afectiva q u e atan a los 
in d iv idu os a la socied ad  global, y lo q u e cu n d e  
es la d esafección  resp ecto  al o rd en  social, o  in d i
vidualism o.

La falta d e  regu lación  d e  las re lac ion es so 
ciales con figu ra  una realidad  in estab le e insatis
factoria d esd e  el p u n to  d e  vista a fectivo , lo q ue  
en gen d ra  en  ciertos in d iv id u os “im ágen es d e  su s
titu ción ” idealistas. C u an d o  caen  en  el “ro m a n 
ticism o” — com o bautizó Parsons a este  fe n ó m e 
no—  los in d iv id u os son  a ltam en te proclives a 
abandonar la apatía por una m ovilización  corta  
e in tensa — q u e p u ed e  tom ar la form a in clu so  d e  
una revuelta v io lenta—  q u e  les b rin d e u na im a
gen  fu erte  y resp etada d e  sí m ism os (K orn h au ser, 
1959). La m u ch ed u m b re, en  e fec to , los hace vi
sibles, los saca d el an on im ato  y d e  la m ed iocr id ad

* (Cuando se produce una transición abortada entre un 
orden social y otro, los individuos se ven expuestos a fuertes 
tensiones. Después de haber sido forzados a adaptarse a) 
“nuevo orden” —con las consiguientes tensiones psicológicas 
que ello implica— se encuentran de pronto con que sus es
fuerzos fueron estériles, pues ese orden nunca terminó de 
consolidarse.
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d e  la vida cotid iana, les p erm ite exp erim en tar  
un sen tim ien to  d e  solidaridad; en  fin , otorga  un  
sen tid o  a sus existencias (G raum ann y  K ruse,
1984).*7

En co n d ic io n es d e  crisis y d esin tegración  so
cial n o  hay p or lo  tanto actores sociales, sino ap e
nas con d u ctas d efen sivas o  adaptativas y m ovili
zacion es exp resivas q u e m uchas veces son  
m an ip u lad as p or las élites. Las asociaciones in 
term ed ias d esap arecen  o  se debilitan, y ante la 
in segu rid ad  q u e p ro d u ce  la atom ización, los in 
d iv id u os tien d en  a rep legarse en  gru p os prim a
rios basados en  n exos d e  tipo afectivo, lo q ue  
ah on d a  su a islam iento  y la segm entación  social. 
Las accion es d e  ín d o le  d efen siva  — q ue p u ed en  
lo m a r la form a d e  revueltas m asivas, esp ecia l
m en te  d e  los gru p os m argin ados—  se orientan  
fu n d a m en ta lm en te  a d e fen d e r  la id en tidad  d e  
un g ru p o  o  a elevar una protesta m oral, y n o  a 
h acer avanzar in tereses com u n es con  base en  la 
estru ctu ra  soc ioecon óm ica  (T ou ra in e, 1984;
1987). El d esagrad o  o  la frustración  que gen era  
la d esin tegrac ión  social tam p oco lleva a reaccio
n es d e  v io lencia  colectiva, pues ésta im plica la 
ex isten c ia  d e  gru p os sociales d otad os d e  id en ti
d a d , organ izad os y co n  recursos p rop ios, lo  que  
tam p oco  se p rod u ce  en  una situación  com o és
ta.*«

H ay q u e ten er en  cu enta q ue los síntom as d e  
d esin tegrac ión  social se p resen tan  en  toda tran
sición  d e  un o rd en  económ ico-socia l a otro . Se 
trata d e  p eríod os en  los q u e la suerte d e  los in 
d iv id u os se d isocia d e  la colectiv idad , con  lo cual 
se red u ce  la im portancia  d e  la acción colectiva y 
d e  los actores sociales. R epresenta, literalm ente, 
u n a  d ecad en cia  d e  la sociedad; pero d esd e  un  
p u n to  d e  vista h istórico  es posible afirm ar q ue el 
relajam ien to  d e  los n exos sociales es un fen ó m e
n o  q u e p reced e  siem p re al “ren acim ien to” de las

' ̂  La inestal>ilidacl psiajlóf^ica que provoca una situación 
de desintegración social es lo que hace a ios individuos vul
nerables a la seducción de líderes populares carismáticos, de 
figuras proféticas de origen religioso que ofrezcan el resta
blecimiento en el "más allá" de la comunidad perdida, y de 
ideologías autoritarias de diferente signo ideológico (Korn- 
hauser, 1959; Moscovid, 1981).

Como lo hemos demostrado en otros trabajos ( Tironi, 
1989a y 1989b), las condiciones de desintegración social no 
engendran una disposición particular al uso de la violencia 
sino que engendran, ai contrario, una actitud de pasiva re
signación.

civilizaciones, pues rotas las rutinas se  q uiebra la 
con form id ad , y esto  estim ula la creativ idad  y la 
reflex ión  d e  las soc ied ad es sobre sí mismas.*^

U na situación  d e  d esin tegración  social — sal
vo casos excep cion a les—  n o p u e d e  d urar in d e fi
n idam en te, com o parecería  cu a n d o  se está  en  
m ed io  d e la crisis. U n  n u evo  ord en  va n acien d o  
p aulatin am ente d el d esord en ; la con tin u id ad  
em erg e  n u evam en te d esp u és d e  la ru ptura. S ur
gen  n uevos m itos y se re form u lan  los an tigu os, 
y ellos vuelven  a dar a la socied ad  un  d estin o  
com ú n. El u so va a firm an d o  n u evos ritos, y éstos  
retom an su fu n ción  d e  in tegrar al in d iv id u o  en  
la sociedad  y transform ar la d esorgan ización  en  
regularidad, el d eso rd en  en  ord en  (B alan dier,
1988). La estructura econ óm ico-socia l ad q u iere  
form as cada vez m ás regu lares, lo  q u e va d e ter 
m in an d o rutinas, expectativas y roles. En fin , se 
con solidan  nuevas norm as e in stitu cion es {en el 
plano tanto político com o social) q u e con  el t iem 
po van gan an d o p rogresivam en te en  leg itim id ad . 
La adaptación  al n u evo  ord en  la realizan p rim ero  
los in d iv idu os, p ero  éstos son  seg u id o s d esp u és  
por los actores colectivos, tanto  p olíticos com o  
sociales.

La su p eración  d e  la crisis y d el estad o  d e  
d esin tegración  social — así co m o  la rap id ez con  
que esto  se logre—  d ep en d erá  de un con ju n to  
d e factores, en tre los cuales cabe mencionar:*^'*

a) La ex istencia  d e  una élite  gu b ern am en ta l 
que persista en  la ap licación  d el p royecto  d e  rees
tructuración económ ico-socia l;

b) La presencia  d e  una clase em p resaria l q ue

Las crisis, y también el tlesorden y el “caos" —como 
lo prueban los avances científicos más recientes— no son sólo 
síntomas de un “disf'uncionamienlo” de la sociedad; son tam
bién momentos “generadores de innovación”, de "surgimien
to simultáneo de nuevas y numerosas posibilidades”, y “una 
coyuntura en la cual la sociedad se hace más locuaz” y más 
transparente, lo que favorece en alto grado “la capacidad del 
sistema social de reflexionar sobre sí mismo” (Balandier, 
1988). Las crisis y los períodos de desintegración social con
ducen por lo tanto a profundas redefmiciones de los actores 
sociales, tanto poi' las transformaciones de sus bases mate
riales y de las regulaciones institucionales a las que están 
sujetos, como por el superior nivel de conocimiento de sí 
mismos y del sistema que alcanzan a raíz de ellas.

Por cierto que aquí se excluyen los factores estricta
mente económicos o de política económica, como podrían 
ser la situación de la relación de precios del intercambio 
internacional o la consistencia de las medidas niacroeconó- 
micas aplicadas.
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m u estre  cap acidad  para reciclarse y adaptarse al 
n u ev o  sistem a d e  regu lación  y a la reinserción  
in tern acion a l d e  la econ om ía  en  cu estión , en  vez 
d e rep rod u cir  las actitudes y con d uctas propias  
d el viejo sistem a fordista-keynesiano;

c) El ap oyo  a las políticas d e  ajuste en  sectores 
d e  las clases m ed ias a los que se p u ed e interesar  
en  participar en  una n ueva “cultura em p resa
rial“, así co m o  d e  gru p os privilegiados de la clase 
obrera in teresad os en  p ro teger su status;

d) La ap licación  d e  reform as institucionales  
q u e rem od elan  las relaciones sociales en  ciertas 
áreas claves co m o  aquéllas orientadas a rem o d e
lar el m ercad o  d e  trabajo y a desregu lar las re
lac ion es laborales.

Los actores sociales salen  d e  su postración  y 
recu p eran  su p rotagon ism o sólo  una vez q ue la 
reestru ctu ración  económ ico-socia l se ha con soli
d ad o. En e fec to , ellos n o  p u ed en  rearticularse

en  un  con texto  d e  crisis econ óm ica , d e  reo rg a 
n ización  d e  los sistem as d e  p rod u cción  y reg u la 
ción, d e  transform ación  institucional y d e  cam bio  
político.'^* D e allí en ton ces q u e m u chas veces lla
m e la atención  q u e el “silen cio“ d e  los actores  
sociales p erd u re m ás allá d el p u n to  d e  q u iebre  
a partir del cual la crisis em p ieza  a ser su perad a. 
Pero esto  es norm al, p u es siem p re habrá una  
brecha en tre el m om en to  d e  la reorgan ización  
económ ica  e institucional y el m o m en to  d e  la 
rearticulación de los actores sociales, ya q u e el 
segu n d o  proceso  reposa sobre el p rim ero .

Como ya se ha señalado, 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 económica y 
de que se cree una “arena" político-social debidamente re
gulada.

V
Segmentación social y acción colectiva

El fin  d el rég im en  d e  acum ulación  y regulación  
ford ista  in d u cid o  por las políticas d e  ajuste e s
tructural con lleva p rofu n d as transform aciones  
en  la estru ctu ra  social y, por lo tanto, en  los ac
tores sociales y en  el sistem a d e  relaciones d e  ellos  
en tre  sí y co n  el Estado. Para p on erlo  en  térm inos  
sin téticos, estas tran sform acion es echan  por tie 
rra el viejo p arad igm a d e  la m odern ización , se 
gú n  el cual este p roceso  em puja a las sociedades  
a u na h o m o g en e iza c ió n  creciente (de sus creen 
cias, actitud es y organ ización  econ óm ica  y social) 
en  torn o  al m o d e lo  industrialista, a través d e  la 
p rod u cción , el con su m o y la com unicación  d e  
m asas. C on el fin  d el ford ism o  tom a fuerza, en  
cam bio, la im agen  d e  u n a  socied ad  in tegrada por  
d iversos segm en tos organ izados “en  torno a d i
feren tes  reglas, procesos e in stitu ciones q u e p ro 
d u cen  d ife re n tes  sistem as d e  incentivos y d esin 
cen tivos a los cuales resp on d en  los in d iv id u os” 
(B erger  y P iore, 1980, p. 2. T rad u cción  d e  los 
autores); estos segm en tos son  a la vez “un tod o  
co h er en te  q u e  ob tien e  su u nid ad  tanto d e  la co n 

sistencia d e  sus reglas in ternas y organ ización , 
com o d e  la estabilidad q u e caracteriza sus rela
ciones con  el resto d e  la soc ied ad ” (B erger  y P lo
re, 1980, p. 2. T rad u cción  d e  los au tores). H asta  
hace un  tiem p o la segm en tación  y el d u a lism o  
parecían rasgos exclu sivos d e  las soc ied ad es en  
vías d e  m odern ización; con  el fin  d el ford ism o, 
la segm entación  y el d u a lism o p arecen  haberse  
tran sform ad o en  rasgos de la m odern ización ; la 
in terp retación  d e  los cam bios q u e están  sob revi
n ien d o  en  las d iferen tes partes d el m u n d o  p u e d e  
apelar por lo tanto al m ism o con ju n to  d e  c o n 
ceptos 22

Esto significa que lo que ocurre en Colombia o Sin
gapur, por ejemplo, no es estructuralmente diferente de lo 
que está sucediendo en Italia o Gran Bretaña. Por lo mismo, 
el análisis de las grandes tendencias de las sociedades con
temporáneas se puede hacer, hoy más que nunca, empleando 
un mismo marco de referencia, y no separando el caso de 
los países desarrollados y el de aquéllos en vías de desarrollo. 
Esto representa, a la vez que un desafío, una inmensa posi
bilidad para hacer avanzar las ciencias sociales.
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M uchas d e  las ten d en cias q ue, en  m om entos  
d e la crisis y d el ajuste estructural parecen  ap u n 
tar a la fragm en tac ión  y d esin tegración  sociales, 
term in an  p or ser constitutivas d e  este n u evo  o r
d e n  social: p or ejem p lo , la fragm en tación  d ev ie
n e  en  segm en tación ; la d esin tegración  en  p lura
lism o, y así su cesivam en te. En la m ed ida  en  que  
se con so lid a  e institucionaliza  la h eterogen eid ad  
social, se red u ce  a un  m ín im o el ran go d e  los 
“in tereses co m u n e s” d e  los q u e habla O lson  
(1965 ). C on  e llo  d ecaen  la acción  colectiva cen 
tralizada y los actores sociales h egem ón icos, y 
cu n d e n  en  cam b io la acción in dividual, la orga 
n ización  e n  torn o  a gru p os prim arios o  locales, 
y la acción  social segm en tad a , descentralizada y 
sob re m aterias p u n tu a les, con  una articulación  
q u e p ro v ien e  b ásicam en te d e  los partidos p olíti
cos o  d el E stado,

Esta in m en sa  m utación  afecta crucialm ente  
al actor sindical, al em p resariad o , y a sus relacio
nes m utuas. Ella abre in cógn itas acerca d e  lo  q ue  
va a ocu rrir con  los gru p os q ue ocu p an  las p osi
c ion es m ás m argin ales en  la n ueva  estructura  
dualista, ahora q u e se esfu m a  el objetivo m od er
nista d e  la in tegración  social com o h om ogen e i-  
zación . Por ú ltim o, q u ed a  la in terrogan te resp ec
to d e l p apel q u e ha d e  d esem p eñ ar el Estado en  
una soc ied ad  basada en  la segm en tación  y cu an d o  
él ha p erd id o  b uena parte d e  sus in strum entos  
reg u la d o res y su  rol en  la p rod u cción  y d istribu
ción  d e  los servicios sociales básicos.

E l  sindicalism o y  el em presariado

En la literatura hay con sen so  en  q ue e l sindica
lism o sale severam en te  d eb ilitado  d e  los cam bios 
en  cu rso  (R egin i, 1986; C órdova, 1986; F iore, 
1986). D u ran te  la crisis q u e acom p añ ó  la rees
tru cturación  econ óm ico-socia l, ex p er im en tó  los 
e fec to s  d el d esem p leo , d e  la caída d e  los salarios 
y d e  la precarización  d el em p leo , y en  m uchos  
casos tam bién  el fracaso d e  su resistencia a las 
políticas d e  ajuste estructural.

Pero el d eb ilitam ien to  del actor sindical tien e  
causas q u e van m ás lejos. Estas d icen  relación  
co n  ciertas características del n u ev o  rég im en  d e  
acu m u lación  q u e erosion an  las con d icion es sobre  
la base d e  las cu ales se d esarrolló  el sindicalism o  
y la n egociación  colectiva. En efecto , t ien d e a 
d esap arecer el llam ado em p leo  asalariado a tiem 

p o com p leto; esto  es, aq uél localizado e n  gran d es  
estab lecim ientos in dustria les, con  un salario e s
table n egociad o  co lectivam en te, d e p e n d ie n te  
siem p re d e  un  m ism o em p lea d o r  y p ro teg id o  por  
leyes sociales y b en efic ios garan tizad os p or el Es
tado {C órdova, 1986). El d esp lazam ien to  d e l e m 
p leo  en  la industria p or el em p leo  en  los servicios, 
los cam bios tecn o lóg icos y la d escen tra lización  d e  
la p rod u cción , en tre  otros factores, han  c o n d u 
cido a generalizar el em p leo  atip ico , q u e  in clu ye  
el au to -em p leo  a través d e  activ idades in d e p e n 
d ien tes o  la form ación  d e  p eq u eñ as em p resas, el 
trabajo cland estin o , el em p leo  in form al, y los c o n 
tratos en  los que se dan u na o  m ás d e  las sigu ien tes  
características: su bcontratación , trabajo a tiem p o  
parcial, contrato  a p lazo fijo o  salario flexible.^^  
Esta m utación  dél m ercad o d e  trabajo fragm en ta  
la base social del sin dicalism o, lo q u e red u ce  la 
capacidad d e  éste para rep resen tar los in tereses  
agregad os o  com u n es d e  los trabajadores y para  
canalizar organ izad am en te su  m ovilización  (R e
gini, 1986). En el largo plazo, esto  es lo  q u e e x 
plica la caída en  la afiliación  sindical (C órdova, 
1986), así com o el esta llido cada vez m ás com ú n  
d e con flictos o h u e lgas d e  carácter esp o n tá n eo  
(w ildcat strikes) q u e escapan  al con tro l d e  los p ro 
pios sindicatos y que afectan  a ciertas categorías  
específicas d e  trabajadores.

Pero el d eb ilitam ien to  d el actor sindical está  
relacionado tam bién  con  el fin  d e  las con d ic ion es  
que hacían posible a lgú n  grad o d e  con certación  
en  la form ulación  d e  la política eco n ó m ica  en tre  
los sindicatos, los em p resarios y el E stado lo  q ue  
en  E uropa ha sido llam ad o el “m o d e lo  n eocor-  
porativista”. Este m od elo  su p on ía , en  lo q ue  
respecta a los sindicatos, “un  alto grad o  d e  cen 
tralización y con cen tración ... com b in ad o  con  
su m on op o lio  rep resen tacion a l” (R egin i, 1984  
y 1986), lo  cual está cada vez m ás lejos d e  v e
rificarse a raíz d e  la caída d el p o d er  sindical 
com o efecto  d e  la fragm en tación  d e  su base

Córdova (1986) da algunas cifras impresionantes de 
la expansión de este empleo atípico. Así, por ejemplo, en 
1985 el 28% de los ocupados en Noruega lo estaban a tiempo 
parcial; en los años recientes dos tercios de los nuevos con
tratos en Portugal y Suecia fueron establecidos con plazo lijo; 
en 1984 el 18% de la fuerza de trabajo en España tenía 
empleos clandestinos; en Corea un tercio de la fuerza de 
trabajo está incorporada al empleo atípico.
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social.^"* El m o d e lo  concertacionista  su pon ía  
tam b ién  u n  E stado in tervencion ista  y regu lador  
capaz d e  organ izar y d e  ob ligar ai cu m p lim ien to  
d e  los acu erd os, y q u e d isp on ía  d e  recursos p ú 
b licos (b en efic io s sociales y fiscales, em p leos) q ue  
eran  parte d el p roceso  d e  negociación- T o d o  ello  
d esa p a rece  con  el d esm an telam ien to  del Estado  
p ro v id en te  k eyn esian o  (G old th orp e, 1984),

P ero  así co m o  debilita  al sindicalism o, la reor
gan ización  econ óm ica  forta lece al em presariado. 
E n el caso d e  los países en  d esarrollo , el sector  
m ás favorecid o  es aquél ligad o  a la econ om ía  
in tern acional, es decir, el q ue p rod uce b ien es  
transables, y el d e  servicios finan cieros y com er
ciales; a la inversa, la reestructuración  perjudica  
al sector d e  la in dustria  tradicional orientada a 
un m ercad o  in tern o  p ro teg id o , p u es d eb e entrar  
a co m p etir  con  las im portacion es. Los grados y 
los tipos d e  in corp oración  d el em p resariad o al 
n u evo  rég im en  d e  acu m ulación  son  p or lo tanto  
m uy diversos; la ten d en cia  a la segm entación  no  
pasa p or alto a este  sector. Esta segm entación  
rep ercu te  sob re la organ ización  corporativa del 
em p resariad o . Al igual q u e en  el caso sindical, 
ésta n o p u e d e  aspirar a represen tar centraliza- 
d a m en te  los “in tereses co m u n es” del sector, lo 
q u e  co n d u ce  a su progresivo  deb ilitam iento. A  
esto  se le su m a la p resen cia  d e  un Estado que ha 
a b an d on ad o  parte im portan te d e  sus p rerroga
tivas en  la regu lación  d e  la econom ía , p or lo que  
p ierd e  sen tid o  la organ ización  d e los em presarios  
para ejercer p resión  sobre él. En una estructura  
econ óm ico -soc ia l m ás segm en tad a , y d o n d e  la re
gu lación  corre p or cu en ta  del m ercado, lo m ás 
p rob able es q u e tom e fuerza la actuación indivi
d ual d e  los em p resarios y d eclin e la organ ización  
corporativa  d el em presariado.^^

C om o ten d en c ia  gen eral, el fin  d el ford ism o  
y d e l E stado p rov id en te  y las m edidas de d esre
gu lación  y privatización  hacen  q ue las relaciones

Este proceso afecta sobre todo a las organizaciones 
sindicales llamadas de “tercer nivel” (las confederaciones na
cionales o regionales), pues su razón de ser es precisamente 
la representación de los intereses agregados, los que se hacen 
más tenues con la segmentación. Los organismos de “segun
do” y “primer" nivel (las federaciones y los sindicatos de 
fábrica, respectivamente) están en mejores condiciones para 
resistir a estas tendencias.

igual que en el caso sindical, la declinación de la 
organización corporativa afectará más a las confederaciones 
empresariales (de nivel nacional y regional) que a las fede-

d e p od er se a lteren  a favor d el em p resariad o  
com o con jun to  (R egin i, 1986). Esto lleva a q ue  
m uchos em p resarios im agin en  q u e  los con flic to s  
de clase p u ed en  dejarse n u ev a m en te  a las fuerzas  
del m ercad o, y elim inar las form as d e  con certa- 
ción  económ ico-socia l d el p asado, sobre las cu ales  
tien en  ahora un  ju ic io  n egativo . P ero  e n  la m a
yoría d e  los países — en  especia l en  la E u rop a  d e  
tradición socialdem ócrata—  p rescin d ir p or c o m 
p leto  del con sen tim ien to  d e  los sin d icatos n o  es 
posible. La estrategia em p resaria l se d ir ige  e n 
tonces a ganar en  capacidad  d e  n eg o cia c ió n  ap ro 
vechan d o la “d ualización ” d e  la estructu ra ec o 
nóm ica y social y la segm en tación  d el p o d e r  
sindical y d e  las relaciones industria les: en  los 
sectores o  em presas d o n d e  hay sin d icatos d éb iles , 
se actuará d iscrecion alm ente; y en  los sectores o  
em presas d o n d e  los sindicatos son  m ás fu ertes, 
se buscará su coop eración  a través d e  co m p ro 
m isos locales (R egin i, 1986), En am b os casos, sin  
em bargo, se trata d e  sacar la n egociación  d el n ivel 
m ás político (com o lo  es si se d esarrolla  a escala  
region al o  nacional) y situarla al n ivel d e  in du stria  
o estab lecim ien to , pues cu an to  m ás d irecta  sea  
la negociación  m en ores son  las p osib ilid ad es d e  
un con flic to  abierto.^®

A n te esa estrategia  em p resaria l y en  un  co n 
texto  caracterizado p or la segm en tación , el sin 
dicalism o en fren ta  u na encrucijada (G old th orp e, 
1984). U n  prim er cam in o  lo lleva a o p o n e r se  al 
“d u a lism o” en  n om b re d e los in tereses  gen era les  
d e la clase trabajadora. En este  caso la acción  d el 
sindicalism o se orientará básicam en te hacia el 
“m ercad o p o lítico”, d o n d e  rep resen tará  al c o n 
ju n to  d e  la “clase trabajadora” (inclu idos los d es
ocu p ad os y los trabajadores atípicos) para o b te 
n er una legislación  q u e a ten ú e el d u a lism o  e 
in tentar la n egociación  d e  u n  n u ev o  con tra to  so 
cial. El o tro  cam in o que se le abre al sin d ica lism o  
es el d e  aceptar la segm en tación  y con cen trarse  
en  la d efen sa  d e  los in tereses sectoriales e sp e c í
ficos d e  sus afiliados a n ivel d e  las u n id a d es d e

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

En muchos casos las políticas de ajuste estructural van 
acompañadas de reformas en la institudonalidad laboral des
tinadas a desincentivar la negociación por rama industrial y 
nacional y a promover la negociación por empresa, así como 
a limitar el poder de las organizaciones sindicales de segundo 
y tercer nivel.
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p rod u cción ; es lo  q u e  se ha llam ad o “form as m i- 
crocorporativas d e  sin d ica lism o” (R egin i, 1986; 
G old th orp e , 1984). Las situaciones y los estilos 
p u e d e n  variar d e  país en  país, p ero  la ten d en cia  
gen era l es hacia u n  acom od am ien to  del sindica
lism o a la n u eva  estructura social, a lo q u e éste  
llega  a veces in clu so  d esp u és d e  haber in tentad o  
el p rim ero  d e  los cam in os señalados.

2. Los g rupos m argina les

E ntre los segm en tos q ue con stituyen  las socied a
d es  co n tem p o rá n ea s a lgu n os se id en tifican  por  
ocu p ar las plazas m ás precarias en  el m ercado  
d e  trabajo (ocu p acion es inestables o  d e  baja p ro 
ductiv idad ) o  estar s im p lem en te  exc lu id os d e  
aquél; p or situarse en  los n iveles m ás bajos en  la 
escala d e  ingresos; p or habitar en  zonas geográ 
ficas esp ecia les, y p or carecer d e  m ed ios p rop ios  
d e m ovilid ad  social. En los países en  desarrollo , 
este se g m e n to  ha recib ido el n om b re d e  “m argi
n a l” o  “in fo rm a l”.̂  ̂ A u n q u e n o  se trata d e  un  
fe n ó m e n o  exclu sivo  d e  estas socied ades, es evi
d en te  q u e  en  ellas éste es m u ch o  m ás m asivo que  
en  los países industrializados; ai m ism o tiem po, 
en  el prim er tipo d e  países la d iscon tinu id ad  e n 
tre el se g m e n to  m arginal y los dem ás segm en tos  
d e la soc ied ad  es m u ch o  m ás acentuada.^^ A hora  
bien , en  los países n o industrializados, la rees
tru cturación  econ óm ica  y social suscitada p or las 
políticas d e  ajuste estructural ha h ech o  m ás vo 
lu m in o so  este seg m en to  m arginal, ha acentu ado  
la d istancia  social en tre éste y los dem ás seg m en 
tos d e  la soc ied ad , y ha estrech ad o  los canales d e  
m ovilid ad  social d e  q u e d isp o n en  los gru p os m ar
g in a les (canales d e  m ovilidad  q u e han estad o h is
tóricam en te asociados a la acción  social del Esta
d o).

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

Originalmente la noción de dmlisfno fue utilizada en 
América Latina para referirse a una sociedad dividida en dos 
segmentos completamente autónomos, discontinuoso “afun- 
cionaies" (ver, por ejemplo, Nun, 1969). El mismo término 
ha sido ampliado posteriormente por Piore y Sabel (1984) 
para referirse a la segmentación y discontinuidad engeneral, 
la que se observa tanto en los países en desarrollo como en 
los países desarrollados.

La posición  d e  los gru p os m argin ales e n  la 
estructura soc ioecon óm ica  vu elve d ifícil q u e ellos  
se constituyan  en  actores sociales trad icionales. 
Este es un  seg m en to  co m p u esto  p or una in fin i
dad d e  su b segm en tos con  escasa u n id ad  in tern a  
y casi sin in terrelacion es recíprocas. D e allí e n 
tonces q ue n o  sea p osib le id en tificar in tereses  
com u n es q u e p u ed an  dar lu gar a u na acción  c o 
lectiva y a ser rep resen tad os p or u na o rgan iza 
ción  en  órgan os institu cionalizad os d e  participa
ción.^^ Por esto  la acción  d e  los gru p os m argin ales  
ha sido h istóricam ente h eteró n o m a  resp ecto  al 
Estado. A ntes d el ajuste estructural este  ú ltim o  
in tentaba resp on d er  a sus d em an d as; en  la lógica  
del n u evo  o rd en , esa fu n ció n  q u ed a  librada bá
sicam ente al fu n cion am ien to  d el m ercad o . Los 
gru p os m arginales ven  en  e llo  la cristalización  
in d efin id a  d e  un  d ualism o q u e rechazan . La fru s
tración que esto  g en era  es lo  q u e en  b u en a  m e
dida exp lica  las revueltas q u e estallan  p er iód ica 
m en te en  ciud ades d el T e rc er  M u n d o  a partir  
de la ap licación  d e  las políticas d e  ajuste estru c
tural. Pero en  la m ed id a  en  q u e estos co m p o rta 
m ientos no con sigu en  un  cam b io  d e  la situación , 
lo  q u e sob rev ien e en  segu id a  es u na actitud  d e  
resignación  y con d uctas con form istas (T iron i, 
1989b).

Se ha m en cion ad o  la h ip ótesis  d e  q u e el sin 
dicalism o podría  rep resen tar a estos seg m en to s  
m arginales, lo que daría m ás carácter orgán ico  
y m ás p royección  a sus acciones. Sin em b argo , el 
actor sindical d e  hoy t ien d e p rec isam en te a lo  
contrario, esto  es, a con cen trarse  en  la d e fen sa  
de los in tereses sectoriales d e  sus a filiad os, re
n u n cian d o  a las ap elac ion es gen éricas a la clase  
y, m ás todavía, al p u eb lo . En u na soc ied ad  q ue  
se dualiza, los sectores m arginales tien d en  a tran 
sitar en tre  una m ovilización  an óm ica  o  d e  m asas, 
la resignación  y el con form ism o , o  la d e p e n d e n 
cia d el Estado.

3. E stado  y  partidos políticos 

El fin  d e  toda form a d e  E stado p ro v id en te  im -

La presencia de grandes segmentos marginales inor
gánicos y sin representación independiente se ha interpreta
do como uno de los factores que han impedido en América 
Latina las soluciones basadas en la concertación social y, al 
mismo tiempo, como uno de los factores que ha precipitado 
las soluciones populistas en las que la incorporación de esos 
grupos corre por cuenta directa del Estado.
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plica q u e el Estado renu n cia  a su  papel com o  
en te  d e  in tegración  social. La provisión  d e  servi
cios sociales con  u n  sen tid o  universalista tifene 
efecto s red istributivos a la vez q ue abre canales 
d e  m ovilid ad , lo  q u e red u ce la segm entación  y, 
p or esa vía, favorece la coh esión  social. La trans
feren cia  d e  esos servicios a la regu lación  del m er
cad o  y, ju n to  con  ello , la ten d en cia  a una acción  
social focalizada, d iscrecion al y m inim alista, sim 
p lem en te  rep ro d u ce  — cu an d o  n o  cristaliza—  la 
seg m en ta ció n  o  “d u a lism o”. Al n o  estar abierta  
la p osib ilid ad  d e  regresar al viejo o rd en , los Es
tados se  ven  ob ligad os a com p en sar las tendencias  
a la segm en tación  social con  el em p leo  al m áxim o  
d e  los factores d e  in tegración  política. Esto es lo 
q u e exp licaría  el valor q u e se le asigna a la re

creación  d e  los sím bolos n acion ales y la a ten ción  
prestada al fu n cion am ien to  d e  las institu ciones. 
El p apel d e  los partidos p olíticos tom a en  este  
sentid o  u na im portancia  fu n d am en ta l. En el 
m u n d o en tero , ellos son  cada vez m en os re p r e
sentantes d e  segm en tos sociales esp ecíficos en  
con flicto , para tran sform arse en  organ ism os q u e  
apelan  a la un id ad  nacional y q u e cu en ta n  con  
una base social h eterogén ea .

Para d ecirlo  b revem en te , se trata d e  c o m 
pensar la contracción  del rol social d el E stado con  
un  reforzam ien to  d e  su vo \po lítico . Está p or verse, 
sin em bargo, si esto  es su fic ien te  para co n ten er  
el riesgo  d e  que en  los países en  d esarro llo  la 
segm en tación  o  “d u alism o” se tran sform e en  
d esin tegración  social.
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La selectividad como 
eje de las políticas 
sociales

Percy Rodríguez Noboa*

El costo social de la crisis de los años ochenta y la 
consiguiente aplicación de ajustes a la economía vienen 
planteando en la región algunos problemas que, junto 
con la marcada regresión de los principales índices 
vitales, ocasionan nuevas tensiones sociales en los sis
temas institucionales y generan otras formas de ex
presión, a pesar de la importante expansión del ejer
cicio democrático representativo en los últimos años.

Dada la complejidad de la situación, los países de 
la región han renovado su búsqueda de nuevos cauces 
institucionales y técnicos para acrecentar la capacidad 
redistributiva de sus economías, optimizar los benefi
cios e imprimir más dinamismo a los mecanismos de 
que dispone la sociedad para incrementar la satisfac
ción de las necesidades personales y colectivas.

Frente a este escenario, conviene detenerse a exa
minar el comportamiento de la inversión y el gasto 
fiscal, su vinculación con los programas de compen
sación social, y los correspondientes marcos intitucio- 
nales constituidos por los actuales fondos de emergen
cia e inversión social. La compensación social encuen
tra en la focalización {o selectividad) uno de sus ins
trumentos más utilizados en los iiltimos años. La apli
cación de este instrumento, sin embargo, exige algunas 
precisiones y cuidados que se destacan en el presente 
artículo.

Cabe decir que el tema de la compensación social 
ha venido generando desafíos conceptuales y técnicos 
que se hacen evidentes en las numerosas y recientes 
experiencias nacionales de creación o funcionamiento 
de Fondos sociales. Entre otros, han surgido interro
gantes vinculados a los límites entre asistencialismo y 
eficiencia de la inversión, la viabilidad de las políticas 
sociales en el corto plazo y los alcances de la expansión 
del sector informal o del empresariado popular en la 
región.

*F.t autor es Asesor Técnico Principal del Proyecto Regio
nal i’Nutvii.PKS (ri.a/8(í/029), “Nuevas técnicas de planifica
ción”. Este trabajo fue expuesto originalmente en el Seminario 
sobre Descentralización Fiscal y Proyectos Soda les patrocinado 
por el Instituto de Desarrollo Económico (iDK) del Banco Mun
dial y el in.stituto Latinoamericano y del Caribe de Planifica
ción Económica ySocial(ii,PKs), en la sede de la t:KHAi. (Santiago 
de tihilc, octubre de 1990),

Introducción
El largo y con ocid o  d eb ate  sobre las form as e fe c 
tivas d e  vincular las variables econ óm icas y so 
ciales del crecim ien to  está lejos d e  con clu ir . Las 
insatisfacciones y d eterioros d e  los añ os o ch en ta  
han p erm itid o  apreciar n uevas lim itaciones d e  
aquella vinculación, así com o la n ecesid ad  d e  am 
pliar los cauces para la in teracción  política y téc 
nica d e  am bas d im en sion es d el d esarro llo  en  un  
m om en to  d e  grave crisis reg ion al q u e ha llevado  
a aplicar ajustes econ óm icos d e  alto costo  social.

Las carencias sociales d e  los ú ltim os añ os han  
d ado lugar a u n  fe n ó m e n o  n u ev o  para la p ro 
gram ación del crecim iento: la rápida ex p a n sió n  
d e la form ulación  y ejecu ción  d e  políticas sociales  
d e em ergen cia . En efecto , el “corto  p lazo socia l”, 
p ostergad o p or décadas d eb id o  a los p lazos largos  
en  que se desarrollan  por naturaleza los fe n ó m e 
nos sociales, ha pasado ráp id am en te — con  d iv er
sas d en om in acion es y a lcances—  a ser u n  in stru 
m en to  protagónico  de acción pública y n o  gu b er
nam ental a través del con cep to  y la práctica d e  
program as d e  com p en sación  social.

La com p en sación  d e  insatisfacciones y r ig i
d eces sociales se ha con vertid o , en to n ces, en  un  
instru m ento  de carácter transitorio  q u e busca re
cup erar n iveles d e  vida p erd id os, y q u e so la m en 
te p u ed e alcanzar sus p rop ósitos en  e l m arco d e  
un con jun to de políticas econ óm icas cuyos ob je
tivos sean  co in cid en tes, y q u e p o n d er en  en  el 
corto  plazo criterios tanto  d e  crec im ien to  com o  
d e redistribución, para hacer eficaces los p rogra
m as sociales d e  em ergen cia .

Entre las variables econ óm icas m ás v in cu la
das a ios com p ortam ien tos sociales e n  la situación  
actual, la in versión  y el gasto  público  m erecen  
algunas p recisiones q ue el p resen te  artícu lo  d es
taca b revem en te, con  m iras a con trib u ir a rec ien 
tes avances en  el con ocim ien to  d e  estas m aterias 
y, en  gen eral, d e  los e fectos d el com p ortam ien to  
fiscal sobre los p rogram as sociales d e  corto  p la
zo.

A sim ism o, en  el m arco d el ex a m e n  d e  ios 
alcances y p osib ilid ades d e  las políticas sociales  
d e corto  plazo que realiza el P royecto R egion al 
PNUD/iLPES (rla/86/029), se exam in a  aquí el c o n 
cepto y la práctica d e  la se lectiv idad  o  foca liza
ción, que se ha con vertid o  en  u n o  d e  los e le m e n 
tos centrales d e  los n u evos esfu erzos d e  la reg ión  
p or corregir en  plazos cortos las con secu en cias  
adversas m ás agu das d e  la crisis y d e  los ajustes 
económ icos.
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A1 m ism o tiem p o , ju n to  a la rápida exp an sión  
d e los n u evos p rogram as sociales se destaca la 
creación  d e  renovadas form as institucionales, 
con stitu id as p or los fo n d o s sociales o  d e  inversión  
social, y la riqueza instrum ental y operativa q ue  
v ien e  acu m u lan d o  la reg ión  en  los cam pos d e  la 
co m p en sa ció n  social, en  m om en tos en  q u e estos  
program as se v ien en  ap licando en  casi todos los 
países d e  A m érica Latina.

La p uesta  en  m archa d e  program as co m p en 

satorios ha d inam izado la con sid eración  d e  im 
portantes aspectos co m p lem en tario s, co m o  son  
los sistem as d e  form u lación , evaluación  y gestión  
d e proyectos sociales, y se ha v in cu lad o con  tem as  
vigentes, com o son  la exp an sión  d el em p resaria-  
d o  popular, el én fasis en  los program as d e  d es
centralización  reg ion al, el re forzam ien to  d e  los 
gob iernos locales y la ad ecu ación  d e  los servicios  
sociales básicos a las renovad as d em an d as d e  la 
región .

I
Ajustes económicos y compensación social

La p ro fu n d id a d  d e  la crisis d e  los años och en ta, 
y la ap licación  d e  program as de estabilización y 
ajuste en  los ú ltim os años, ha g en erad o  en  la 
reg ión  un  a g u d o  d eter ioro  d e  las con d icion es d e  
vida d e  la p oblación . La regresión  registrada en  
los ín d ices econ óm icos y sociales m ás im portantes  
p o n e  d e  relieve la real m agnitu d  de la situación  
y la d ificu ltad  d e  revertir sign ificativam en te este  
p roceso  en  los añ os noventa.

Las con secu en cias m ás ev id en tes d el d eterio-  
Hí d el n ivel d e  vida d e  gran d es sectores de la 
socied ad  se trad ucen  tanto  en  n ecesid ades insa
tisfechas d e  b ienes y servicios, com o en  el carácter  
reivindicativo q u e asu m en  diversas acciones so 
ciales y en  una m ayor desarticulación  del tejido  
social.

La resp uesta  m ás orgán ica del sector público  
y d e  la prop ia  socied ad  civil ante carencias m a
sivas cada vez m ayores se ha exp resad o , d esd e  la 
se g u n d a  m itad  d el d ecen io  d e  1980, en  un  con 
ju n to  d e  políticas sociales d e  em ergen cia  y de  
corto  plazo, y en  la articulación  d e  respuestas 
in stitu cionales ágiles y eficaces que, con  recursos 
in tern os ad icion ales y aq uéllos p roven ien tes d e  
la coop eración  extern a , llevan a cabo program as 
co n creto s d e  com p en sación  social para los secto
res m ás d esp ro teg id o s d e  la sociedad.

D e esta  m anera , se busca gen erar una acción  
esp ecífica  d en tro  d el Estado y d e  los sectores no  
p úb licos, para recu perar n iveles m ed ios d e  satis
facc ión  d e  n ecesid ad es básicas y d e  b en eficios

económ icos estables q ue co rresp o n d a n , en  un  
prim er m om en to , a aq uellos q u e se habían  al
can zad o antes de in iciarse el p roceso  d e  reg re
sión. Para los efectos d e  la p rogram ación , esos  
niveles podrían  ser los p reva lec ien tes al com ien zo  
de los años och en ta , au n q u e variarían se g ú n  la 
realidad d e  cada país y el co m p o rta m ien to  g lobal 
d e sus principales ind icad ores econ óm icos y so 
ciales.

La exp resión  num érica  d e  esos p rin cip ales  
ind icad ores sociales así co m o  sus o r ien ta c io n es y 
ten dencias más sign ificativas son  esen cia les com o  
bases em píricas con fiab les para d eterm in ar  con  
m ás precisión los objetivos y las m etas c o m p e n 
satorias { c e i ’ a l , 1989a). Ella m u éstra la  n ecesid ad  
d e adoptar, con  rap idez y eficacia , p o líticas e c o 
nóm icas específicas d e  alta cap acidad  red istr ib u 
tiva, ju n to  a políticas sociales q u e resp o n d a n  a 
criterios op erativos y que b rin d en  o p o rtu n id a d es  
de acceso equitativo al p roceso  d e  d esarro llo  ec o 
n óm ico  y a los b en efic io s d e  la vida co n te m p o 
ránea a tod os los gru p os sociales, y particu lar
m en te a los q u e su fren  con  m ás fuerza  los e fec to s  
d e la crisis y d e  los ajustes recesivos d e  los ú ltim os  
años (cEi'AL, 1990, p. 123). D e esta m anera  se 
busca d isp on er d e  in stru m en tos válidos, h o m o 
gén eos y com parables para la id en tificación  y se 
gu im ien to  d e  la evo lu ción  d e  corto  p lazo d e  las 
principales variables y d e  sus ín d ices m ás s ig n i
ficativos en  m ateria d e  p rom oción  social o  d e  
“d esarrollo  h u m a n o ” (p n u d , 1990, p. 320).
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II
Impacto económico de la crisis

La con tracción  d e  la econ om ía  en  los años o ch en 
ta se ex p re só  en  u na fu erte  desaceleración  d el 
crec im ien to , y en  la acentu ación  d e  las restriccio
n es ex tern as y d e  la escasez d e  recursos para el 
crec im ien to  y el gasto . Los program as d e  estabi
lización  y ajuste, ap licados con  altos costos socia
les, han b u scado p rin cip alm en te la recuperación  
d e los p rin cip ales equilibrios m acroecon óm icos  
a través d e  la redu cción  del ritm o in flacionario, 
la ex p a n sió n  d e  las exp ortac ion es, a lgu n os in cre
m en to s selectivos d e  la capacidad adquisitiva, una  
d ism in u ción  m arcada d el gasto público e incre
m en tos d e  im p u estos in d irectos a fin  d e  reducir  
el d éfic it fiscal (R od ríguez N oboa, 1988, p, 52).

Al exam in ar las d em an d as sociales d e  los 
añ os n oven ta , se observa la n ecesid ad  d e  in tro
d u cir  en  la actualidad  m odificacion es sustantivas 
en  la red istr ib ución  d e  los b en eficios de la ec o 
nom ía. Sin em b argo , el cam bio distributivo por  
sí so lo , au n q u e sea au tén tico  y tenga carácter 
estructu ral, n o  será su f iciente si n o ex iste un p ro
ceso  d e  crec im ien to  exp an sivo  y n o se d isp on e  
d e  m ayores recursos p roven ien tes d e  procesos  
d e  acu m u lación  y ah orro in tern o  que p uedan  
m a n ten er  una tasa d e  in versión  adecuada. El cre
cim ien to  d eb e  recu p erar la “capacidad rep rod u c

tiva d e  la eco n o m ía ” y tratar d e  asegurar, en  
con secu en cia , la exp an sión  del e m p leo  p ro d u c
tivo y la creación  d e  ingresos; con ju n tam en te  d e 
be satisfacer d em an d as m asivas a través d e  la 
prod ucción  d e  b ien es y servicios esen cia les, a fin  
d e superar las tasas d e  pobreza  q u e  a fectan  h oy  
al 40% d e la población  d e  A m érica Latina (Cas
tillo y García H u rtad o , 1990).

Las insatisfacciones y las con trad icc ion es so 
ciales han llevado a la exp resión  d e  n ecesid a d es  
esenciales insatisfechas, a p res ion es sociopolíticas  
y a ex igen cias d e  cu m p lim ien to  d e  m etas in stitu 
cionales com p en satorias, to d o  lo  cual d ifíc ilm en 
te p u ed e esperar el rebase d el crec im ien to , q ue  
a su vez tien e sus p rop ias urgen cias y lim itaciones.

Las estrategias d e  los añ os n oven ta , en  c o n 
secuencia , d eb en  incluir p rop u estas sistém icas  
q ue p u ed an  in tegrar las variables m en cion ad as  
del com p ortam ien to  econ óm ico  con  p rocesos so 
ciales q u e p o n d eren  la con certación  co m o  fu e n te  
d e articulación d e  vo lu n tad es objetivas para am 
pliar y hacer más equ itativo el p roceso  d e  p ro 
d ucción  y para p rofu n d izar el ejercicio d em o crá 
tico, facilitando sus tram os críticos y con tr ib u 
yen d o  a aclarar las perspectivas actuales d e  la 
región .

III
Alcances sociales de la inversión

Al tratar la in versión  pública vinculada a la p o 
lítica social, d eb e  con sid erarse en  prim er lu g a r  que  
el d escen so  d e  la actividad económ ica  redu ce  
fu ertem en te  el ah orro  in tern o  d estin ad o  a fin an 
ciar la in versión  y so sten er el gasto público (Gam- 
barotta, 1988). Los criterios d e  efic ien cia  y el e n 
fo q u e  in crem en ta l d e  la inversión  con tinú an  
v igen tes en  la reg ión  com o m arco para la asig
nación  d e  recu rsos, tanto  con  p ropósitos d e  cre
c im ien to  co m o  d e  d esarrollo  social, en  la p rop or
ción  residual q u e este ú ltim o ha ocu p ad o  
h istóricam en te en  el gasto  fiscal. E n  segundo lugar,

d eb e ten erse en  cu en ta  la im portan cia  d e  dar un  
tratam iento u n ifo rm e a la in versión  pública  
cu an d o  se trata p rec isam en te d e  la utilización  
program ada d e  recursos escasos; p ero  a la vez  
es necesario  aplicar criterios p recisos d e  p ro m o 
ción  social en  la asign ación  d e  recu rsos a los co m 
p on en tes sociales, a u n q u e la m agn itu d  d e  éstos  
sea redu cida en  relación  con  los n iveles g lob a les  
d e inversión  y gasto.

En tercer lugar, es p reciso  con sid erar la p o si
bilidad d e  optim izar el u so  d e  recu rsos in tern os  
no m onetarios — sistem as d e  trabajo p o r  a lim en-
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tación , p rod u cción  in form ai, ap ortes com u nales  
d e  serv id o s, form as de com ercialización  directa, 
y ap rovech am ien to  in tensivo  d e  las capacidades  
participativas d e  la población— y d e  ob tener re
cursos ex tern os ad icionales a través d e  la con ver
sión  d e  títu los d e  la d eu d a , para aplicarlos a p ro
gram as sociales y proyectos d e  cooperación  
in tern acional.

F ina lm en te , cabe decir q u e diversos F ondos  
sociales o  d e  in versión  social han ven id o  buscan
d o  form as específicas d e  rentabilidad  (o retornos

in ternos d iferen ciad os) en  sus program as, tra
tand o d e  reem plazar aquéllos esen cia lm en te  asis- 
tencialistas p or los d e  ín d o le  p rom ocion a l, p ero  
cau telan do la eficiencia  d e  la in versión  en  p ro 
yectos sociales d e  distintas características y d i
m en sion es. Esto subraya la im portancia  tanto  d e  
los procesos d e  form ulación  y evaluación  d e  p ro 
yectos sociales d e  los bancos d e  p royectos, com o  
de posibles “círculos v irtuosos d e  la in versión ” 
que se traducen  en  sistem as in tegrad os d e  p ro 
yectos sociales.

IV
Variables económicas de recuperación

E n lo  q u e  se re fiere  al con ju n to  d e  variables eco 
n óm icas d e  e fecto  m ayor y m ás d irecto  en  la si
tuación  social d e  la reg ión  y, en  con secu en cia , a 
los p rin cip ales in stru m entos para restablecer las 
bases d e  u na p osterior recu peración , cabe hacer 
algu nas con sid eraciones.

Los program as sociales d e  corto p lazo n ece
sitan d isp o n er  en  form a prioritaria de recursos 
d e in versión  d e  o r igen  público o privado, para 
im p u lsar la actividad econ óm ica  en  aquellos sec
tores, p rogram as o  actividades específicos que  
p u ed a n  lograr avances sociales sign ificativos, 
p articu larm en te en  el empleo  estable d e  la fuerza  
d e trabajo, y q u e p or en d e p u ed an  gen erar m a
yor ingreso  y u na m ejor d istribución  prim aria, 
facilitan do así el acceso d e  la población  a b ienes  
d e p rod u cción  estratégicos.

T rad ic ion a lm en te , en  el finan ciam iento d e  
sectores o  p rogram as sociales ha ten id o  una alta 
in cid en cia  el gasto  público, y en  particular el gas
to social, q u e se d irige sobre to d o  a la atención  
d e servicios p úblicos esen cia les y q ue fu e  d ecli
n an te  en  los añ os och en ta . E xisten d iversos li
n cam ien tos precisos, que se han ap licado en  d is
tin tos países, con  m iras a optim izar el uso del gasto  
social (M ontici, 1988), a través del estab lecim ien 
to d e  p riorid ad es claras, la redu cción  d e  los costos 
ad m in istrativos, el in crem en to  d e  la productiv i
dad d e  la in versión , la ad ecu ación  d e  la oferta a 
los con su m os m asivos estratégicos, la su presión  
d e  filtraciones, etc.

D ad os los recursos restrin gid os de que d is
p o n e  la prop ia  socied ad , se busca pond erar en

los program as sociales los beneficios económicos de 
la inversión  social, d estacan d o tanto sus ren d i
m ien tos in m ediatos com o  aq uéllos a m ayor p lazo  
q ue tien en  im portancia  para lograr los p rop ósitos  
prom ocion ales del gasto — p articu larm ente en  
los sectores de la n utrición , la salud  y la ed u ca 
ción—  y su efec to  real en  la p rod u cción  y la p ro 
ductividad , el desarrollo  in stitu cional y la e lim i
nación d e  costos m arginales, en tre  otras cosas 
(B anco M undial, 1980).

A través d e  form as partic ipa tivas  v incu ladas  
a la p rod ucción  d e  b ien es y servicios com u n ales, 
hoy se busca con solidar los m ecan ism os ex iste n 
tes o  aplicar form as renovad as d e  e levar la cap a
cidad distributiva d e  la in versión  y e l gasto , e s
tatales o  privados, y acrecentar el em p leo  y el 
in greso  real fam iliar.

Entre los in stru m entos y m ecanism os d e  p ro 
m oción  d estin ados a im pulsar y com p lem en tar  
capacidades redistributivas estratégicas para fin es  
d e com p en sación  social cabe m encionar:

i) Las m ed idas d estin adas a facilitar el acceso  
a unidades productivas  d e  red u cid a  m agn itu d  (N e-  
cochea, D urán y T rivelli, 1990) — g en era lm en te  
m icroem presas, p eq u eñ as em p resas y form as  
asociativas d e  p rod ucción — , a lín eas p referen -  
ciales d e  créd ito  y esp ecíficam en te a activos d e  
p rod ucción , para facilitar la articulación  d e  las 
actividades in form ales m ás com u n es con  el p ro 
ceso  econ óm ico  global, o  la ex ten sió n  d e  form as  
cada vez más im portan tes d e  “em p resariad o  p o 
p u lar”.

ii) Las políticas y m edidas especificas d estin adas
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a im p u lsar y reforzar la orien tac ión  redistributiva  
d e  la po lítica  económ ica. Entre las prim eras se ha
llan las políticas d e  p recios relativos, salariales y 
tributarías, y en tre  los seg u n d o s los subsidios y 
tran sferen cias q u e dirijan los b en efic io s hacia sec
tores sociales d esp ro teg id o s, d en tro  d e  los m ár
g en es  q u e  la preservación  d e  la estabilidad ec o 
n óm ica  p erm ita  en  d iferen tes  realidades n acio 
nales.

El p rop ósito  com p en sa tor io  d e  la orien tación  
y g estió n  d e  la econ om ía  p u ed e  ten er m arcada  
in flu en c ia  en  la d em an d a , p riv ileg ian do el acceso  
d e  la p ob lac ión  d e  m en ores recursos a los b ien es  
d e co n su m o  m asivo y servicios esen ciales, y arti
cu la n d o  estos p rop ósitos con  m odificacion es en  
el sistem a p ro d u c tivo , p articu larm ente d e  b ienes  
estratég icos para las n ecesid ad es populares; por  
ejem p lo , los q u e  con form an  la canasta básica, 
m ás o tros ig u a lm en te  esen cia les, co m o  los d er i
vad os d el san eam ien to  (agua), las m edicinas y los 
m ateria les d e  con stru cción  cu yo  con su m o es más 
d ifu n d id o .

E n lo q u e se re fiere  a los servicios básicos, se

han ven id o  ad op tan d o  en  los ú ltim os añ os d iv er
sas m ed idas para m axim izar el u so  d e  cap acid a
des institucionales instaladas a fin  d e  m a n ten er  
los lím ites d e  su  cobertura rea l an te  u n a  m ayor  
d em an d a , p articu larm ente en  estab lec im ien tos  
públicos, y para m ejorar su ca lidad  y orien tac ión  
y hacerlas com patib les con  las políticas estra tég i
cas d e  recu peración  d el crec im ien to  eco n ó m ico  
y con  renovadas ex igen cias d el p roceso  d e  trans
form ación  productiva (T ed esco , 1989).

En sectores sociales con  co n su m o s básicos y 
m asivos tien en  m arcada u tilidad  los p rogram as  
d estin ad os a m odificar las p a u ta s  de consum o, ya 
que p u ed en 'e levar sign ifica tivam en te el n ivel d e  
satisfacciones p erson ales y fam iliares, a partir d e  
alteraciones inductivas d e  form as cu lturales y va
lores tradicionales. Para q u e esos p rogram as ten 
gan éx ito , se req u ieren  d efin id o s  p rocesos co lec 
tivos q u e estén  v in cu lad os a la id en tid ad  socio- 
cultural d e  gran d es sectores, y p rocesos ed u ca ti
vos que p u ed an  lograr resp uestas positivas en  
plazos cortos.

V
Contenidos sociales e institucionales

J u n to  al com p ortam ien to  com p en satorio  q ue  
p u e d e  asu m ir la política económ ica , ex isten  in s
tru m en tos d e  o rd en  social y sociopolítico  sustan
tivos para la op eración  d e  program as d e  corto  
plazo.

La in terven c ión  d e  la p oblación  beneficiaría  
o d e  los sectores sociales más d ep rim id os, tien e  
esp ecia l im portan cia  para la orien tación  y el fu n 
c io n a m ien to  d e  program as sociales d e  p rom o
ción , y en  g en era l para los sistem as d e  d ecision es  
q u e los a fectan . La m ovilizac ión  y p osterior p a rti
cipación  d e  la p oblación  elevan  la representativi- 
dad  d e  la acción  com u nal, es u n  factor positivo  
en  la ejecu ción  d e  proyectos sociales — a través 
d e su gestión  efectiva— , y tien e otros efectos co 
n ocid os, co m o  el ah orro  d e  recursos, el control 
d e l p roceso  d e  ejecu ción  y el m ayor u so d e  la 
in fraestru ctu ra  ex isten te .

Por o tro  lad o , la participación  p u ed e  im p u l
sar la ejecución de proyectos en  corto  tiem po, a len 

tand o trad icionales sistem as d e  acción  solidaria  
o  d e  ayuda m utua, o  g en era n d o  n u evos p rocesos  
d e solidaridad “en  la base” para en fre n ta r  n ece 
sid ades prim arias co lectivam ente. La reg ión  c o 
noce hoy m u ch os ejem p los d e  p articipación  en  
efectivo  apoyo a la ejecu ción  d e  p royectos e sp e 
cíficos.

Lfn co m p o n en te  in stitu cional d e  naturaleza  
político-territorial q u e co m p ro m ete  la acción  p ú 
blica y tien e ex p resio n es territoria les im p ortan tes  
(B oisier y Silva, 1989) es e l fo m e n to  d e  la descen
tralización y desconcentración  d e  la organ ización  y 
la acción pública para alcanzar, en  espacios o  
fu n cion es con cretas, m ayor eficacia y  representati- 
v id a d e n  la gestión  d e  los program as sociales (Pal
m a y R ufián , 1989). Los p rocesos d e  reg ion ali-  
zación o  d e  d esarrollo  d e  espacios d iferen c ia d o s, 
así com o los sistem as co rresp o n d ien tes  d e  g o b ier 
no regional, local o  com u n al y su  participación  
en  el ejercicio dem ocrático  y p lural de! p od er,
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t ien en  u n  p ap el p reciso  y eficaz en  las políticas 
sociales d e  corto  p lazo (Johnson  y otros, 1986).

La cap acidad  institucional d el p od er público  
y d e  sectores privad os o  n o  gu bern am entales, ha 
e lev a d o  sen sib lem en te  su im portancia  en  la g es
tión  d e  los program as sociales. Esto se ha logrado  
con  la p ro m o ció n  d e  agen tes u organ ism os con  
gran  au ton om ía , d ep en d ie n tes  del m ás alto nivel 
p olítico , con  reg ím en es d e  excep ción  en  cu an to  
al' cu m p lim ien to  d e  la en gorrosa  norm ativa de  
las ad m in istrac ion es centrales, y con  agilidad  d e  
g estió n  y ad m in istración  financiera. Estos a g en 
tes u o rgan ism os p u e d e n  alcanzar u n  d inam ism o  
sin gu lar — co m o  su ced e  con  casi todos los Fondos 
sociales de com pensación— , q u e les p erm ite actuar  
con  la eficacia  y la prem u ra q ue las insatisfaccio
nes socia les reclam an.

La n aturaleza y urgen cia  d e  los program as 
d e  em erg en c ia  han con citad o , por otra parte, la

acción gen era lm en te  con certad a d e  la sociedad ci
vil, y en  especial d e  in stitu ciones n o  g u b e rn a m e n 
tales d e  gran  cobertura y capacidad  organ izativa  
que, segú n  las n ecesid ad es particu lares d e  cada  
país, han pasado a d esem p eñ a r p ap eles d estaca
dos en  p rocesos com p en satorios d e  a m p lio  a lcan 
ce. En d iversas iniciativas d e  la soc ied ad  civil se 
ha percib ido esp ecia lm en te la acción  d e  la iglesia, 
d e organ ism os sindicales, d el em p resariad o  pri
vado y d e  otras in stitu ciones represen tativas.

En el cam p o p olítico-in stitu cional hay in terés  
asim ism o por estab lecer d en tro  d e  la ad m in istra 
ción  central del Estado, una au to rid a d  social o  m e 
can ism o institucional que ten ga  fin es d e  co o rd i
nación , p rom oción  y co m p lem en ta ció n  en tre  
sectores y program as sociales, y q u e ad em ás p u e 
da hacer p resen te  las d em an d as d e  la p ob lación  
en  el m ás alto n ivel d e  d ec ision es políticas y téc
nicas.

VI
Redistribución y focalización

D esd e  q u e se in iciaron  los program as d e  estabi
lización  o  ajuste en  las econ om ías en  crisis d e  la 
reg ión , y en  particu lar las reform as d e  los servi
cios socia les d e  carácter público , se ha subrayado  
so sten id a m en te  la im portancia  d e  tom ar m edidas  
d e  carácter se lectivo para apoyar a los sectores  
sociales q u e  sop ortan  los m ayores im pactos d e  la 
crisis. A sí, en  los añ os och en ta , en  m uchos países 
d e A m érica  Latina se ap licó el criterio d e  selec
tividad m ás q u e el p rincip io  de universalidad , a 
través, en tre  otros m ed ios, d e  fon d os o p rogra
m as d e  com p en sación . El F on d o  de Inversión  
Social (fis) d e S o liv ia , p or ejem p lo , recogió  las 
exp er ien c ia s del an terior F on d o  Social d e  E m er
gen cia  (fse) q u e fu n c io n ó  en tre  I 9 8 6 y  1990; p ro
fu n d izó  en  a lgu n as áreas, y p uso  d e  relieve la 
im portan cia  d e  elevar la capacidad d e  absorción  
d e  los g ru p o s sociales ben eficiarios, a través de  
las activ idad es d e  sectores estratégicos — particu
larm en te los d e  salud  y ed u cación —  en  el m e
d ia n o  p lazo (B olivia, F on d o  Social d e  E m ergencia  
d e la P resid en cia  d e  la R epública, 1990, y B anco  
M u n dial, 1990).

El criterio  d e  selectiv idad  se aplica m ed iante

la focalización  d e  recursos y b en efic io s  en  los 
gru p os m ás n ecesitados d e l co rresp o n d ien te  u n i
verso social, com b inad a con  las políticas d e  al
cance universal q u e sea posible ap licar en  cada  
caso. La selección , n atu ralm en te, con sid era  gran 
d es sectores sociales, con  lo  cual se su p eran  los 
d eslin d es op erativos a n ivel d e  p royectos o  acc io 
nes específicos.

En vista d e  la rig idez d e  las políticas e c o n ó 
m icas y sociales en  el m ed ian o  plazo, el h ech o  d e  
optar hoy por una d eterm in ad a  alternativa d e  
focalización — sin que ésta con stituya  u n  p ara
d igm a—  su p o n e el u so  d e  un  criterio  q u e ten drá  
m últip les derivacion es p rom ocion a les en  e l corto  
plazo, y q u e podrá con trib u ir ad em ás a orien tar  
la acción pública futura  a fin  d e  evitar la rep ro 
ducción  gen eracional d e  la m iseria.

El criterio d e  selectiv idad  en  la asign ación  d e  
ben eficios, o  d e  focalización  d el acceso  a los b ie 
nes y servicios esen ciales, con stitu ye en  p rin cip io  
una resp uesta  positiva, q u e busca restab lecer n i
veles d e  eq u id ad , p erm ite a ten d er  n ecesid ad es  
concretas vitales y u rgen tes d e  los g ru p o s con  
m ayores insatisfacciones y posibilita  u na o p era 
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ción  o rd en ad a  al sim plificar y optim izar la asig
nación  d e  recursos. Por otro lado, n o  es fácil 
alcanzar los fines redistributivos d e  las políticas 
econ óm icas d e  corto  plazo, fren te  a objetivos so 
ciales p or naturaleza m últip les y com plejos. La 
foca lización  con trib uye a una m ejor redistribu
ción  d e  b en efic ios al p ro p o n er  un criterio sim ple  
y práctico d e  asignación .

Sin em b argo , la m ayor claridad con ceptu al 
q u e hay hoy en  torn o a la focalización, y en  e s
pecial a lgu nas con clu sion es y recom en d acion es  
sobre exp erien cias concretas en  su aplicación, 
han llevad o  a p lantear algunas lim itaciones a la 
selectiv id ad , q u e requ ieren  p recisiones ad iciona
les (cKPAi,, 1989b).

El co n tex to  tem poral en  el cual se p lantea y 
practica la focalización  en  p rincip io  abarca plazos 
cortos. Los program as sociales de com p en sación  
en  q u e se la su ele  inclu ir com o e lem en to  fu n d a 
m en tal tien en  gen era lm en te  breve duración. Así, 
los corresp o n d ien tes  F ond os sociales y aparatos 
in stitu cionales d e  gestión  por lo  gen eral estab le
cen p lazos d e  tres años para ejecutar sus proyec
tos y p rogram as esp ecíficos, com o su ced e hoy  
p or ejem p lo  en  M éxico, H on d u ras y Panam á.

Por su  n a tura leza  recuperativa , los program as  
d e corto  plazí), co m o  se ha señalad o, gen era l
m en te  buscan alcanzar índices y n iveles d e  vida  
m ed ios sim ilares a los del in icio d e  los años o ch en 
ta. Lodo ello  con firm a un p rop ósito  co m p en sa 
d o r  con  alcances d istintos a los que tendría el 
p lan team ien to  d e  tran sform acion es estructurales  
o a lteracion es del sistem a social de relaciones, 
p ropias d e  p rocesos d e  cam bio social.

Para el acertad o m anejo  d e  la focalización  se 
necesita un sistem a de in form ación  precisa  sobre las 
m od ificac ion es p erm an en tes d e  los n iveles d e  sa
tisfacción  d e  los gru p os a los q u e está dirigida. 
En e fec to , la con stante fluctu ación  d e  la línea q ue  
d elim ita  la p obreza y la ex trem a pobreza, por  
ejem p lo , p rod u ce  m od ificacion es apreciables en

las d ecision es sobre o ferta  d e  b ien es y servicios  
y sobre com p lejos sistem as d e  organ ización , in 
fraestructura y ab astecim iento. Esto p u e d e  llevar  
a m an ten er errón eam en te  tratam ien tos d e  e m e r 
gencia para gru p os q ue se hallan en  m ejores co n 
d icion es relativas, o  a n o  aplicar m ed id as d e  a p o 
yo vigentes a sectores rec ien tem en te  d esp lazad os  
hacia p osiciones d e  ex trem a n ecesid ad .

Sobre los sectores u rb anos d e  in gresos m e
d ios se han ex p resa d o  diversas p reocu p acion es  
d esd e  d istintos p un tos d e  vista. Las “clases m e 
dias“ de la región , con  características sociales sin 
gulares y pautas d e  con su m o m uchas veces d is
torsionadas, p rov ien en  g en era lm en te  d e  sectores  
ocu p a d o n a les  "ad ecuad am en te e m p lea d o s” p e 
ro con  salarios reales p or debajo d e  las ex igen cia s  
m ínim as, d e  gru p os su b em p lead os en  activ idades  
in form ales, o  d e  ocu p acion es tem p orales. En d is
tintas form as y segú n  diversas exp er ien c ia s re
cientes en  la reg ión , estos estratos su elen  ten er  
bruscas caídas del in greso  real en  térm in os ab
solutos y relativos. A l q u ed ar d esp ro teg id o s  por  
los sistem as salariales y n o  en con trar form as o r 
ganizadas d e  rep resen tación  y p resen cia  en  los 
sistem as estadísticos com u n es, se ven  alejados d e  
la ap licación rápida d e in stru m en tos co m p en sa 
torios q ue en  realidad  d eb erían  in clu ir los bajo  
form as norm ales de p rom oción  social.

La focalización  p or parte d el secUír público  
está d irig ida a los sectores m ás d esp ro teg id o s y 
en  m uchos casos m ás n u m erosos d e  la p oblación , 
y d eterm in a  lim itaciones d e  cob ertura  y calidad  
de las aten cion es. Sin em b argo , p or el lad o  d e  la 
d em and a, gen era  u na reiterada ten d en c ia  al in 
crem en to  d e  las retrib ucion es a sectores d e  m ayor  
nivel relativo de in gresos y con centra  cap acid ad es  
d e m ejores p restaciones para estos gru p os, com o  
su ced e por ejem p lo  con  algu nas ten d en cias eli
tistas en  servicios ed u cativos y con  d iversas fo r 
m as d e  privatización o  en carec im ien to  d e  los ser
vicios d e  salud.
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E1 regreso de 
América Latina al 
mercado crediticio 
privado internacional

Peter W est

Una condición necesaria para que América Latina al
cance un crecimiento económico aceptable es que se 
disminuya la transferencia negativa de recursos al ex
terior. Además de reducir la carga de la deuda externa 
histórica, se requerirá un volumen importante de fi- 
nanciamiento externo nuevo. Sin embargo, los prés
tamos de la banca comercial seguirán siendo restrin
gidos y es difícil que los acreedores oficiales puedan 
satisfacer todas las necesidades de la región.

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

Se mue.stra que los tres países examinados han cap
tado cantidades importantes de recursos por las vías 
señaladas. La creciente globaüzación del mercado fi
nanciero internacional sugiere que existen buenas po
sibilidades para la expansión futura de este financia
miento. Pero las condiciones exigidas por los inver
sionistas externos limitarán el acceso a ese mercado 
de muchos países. Por otra parte, para aquellos que 
han reingresado a él hay que evaluar los costos además 
de los beneficios de las modalidades de financiamiento 
identificadas, y tomar las precauciones necesarias para 
evitar un nuevo proceso de sobreendeudamiento.

’“Oficial Principal de A.siuuos Econ ó tilicos, División de 
r.onicrdo Internacional y Desarrollo de la ct.r.si..

Id autor agradece la valiosa ayuda de Miguel I/ani en la 
preparación de este artículo, sobre lodo en lo que .se refiere 
a la investigación de los í'oiido.s de inversión oaranjera en 
Chile y la redacción del texto correspondiente a este tema.

Introducción
Para que las n acion es d e  A m érica  Latina vu elvan  
a una send a d e  crec im ien to  sosten id o  en  los añ os  
n oventa, es ind ispensab le q u e la in versión  bruta  
fija com o p rop orción  d el p rod u cto  se recu p ere  
d el fu erte  d escen so  q u e e x p er im en tó  este  co e f i
c ien te en  los años ochenta,* Para lograrlo  será  
preciso m ovilizar u na gran  cantidad  d e  recu rsos  
financieros. Se estim a q ue para alcanzar un  cre
cim ien to  del p rod u cto  real d e  un  5% p or añ o  
habría que elevar el ah orro  total en  7 a 8% d e l 
p rod ucto  in tern o  bruto, — es d ecir, en tre  75 y 85  
mil m illones d e  dólares an uales—  lo q u e da u n a  
idea d e  la m agnitu d  del e sfu erzo  req u erid o . Para  
gen erar tantos recursos será necesario  con tar con  
una cantidad  im portan te d e  n u ev o  fin an ciam ien 
to ex tern o , ya que el ah orro in tern o  d ifíc ilm en te  
podría cubrir en  su totalidad  las sum as señaladas. 
A m od o  d e  ilustración, se ha ca lcu lado q u e a u n 
que se d iesen  su p u estos m uy favorab les d e  re
d ucción  d e la d eu d a  ex tern a , d e  m ejoram ien to  
en  la relación  d e  p recios d el in tercam b io  y d e  
au m en tos de la p rod uctiv idad , habría q u e o b te 
ner d e  acreedores ex tern os en tre  10 y 15 m il 
m illones de d ólares an uales (M assad, 1991).

U na parte de los recursos ex tern os req u er i
dos p roven d rá  d e  organ ism os oficia les. S eg ú n  las 
últim as estim aciones d el B an co M undial, el flujo  
n eto  de recursos (desem bolsos m en os am ortiza
ciones) d e  acreedores oficia les hacia A m érica  L a
tina y el Caribe subió d e  3.1 mil m illon es d e  d ó 
lares en  1989 a 9 .6  mil m illon es en  1990. Sin  
em bargo, este au m en to  se d eb ió  en  gran  m ed id a  
a desem b olsos excep cion a les v in cu lad os a p ro 
gram as d e  redu cción  d e  la d eu d a  ex tern a  con  la 
banca com ercial en  el m arco d el Plan B rady (B a n 
co M undial, 1990a). Para 1991 se p revé u na d is
m inu ción  d el aporte n eto  d e  acreed ores o fic ia les  
q ue reduciría tales recursos a 4 .9  m il m illon es d e  
dólares en  el año.*  ̂ M irando m ás hacia ad elan te , 
cabe señalar q ue m uchos países d e  la reg ión  te n 
drán que en fren tar fu ertes am ortizacion es d e  ca-

Para 19 países de América Latina y el C^aribe en pro
medio, la inversión bruta fija se redujo desde 22.8% del 
producto interno bruto en 1980a lf).9%,en 1984, para luego 
mantenerse en un nivel reducido, situándose en 10.2% el 
año 1989 (CK PA i,, 1990a).

Banco Mundial, 1990b. (jabe observar que las trans
ferencias netas (desembolsos menos amortizaciones y pagos 
de intereses) de acreedore.s oficiales fueron positivas en 1990, 
de.spués de ser negativas en el periodo 1987-1989, pero es 
previsible que vuelvan a cambiar de signo en 1991.



6 4 REVISTA DE LA CEPAL N” 44 / Agosto de 1991

pital a estos organ ism os en  los próxim os años. 
D ada la im posib ilid ad  d e  reestructurar los com 
p rom isos d e  esta ín d o le  con  los organ ism os m ul
tilaterales, es ob vio  q u e se verá lim itado el flujo  
n eto  d e  recu rsos p roven ien tes d e  ellos, p ese  a la 
ex p a n sió n  d e  la capacidad  d el B an co Interam e- 
ricano d e  D esarrollo  (bid) para otorgar m ayores 
p réstam os lu eg o  d e l recien te au m en to  d e  su ca
pital. T a m p o co  se p u ed e  esperar un  crecim iento  
ráp id o  d el fin an ciam ien to  o torgad o  p or organ is
m os b ilaterales d e  créd ito  a la exp ortación , ha
b ida cu en ta  d e  las restricciones presupuestarias  
q u e éstos en fren tan .

En cu an to  a los acreed ores privados, por a h o
ra n o  se p revé q u e la banca com ercial in tern a
cional restablezca los préstam os d e  ín d o le  g e n e 
ral, d estin ad os al fin an ciam ien to  d e  la balanza 
d e  p agos, salvo los créd itos forzosos vinculados  
a program as d e  reestructu ración  d e  la d eu da an
tigua. Los prob lem as que en fren tan  en  la actua
lid ad  varios b ancos estad ou n id en ses en  sus co lo
cacion es in ternas, sobre tod o  en  lo  que se refiere  
al f in an ciam ien to  d e  b ien es raíces, han alejado  
aú n  m ás las ya rem otas p osib ilidades d e  que ellos  
o to rg u en  préstam os gen era les sign ificativos a 
países la tin oam ericanos.

La cap tación  d e  recursos en  el m ercado in 
ternacional d e  capitales, el q u e ú ltim am en te ha 
e x p er im en ta d o  u n  p roceso  ráp id o  de globaliza- 
ción ,es  u na form a adicional d e  ob ten er recursos 
extern os; d e  h ech o , d esd e  hace dos o  tres años 
se ha visto u na participación  creciente de a lgunos  
p aíses la tin oam ericanos — p rin cip alm en te C hile, 
M éxico  y V en ezu e la—  en  tal m ercado. El p ro p ó 

sito de este artículo es exam in ar las características  
e  im portancia  d e  las o p erac ion es q u e se h an  e s
tado llevando a cabo en  este ám bito. Ellas p odrían  
significar, para los países in volu crad os y la reg ión  
en  gen eral, e l in icio d e l retorn o  al m ercad o  d e  
los créditos in ternacionales privados vo luntarios, 
au nq ue en  form a d iferen te  a la verificada en  los 
años setenta , q u e estu vo  m arcada p or e l p red o 
m inio d e  los préstam os bancarios sindicados.^

Én la sección  i se analizan m uy b revem en te  
a lgu nos rasgos sobresalientes d e  la ev o lu c ió n  re 
ciente del m ercado in tern acional d e  capitales, 
con  el p rop ósito  d e  exp licar el co n tex to  en  el cual 
han su rgid o  los n u evos flujos fin an cieros hacia  
algu nos países la tinoam ericanos. En las seccion es  
sigu ientes, q ue con stituyen  el n ú c leo  central d el 
estudio , se analizan las d iferen tes  m od a lid ad es  
por las cuales se están  can alizand o los recursos  
p roven ientes del m ercado m u n d ia l d e  cap itales  
hacia A m érica Latina. Se exam in a  su cesivam en te  
el finan ciam iento  a través d e  b o n o s (sección  ii), 
d e in stru m entos respaldados por in gresos d e  e x 
portación  (sección iii), y d e  in versión  extranjera  
d e cartera (sección  iv). En la sección  v se con si
dera b revem en te el papel q u e podría  asu m ir la 
banca com ercial lu eg o  d e  la crisis d e  la d eu d a  
externa, y en  la sección  vi se p resen tan  las co n 
clusiones del p resen te  análisis.

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

I
Globalización de los mercados de capitales

La evo lu c ión  d e  los m ercados financieros d u ran 
te los ú ltim os añ os se ha caracterizado por un  
p roceso  d e  in tegración  crec ien te  en tre países, e n 
tre seg m en to s d el m ercad o, en tre  instituciones y 
en tre  in stru m en tos finan cieros (fm i, 1990, pp. 
6-7). La ten d en cia  hacia la in tegración  in terna
cional o  g lobalización  d e  los m ercados se m ani

fiesta en  el au m en to  tanto  d e  las tran sacciones  
financieras en tre resid en tes y n o  resid en tes, d e 
nom inadas en  la m o n ed a  d el país d e  los p rim eros, 
com o d e  las transacciones d e  activos d en o m in a 
d os en  m on ed a  extranjera, cu alq u iera  sea  la re 
sidencia d e  las partes involucradas.

La in tegración  d el m ercad o fin an ciero  Ínter-
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n acion al se ha a p oyad o  en  varios factores. Entre 
ellos cabe m en cion ar, en  prim er lugar, la in tro
d u cción  en  los añ os setenta  y och en ta , p or los 
países indu stria lizad os, d e  políticas d irigidas a la 
d esreg u la c ió n  cam biaría y financiera, con  m ed i
das ten d ie n tes  en  especia l a la elim inación  d e  
con tro les sobre el m ovim ien to  in ternacional d e  
cap itales y d e  restricciones sobre la inversión  
extran jera  e n  el sector finan ciero , y a la liberaii- 
zación  d e  los m ercad os finan cieros in ternos. U n  
cam b io rec ien te  en  este sen tid o  es un  n u evo  re
g la m en to , co n o c id o  com o R u le  1 4 4 A ,  q u e entró  
en  v igor en  abril d e  1990 en  los Estados U n id os  
y q u e  ha m ejorad o  el acceso d e  em p resas ex tran 
jera s al m ercad o  d e  co locacion es privadas en  ese  
país.

Los avances tecn o lóg icos q u e se han p rod u 
c id o  en  añ os recien tes en  los sistem as d e  te leco 
m u n icac ion es y d e  com p u tación  tam bién  han d e 
se m p eñ a d o  un  p apel fu n d am en ta l en  el p roceso  
d e glob alización  d e  los m ercados, ya q u e han  
m ejorad o  en  form a in con m en su rab le  los m e
can ism os d e  transm isión  d e  los pagos en tre  paí
ses, y han  p erm itid o  adquirir, analizar y d ifu n d ir  
in form ación  con  m ás rap id ez y m en os costo.

F in alm ente, la p osición  cada vez m ás d om i
n an te  d e  los inversion istas institucionales (los fo n 
d os d e  p en sio n es, las em p resas d e  seguros y ios 
fo n d o s  m u tuos) en  el m ercad o m undial d e  ca
p ita les ha con trib u id o  al crecim ien to  d e  las

transacciones financieras in tern acion ales. Los in 
versionistas in stitu cionales tien en  m ayor cap aci
dad q u e los inversion istas in d iv id u a les para an a
lizar las con d icion es crediticias d e  u na gran  gam a  
d e prestatarios, así com o para h acer el se g u im ie n 
to d e  los m ercad os y resp o n d er  a sus co n d ic io n es  
cam biantes. En años recien tes m u ch os d e  e llos  
han ad op tad o  u na estrategia  d e  m ayor d iversifi- 
c a d ó n  geográfica  d e  sus carteras d e  activos, con  
el p rop ósito  d e  m ejorar y estabilizar sus g a n a n 
cias.

En el cu ad ro  1 se p resen ta  un  resu m en  d e  
la evolución  d el m ercad o  in tern acion a l d e  cap i
tales d u ran te  la ú ltim a d écad a. C o m o  se p u e d e  
apreciar allí, el valor total d e  las tran sacciones  
creció sosten id am en te en tre  1983 y 1989, co in 
c id ien d o  con  u n a  larga fase exp an siva  d el ciclo  
econ óm ico  en  los países d esarrollados. Sin e m 
bargo, en  1990 se p rod u jo  una cierta d esa c e le 
ración en  el m on to  d e  las o p erac ion es realizadas, 
p orq ue se contrajo fu ertem en te  la em isión  d e  
bonos resp aldad os por certificad os d e  o p c ió n  pa
ra la com pra d e  accion es {bonds w ith  equity w a- 
rrants), q u e hacen  em p resas jap on esas. Esta co n 
tracción se d eb ió  a la caída agu d a  en  ese  lap so  
d e los precios d e  las acciones en  la B olsa  d e  T ok io .

El m ism o cu ad ro  m uestra tam b ién  q u e ha 
h abido cam bios im portan tes en  la estru ctu ra  d el 
m ercad o en  lo q ue se refiere  a in stru m en tos fi
n ancieros, los q u e han favorecid o  a los va lores y

Cuadro 1
EMPRESTITOS CONTRAIDOS EN LOS MERCADOS INTERNACIONALES DE CAPITALES

(Miles de millones de dólares)

1982 1983 1984 1985 1986 1987 1988 1989 1990

Bonos 75.5 77.1 111.5 167.8 227.1 180.8 227.1 255.7 228.8
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 91.7 125.5 121.1 118.2

Líneas de crédito
comprometidas^ 5.4 9.5 28.8 42.9 29.3 31.2 16.6 8.4 6.3

Subtotal 179.1 133.8 197.6 236.4 320.5 321.9 376.9 393.3 360.6

Líneas de crédito
no comprometidas‘ 23.2 67.6 71.0 76.6 73,2 64.7

Total ... 279.6 388.1 392.9 433.3 466.5 423.3

Fuente: Organización para la Cooperación y el Desarrollo Económicos (oche), Financial Markeí Trends, varios números, París.

‘‘Excluye renegociaciones.
Incluye europagarés.
Efectos comerciales en eurodivisas y otras operaciones sin garantía de emisión.
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han  id o  en  d etr im en to  d e  los préstam os bancarios 
sin d icad os. En e fecto , la participación de los bo
n os en  las tran sacciones totales, sin inclu ir las 
lín eas d e  créd ito  n o  com p rom etid as, subió d e  
42.2%  e n  1982 a 63.4%  en  1990. Por su parte, 
la p articipación  d e  los préstam os sindicados bajó 
b ru scam en te d esd e  54.8%  del total en  1982 a 
só lo  16.3%  cu atro  años más tarde, p ero  lu eg o  se 
recu p eró  parcia lm en te y llegó  a 32.8%  del m on to  
glob al en  1990. Este rep u n te  ocurrió  básicam ente  
en  los países desarrollados y se d eb ió  a un  au 
m en to  im p ortan te  d e  los préstam os con ced idos  
a em p resas privadas no financieras, d e  los cuales  
u n a  p rop orción  sign ificativa se d estin ó  al fm an- 
ciam ien to  d e  reestructu raciones y adquisiciones  
d e  soc ied ad es. La participación  d e  los países en  
vías d e  d esarrollo  se ha m an ten id o  en  un  nivel 
bajo y, en  la reg ión  latinoam ericana, se ha lim i
tad o  casi exc lu sivam en te a los créd itos otorgad os  
en  el m arco d e  las rep rogram aciones de la d eu d a  
bancaria ex isten te .“*

En e l cu ad ro  2 se m uestran  m ás detalles acer
ca d el com p ortam ien to  del m ercado in tern acio
nal d é  b on os a partir d e  1982. H ubo un  creci
m ien to  vertig in oso  hasta 1986, tanto d e  las

 ̂Los préslamos sindicados concedidos a C t̂ilombia (957 
miliones de dólares en 1985/19H6, 1 000 millones en 
1987/1988, 1 464 millones en 1989/1990 y 1 57.5 millones en 
1991/1994) han representado una excepción parcial ya que,

em ision es brutas com o d e  las netas, seg u id o  p or  
un retroceso en  1987 y un  n u evo  a u m en to  en  
1988 y 1989. Sin em b argo, la p articipación  d e  
los países en  d esarrollo  fu e  baja d u ra n te  to d o  el 
p eríod o , y com o p rop orción  d el total d ism in u yó  
d esd e  5.4% en  1982, a ap en as 1.4% e n  1989, 
M éxico logró captar u n  m on to  im p ortan te  d e  
recursos a través d e  b onos e n  1982, p ero  e n  los 
años p osteriores fu eron  econ om ías asiáticas c o 
m o las d e  la India, M alasia y C orea d e l Sur, las 
que realizaron la m ayor parte d e  las o p era c io n es  
efectuad as p or países en  d esarrollo .

En cu an to  a las tran sacciones in tern acion a les  
de acciones, las cifras d el cu ad ro  1 co m p re n d en  
ú n icam en te em ision es prim arias d e  acc ion es n u e 
vas, o fertas públicas in iciales, y la co locación  e n 
tre n o  resid en tes de accion es ex isten tes a través  
de in stru m entos especiales cread os para tal fin  
(por ejem p lo , fon d os d e  in versión  cerrados). E n 
tre 1983 y 1987, h u b o  un  súbito  a u m en to  en  las 
transacciones d e  esta n aturaleza o r ig in a d o  en  
parte por ventas im portan tes d e  accion es a no  
residentes en  el m arco d e  los p rogram as d e  p ri
vatización de a lgu n os países (el R eino U n id o , p or  
ejem plo). Las em ision es in tern acionales d e  accio
nes nuevas se contrajeron  fu ertem en te  e n  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 dólares)

1982 198.3 1984 1985 1986 1987 1988 1989 1990

Emisiones brutas 75.5 77.1 111.5 167.8 227.1 180,8 227.1 255.7 228.8

Países desarrollados .59.5 .59.5 95.7 157.7 201.2 156.0 198.2 223.9 188,5
Países en desarrollo 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.Ü 14.3 23.8 22.8 22.8 24.4 28.2 36.0

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 92.0 131.7 162.9 104.8 142.2 166.0 118.0

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: Organización para la Cooperación y el Desarrollo Económicos (oc.de), Financial Market Trends, varios números, París. 

“ Incluye Europa oriental y países socÍalÍ.sias de Asia.
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p rod u cto  d e  la caída d e  las bolsas m un dia les de  
valores ocu rrid a  en  octu bre d e  1987, y el con flicto  
e n  el G o lfo  Pérsico tuvo  u n  efecto  n egativo  sobre  
el v o lu m en  d e  o p erac ion es en  los ú ltim os m eses  
d e  1990.

Por otra parte, se estim a q u e el vo lu m en  total 
d e  la com p raven ta  d e  acciones en  el m ercado  
in tern acion a l (es d ecir, todas las transacciones 
q u e  in volu cran  la participación  d e  n o  residentes) 
crec ió  a u na tasa m ed ia  anual de casi 17% en tre  
1979 y 1989, co n  lo  cual a lcanzó u n  valor d e  
1 5 2 8  m il m illon es d ólares en  el ú ltim o año m en 
cion ad o . El valor n eto  d e  tales transacciones 
(com pras m en os ventas) llegó  a la cifra sin p re
ced e n te s  d e  92  m il m illon es d e  dólares en  1989, 
y a fin es d e  ese  añ o  el valor total d e  las acciones 
en  m anos d e  in version istas extranjeros se situó  
en  8 3 0  m il m illon es d e  d ólares, cifra equ ivalente  
a u n  8% d e  la capitalización  d el m ercado bursátil 
m u n d ia l en  ese  m om ento.^

A d em ás d e l crec im ien to  ráp id o  de su vo lu 
m en  d e  transacciones, o tro  e lem en to  destacable  
d e  la evo lu c ión  del m ercad o finan ciero  in tern a
cion a l en  los ú ltim os años ha sido la notable acen 
tuación  d e  la volatilidad  d e  los tipos d e  cam bio, 
las tasas d e  in terés y los precios d e  los activos 
fin an cieros. C om o p rotección  contra los m ayores 
riesgos asociados a tales fluctu aciones, se ha d e 
sarrollado  u n a  serie d e  p rod uctos financieros  
n u evos, tales co m o  contratos d e  fu turos, d e  o p 
c io n es y d e  créd itos recíprocos q u e se aplican  
tanto  a las tasas d e  in terés y a los tipos d e  cam bio  
co m o  a los ín d ices d e  p recios d e  las acciones. 
Estos p rod u ctos “d erivad os” prácticam ente no

 ̂Las cifras mencionadas en este párrafo provienen de 
Howell y Cozzini, 1990.

existían  a p rincip ios d e  los años seten ta , p ero  a 
partir d e  en ton ces han ex p er im en ta d o  u n  au 
m en to  espectacu lar, tanto  e n  su  v o lu m en  co m o  
en  el grado d e  sofisticación  d e  los in stru m en tos  
em p lead os (Levich, 1988).

T o d o  indica q u e la in tegración  d el m ercad o  
in ternacional d e  capitales se p ro fu n d izará  aún  
m ás en  los años noventa.^ Este p roceso  d e  cr e 
cien te globalización  p resen ta  o p o rtu n id a d es  y 
d esafíos im portan tes para los países d e  A m érica  
Latina y otras reg ion es en  desarrollo . La can tidad  
de recursos que se m u even  e n  el m ercad o  in ter
nacional ya es enorm e^ y, com o se señala  e n  un  
estu d io  recien te d el F on d o  M on etario  In tern a
cional, la co locación  d e  só lo  una p eq u eñ a  p ro 
porción  d e  estos recursos en  los países en  d esa 
rrollo podría ten er un im pacto  im p ortan te  sob re  
la llegada d e  capital a d ich os países (fm i, 1990, 
pp. 12 y 13). La visión cada vez m ás global d e  
los inversionistas in stitucionales y su in terés p or  
incorporar in stru m en tos d e  alto ren d im ien to  
d en tro  d e  sus carteras d e  activos, s ign ifica  q ue  
hay u na o ferta  p otencial in teresan te  d e  fo n d o s, 
por lo m en os para ciertos países en  d esarro llo  
que tien en  proyectos d e  in versión  rentab les y 
con d icion es m acroecon óm icas estables. En las 
próxim as secciones se verá q u e  rec ien tem en te  
algu nos países la tin oam ericanos han  co m en za d o  
a ap rovechar estas p osib ilid ades.

“ Véase, por ejemplo, Smíth y Walter, 1991,
 ̂La magnitud de las respectivas corrientes financieras 

también se puede apreciar en las estadísticas de balanza de 
pagos, que señalan que en 1989 la salida neta de los países 
industrializados por concepto de inversión extranjera de car
tera alcanzó 272 mil millones de dólares, suma 35% mayor 
que en 1988. Véase t'Ml, 1991, p. 29.



68 REVISTA DE LA CEPAL N" 44 / A gosto de 1991

II
La reapertura del mercado de bonos para prestatarios de

América Latina

A n tes d e  q u e  estallara la crisis d e  la d eu d a  e x 
terna d e  A m érica  Latina en  agosto  d e  1982, la 
reg ión  participaba en  form a activa en  el m ercado  
in tern acion a l d e  b onos. S egú n  estadísticas com 
p iladas p or la OCDE, el \4alor an ual d e  las em ision es  
efectu ad as p or países la tin oam ericanos p rom e
d ió  m ás d e  2 mil m illon es d e  d ólares en tre 1977  
y 1982.*^ A u n q u e el gru eso  d e  las op eracion es  
co rresp o n d ió  a M éxico, Brasil, V en ezu ela  y A r
gen tin a , tam b ién  lograron  captar recursos en  m e
n or cuantía  p or este m ed io  un  n ú m ero  im p or
tante d e  otros países, en tre  ellos C hile, C olom bia, 
C osta Rica, E cuad or, Panam á y Perú.

Sin em b argo , a partir d e  1982 el m ercad o d e  
b on os se cerró  para los países latinoam ericanos, 
m ien tras q u e a n ivel m un dia l exp er im en tó  un  
crec im ien to  vertig in oso , com o se vio en  la sección  
anterior. La falta d e  acceso d e  A m érica Latina a 
ese  m ercad o  estu vo  relacionada d irectam ente  
co n  los graves p rob lem as de balanza d e  pagos  
su fr id os p or la reg ión  d u ran te los años ochenta, 
los cu ales d esem b ocaron  en  la ap licación  de se 
veros program as d e  ajuste m acroecon óm ico  y en  
rep rogram acion es sucesivas d e  las ob ligaciones  
con  la banca com ercia l in tern acional. N o  ob stan
te, p ese  a todas las restricciones externas im p e
rantes, h u b o  m uy p ocos casos de in cu m p lim iento  
d e  las co n d ic io n es o r ig in a lm en te  establecidas pa
ra el p ago  d e  in tereses y d e  am ortizaciones d e  
capital corresp o n d ien tes  a ob ligaciones em itidas 
en  el m ercad o  in tern acional d e  bonos.

A u n q u e  d esp u és d e  1982 hub o algunas em i
sio n es esporád icas d e  títu los por parte d e  países 
la tin oam ericanos, en  su  con ju n to  fu eron  d e  poca  
im portancia.^ Esta situación  d e  a islam iento  casi 
total d e  la reg ión  em p ezó  a m odificarse en  1988.

Calculados a partir de información presentada en 
oCDF„ 1984,cuadros 1.11 y 1.21.

 ̂Por ejemplo, Colombia, único país deudor importante 
de la región que no ha tenido que negociar una reprogra
mación formal de sus vencimientos con la banca comercial, 
emitió en 1986 valores para una colocación privada en Japón, 
por 39 millones de dólares, El año siguiente realizó una emi
sión de 50 millones de dólares en el mercado de eurobonos.

En aquel añ o , V en ezu ela  realizó  tres em isio n es  
por u n  valor total ap rox im ad o  d e  2 5 6  m illon es  
d e dólares,*® L u ego , en  ju n io  d e  1989, el B an co  
N acional d e  C om ercio  E xterior d e  M éxico  captó  
100 m illones d e  d ólares a través d e  u n a  co lo ca 
ción  privada en  el m ercad o d e  eu ro b o n o s, la pri
m era efectu ad a  p or una en tid ad  estatal m ex ican a  
d esd e  1982. A lgu n os m eses m ás tard e, u n a  e m 
presa industrial privada realizó  u na op era c ió n  
sim ilar por 150 m illon es d e  d ó lares a través d e  
una filial estad ou n id en se .

El vo lu m en  d e  o p erac ion es se ex p a n d ió  n o 
tab lem ente en  1990, y M éxico  tom ó  la d elan tera  
(cuadro 3). En aquel país, los p restatarios han  
sido tanto organ ism os públicos co m o  em p resas  
privadas recon ocidas, s ien d o  la com p añ ía  n acio 
nal d e  p etró leo , P em ex, la en tid ad  q u e ha e fe c 
tuado la m ayor cantidad  d e  op erac ion es. V a le  la 
p en a  señalar q u e el E stado m ex ican o  n o  recurrió  
al m ercado hasta p rincip ios d e  1991. A n ter io r
m en te, los em isores públicos habían sido ú n ica
m en te in stitu ciones finan cieras y em p resas p ro 
ductoras d e  b ien es o  servicios. N o ob stan te , en  
feb rero  d e  1991 el E stado m ex ican o  co locó  una  
em isión  por 300  m illon es d e  m arcos a lem an es, 
q ue con stituyó  la p rim era op erac ión  d el g o b iern o  
com o prestatario sob erano realizada en  el m er
cado de eu rob on os d esd e  e l añ o  1982. Se han  
h ech o em ision es d en om in ad as en  d ó lares d e  los  
Estados U n id os, en  m arcos a lem an es y, en  un  
caso, en  schülings  austríacos. Los b o n o s con  tasa  
d e in terés fija han sid o  el in stru m en to  m ás co 
m ún, au nq ue cabe m en cion ar q u e un  fabrican te

"'También se efectuó otra emisión por 500 millones de 
dólares, pero en su mayor parte ésta consistió en la conversión 
en bonos de obligaciones existentes con la banca internacio
nal. Los 100 millones de dólares en recursos nuevos captados 
a través de la emisión fueron ligados directamente a esta 
transformación, y por tal motivo tuvieron las características 
de los préstamos nuevos no voluntarios realizados en el marco 
de restructuraciones de la deuda antigua. Una operación 
similar por 263 millones de dólares fue realizada a principios 
de 1989, dirigida a la cancelación de las obligaciones de un 
banco privado intervenido.
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Cuadro 3
MEXICO Y VENEZUELA: EMISIONES IDENTIEICADAS DE BONOS INTERNACIONALES''

(/iíillones de dólares)

1988 1989 1990 1991
(enero-abril)

Valor de las emisiones

México 52 250 1 175 517
Sector público — 100 753 447
Sector privado 52 150 422 70

Venezuela 256 10 211
Sector público 2.56 10 131 -

Sector privado — 80 —

Número de emisiones

México I 2 15 4
Sector público — 1 8 3
Sector privado 1 1 7 1

Venezuela 3 1 3 ___
Sector público 3 1 1 —

Sector privado — — 2 —

Emisiones por moneda

Dólares 3 3 13 3
Marcos alemanes I — 4 1
Schillings austríacos — — 1 ■—

Fuente: Ojmpilado sobre la base de información de Latin Finance, Financial Times, International 
Financing Review, El mercado de valores, y U)C 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 exportación. Las 
emisiones denominadas en monedas europeas han sido traducidas a dólares al tipo de cambio medio 
del mes en que fueron colocadas.

p rivad o d e  cem en to , C em ex , ha co locad o una  
em isión  d e  b on os con vertib les en  acciones, sien d o  
ésta  la p rim era op eración  d e  esa ín d o le  q ue se  
co n o ce  en  la reg ión .

Por su  parte, V en ezu e la  e fe c tu ó  tres nuevas 
em ision es en  1990. D os em p resas privadas co lo
caron  b onos n o  garantizados y la corporación  
p etro lera  estatal, mvsA, efectu ó  una op eración  
p or 2 0 0  m illon es d e  m arcos a lem an es a través 
d e u na filial en  las Islas Baham as.

Las cifras p resen tad as en  el cu ad ro  3 se re
fieren  al valor par o  n om in al d e  los bonos em i
tidos. C om o p u e d e  verse allí, los m on tos in vo lu 
crados han sid o  sign ificativos: en  el caso d e  
M éxico llegaron  a a lred ed o r  d e  1 20 0  m illones

d e  dólares en  1990. C abe m en cion ar, sin  em b ar
go , q u e las cifras señaladas en  el cu ad ro  so b re
estim an, por varias razones, la con trib u ción  d e  
las op eracion es a la balanza d e  pagos d e  los países  
en  cu estión . En prim er lugar, d eb e con sid erarse  
el p ago  d e  com ision es por la co locación  d e  los  
bonos, que en  el m ercad o d e  eu ro b o n o s co n v en 
cion a lm en te ha sido d e  a lred ed or d e  2 a 2.5%  
del valor par d e  los instrum entos.^^ A d em ás, al
gu n os b onos m exicanos se han co locad o  e n  el

La comisión que pagan los bonos extranjeros en Ale
mania y japón se sitúa en torno al 2%, mientras que en el 
mercado de Estados Unidos fluctúa entre 0.,'j y 1%. Véase 
(;rabbe, 1986, p. 290.
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m ercad o  co n  cierto  d escu en to . T am b ién  d eb e te
n erse  en  cu en ta  q u e varias d e  esas em ision es de  
b on os se han  llevado a cabo a través d e  filiales 
en  el ex terior , p or lo  q u e los m ontos captados 
p or su ven ta  n o  siem p re han in gresado al m er
cad o  n acional d e  divisas. F in alm ente, en  el caso  
d e d os em ision es efectu ad as por em presas pri
vadas m exicanas, los b on os fu eron  garantizados  
p or d ep ósito s  en  efectivo  en  m on ed a  extranjera, 
d a n d o  la im p resión  d e  q u e la m otivación  princi
pal d e  los prestatarios fu e  ganar prestig io  en  el 
m ercad o  in tern acional. N o  obstante, aun si se 
con sid eran  so lam en te las em ision es realizadas 
p or en tid a d es públicas, la m ayor parte d e  las cua
les fu e ro n  co locadas cerca d e  su valor par, los 
recu rsos e fectivam en te  captados {d escontando el 
p ago  d e  com ision es a una tasa m áxim a d e  2.5%) 
habrían a lcanzado un  valor cercano a los 730  
m illon es d e  d ólares, m on to  q ue de todas m aneras 
es sign ificativo.

En lo  q u e se re fiere  al origen  de los recursos 
cap tad os m ed ian te  las em ision es recientes de b o
n os, los com p rad ores principales d e  las coloca
cion es in iciales fu ero n  inversionistas la tin oam e
ricanos. Por lo tanto, esas em isiones fun cion aron  
co m o  u n  m ecan ism o  para la repatriación  d e ca
p ita les privados. N o  obstante, lu ego  se d iversificó  
la com p osic ión  d e  los com p rad ores, y creció la 
p articipación  d e  inversion istas extranjeros, tanto  
in stitu cionales com o in d ividuales. Por ejem plo, 
se g ú n  la oí:de los p rincipales com p rad ores d e  los 
valores m ex ican os en  1990 fu eron  em presas e s
ta d o u n id en ses d e  segu ros y fon d os m utuos que  
se especia lizan  en  b onos de alto rend im iento  y 
en  in version es en  A m érica Latina. A dem ás, se 
señala  q u e a lgu n os fon d os trad icionales d e  bonos  
habían  m ostrad o  cierto  in terés en  invertir en  las 
n uevas co locacion es d e  bonos m exicanos (oí:de, 
1990, p. 71).

V arios factores esp ecíficos han contribuido  
al regreso  d e  em isores m exicanos y ven ezolan os  
al m ercad o  in tern acional d e  bonos. Por el lado  
d e la d em an d a , co m o  se señ a ló  en  la sección  an 
terior, hay inversion istas in teresados en  d iversi
ficar sus carteras a través d e  la incorporación  en  
ellas d e  in stru m en tos finan cieros con  un  ren d i
m ien to  relativam en te alto. Por otra parte, el res
tab lecim ien to  d e  la estabilidad  m acroecon óm ica  
y el avan ce en  el proceso  d e  reform a económ ica, 
or ien ta d o  a dar m ayor p on d eración  a las fuerzas 
d el m ercad o , han in sp irad o con fianza  a los in 

versionistas extranjeros, sobre tod o  e n  el caso  d e  
M éxico. Las im presiones favorables sob re el ru m 
bo d e  la econom ía  m exicana se reforzaron  cu a n 
d o las au toridades an un ciaron  a m ed iad os d e  
1990 su decisión  d e  reprivatizar la banca co m e r
cial del país, así com o su in ten ción  d e  com en zar  
n egociacion es con  los Estados U n id o s para esta 
blecer u na zona d e  libre com ercio  en tre  am bos  
países. En V en ezu ela  el proceso  d e  ajuste estru c
tural ha avanzado m en os, d a d o  q u e só lo  se in ició  
a princip ios de 1989. N o  ob stan te , la balanza d e  
pagos del país se ha forta lecid o  n o tor iam en te , en  
particular d esp u és d e l alza q u e ex p er im en tó  el 
precio del p etró leo  a partir d e  agosto  d e  1990.

En la d isposición  del m ercad o fin an ciero  in 
ternacional tam bién  han in flu id o  en  form a p o si
tiva los acuerdos logrados p or M éxico y V e n e 
zuela para reprogram ar y redu cir la carga d e  la 
d eu d a  bancaria ex is te n te .’  ̂Se han  calificad o co 
m o relativam ente m odestas las red u cc ion es d e  la 
d eu d a  y del p ago  d e  in terés a lcanzadas (cepal, 
1990b, pp. 21 -22), pero los acu erd os h an  d e sp e 

ja d o  el cam in o para las relaciones fu tu ras d e  esos  
países con  sus acreedores p rivad os in tern acion a
les. A u n q u e ha su bid o  n o tab lem en te la p artici
pación  de las ob ligaciones rep resen tad as p or b o 
nos en  la d eu d a  extern a  total d e  los países  
m en cion ados, a raíz d e  la tran sform ación  en  b o 
n os d e  gran parte d e  los préstam os bancarios  
antiguos, todavía se cree q u e el servicio  d e  los  
n u evos b onos d e  em isión  directa en  el m ercad o  
in ternacional d e  capitales ten drá  prioridad  p or  
encim a de todas las otras categorías d e  ob ligacio 
nes con  acreedores privados (Purcell, D am ran  y 
Franklin, 1990). A  n ivel m icroecon óm ico , la so l
vencia financiera d e  las en tid ad es em isoras ha  
sido una con d ición  necesaria  para acced er al m er
cado, sobre todo  si se trata d e  em p resas privadas, 
a las cuales se les su ele  atribuir u n  m ayor r iesgo  
com ercial que a los organ ism os públicos. O tro  
elem en to  q u e ha con trib u id o  a la b u en a  acogida  
de los b onos por los inversion istas es el h ech o  d e

México llegó a un arreglo preliminar con los bancos 
acreedores en julio de 1989, firmó el acuerdo definitivo en 
febrero de 1990 y realizó el intercambio de las obligaciones 
viejas por los instrumentos nuevos en marzo de ese mismo 
año. Por su parte, Venezuela acordó los lineamientos prin
cipales de su esquema de reducción con el comité asesor de 
bancos en marzo de 1990 y firmó el acuerdo final en diciem
bre de ese mismo año.
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q u e varios d e  los em isores ten gan  in gresos im 
p ortan tes d e  divisas por con cep to  d e  exp ortac io 
n es. E m p resas orien tad as p rin cip alm en te al m er
ca d o  in tern o  a veces han ten id o  que constitu ir  
garantías esp ecia les para lograr u na m ayor acep 
tación .’*̂

Por el lado d e  la oferta , lo q u e m ás ha in d u 
c id o  a em p resas m exicanas y ven ezolan as a acudir  
al m ercad o  in tern acion a l d e  capitales ha sid o  la 
in su fic ien cia  y alto costo del flnan ciam iento  in 
tern o . Los m ercad os cred iticios in tern os su elen  
carecer d e  la d im en sió n  y d iversid ad  necesarias 
para cubrir todas las ex igen cias financieras d e  
las g ran d es em p resas nacionales, tanto públicas 
co m o  privadas, q u e están  llevand o a cabo p ro 
yectos d e  in versión  im portan tes en cam in ad os a 
am pliar y recon vertir  su  capacidad productiva. 
En M éxico , hasta hace poco, las tasas d e  in terés  
in tern as se situaban en  n iveles m uy elevad os en  
térm in os reales. Por ello , el fin an ciam ien to  e x 
tern o  ha sid o  atractivo, a pesar d e  su costo  rela
tivam en te alto en  térm in os in tern acionales y d el 
riesgo  cam biario  in h eren te  a tom ar créd itos en  
m o n ed a  ex tra n jera .’“̂

A d em ás d e  la in sufic ien cia  y d el costo eleva
d o  d e  los créd itos in tern os, otro factor q u e p ro 
b ab lem en te ha m otivad ó a los em isores latinoa
m erican os d e  b on os ha sido el d eseo  de  
d iversificar sus fu e n tes  d e  finan ciam iento . Por 
ú ltim o, y co m o  se m en cio n ó  antes, en  u n os pocos  
casos la razón  principal a p aren tem en te ha sido

Por ejemplo, la empresa mexicana de cigarrillos Em
presas La Moderna, cuyos ingresos en divisas representan 
menos del 3% de sus ventas totales, ofreció en garantía ac
ciones de dos de sus subsidiarias para apoyar la emisión de 
un eurobono por 65 millones de dólares, efectuada a prin
cipios de 199Ü (Véase Latín Finance, 1990a).

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 Tesorería (instrumentos 
a corto plazo emitidos por el tesoro mexicano y conocidos 
como Cetes) fue de 38% en el primer semestre de 1989, 
Aunque se redujo algo en el 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 año en conjunto la tasa real acumulada de los Cetes 
llegó a alrededor de 30%. Por otra parte, las tasas internas, 
traducidas a moneda extranjera, exhibieron una diferencia 
altamente favorable con relación a las externas (Véase Banco 
de México, 1990). No obstante, a partir del mes de marzo 
de 1990 se observó un descenso importante de las tasas de 
interés en el país, particularmente en términos reales.

la aspiración d e  ganar p restig io  y ren om b re en  
el m ercad o finan ciero  in tern acional.

El costo del fin an ciam ien to  o b ten id o  en  el 
m ercado ex tern o  en  u n  p rin cip io  era bastante  
elevad o. En efecto , el ren d im ien to  in icial d e  las 
prim eras em ision es fluctuaba en tre  7 y 8 p u n tos  
p orcentu ales p or en cim a d e  la tasa L ibor a seis 
m eses. A d em ás d e  com p en sar a los inversion istas  
por el factor d e  riesgo  in h eren te  al país, el alto  
ren d im ien to  quizás tam bién  reflejaba ciertas d e 
ficiencias d el m ercad o en  la m ed ición  d e  la cali
dad crediticia d e  las en tid ad es em isoras; hasta  
cierto p u n to , fu e  u n  p rec io  q u e h u b o  q u e pagar  
para retornar al m ercad o. N o  ob stan te , a m ed id a  
que avanzaba el añ o  1990 se n otaba u na clara  
d eclinación  en  el ren d im ien to  d e  las n u evas c o 
locaciones realizadas p or en tid ad es públicas m e 
xicanas, que llegaron  a n iveles d e  la L ibor m ás 3 
a 4 p u n tos p orcen tu a les. En cam bio, hacia fin es  
d e ese añ o, las em ision es lanzadas p or em p resas  
privadas todavía pagaban lá Libor m ás a lred ed o r  
d e 6  p un tos, reflejan d o  el m ayor r iesgo  com ercia l 
percib ido p or el m ercad o con  resp ecto  a estos  
instrum entos.

La ten d en cia  d eclin an te  d e  la prim a p or ries
go d e  las co locaciones m exicanas d em u estra  q ue  
ha au m en tad o  la con fian za  d e  los in version istas, 
a m ed ida  que éstos van co n o c ien d o  m ejor la si
tuación  financiera d e  las en tid ad es em isoras. Por 
otra parte, la con so lid ación  d el p roceso  d e  re fo r
m a estructural d e  la econ om ía  d el país y la c o n 
clusión  d el proceso  d e  reestru ctu ración  d e  la d e u 
da ex isten te  con  la banca com ercial tam b ién  han  
con trib u ido  a m ejorar la clasificación  crediticia  
d e los b onos m exicanos. S eg ú n  a lgu n os ex p er to s  
en  la m ateria, la ten d en cia  hacia m en o res re n d i
m ien tos d ebería  con so lid arse e n  el fu tu ro  cerca
no, a m ed id a  que vaya au m en tan d o  e l grad o d e  
liqu idez q ue los b onos d e  países la tin oam erican os  
ten gan  en  el m ercado (Purcell, D am ran  y F ran 
klin, 1990).

A parte d e  ten er un  costo re la tivam en te e le 
vado, sobre tod o  en  las em ision es in iciales, los 
bonos colocad os p or M éxico y V en ezu e la  han  
ten id o  plazos com p arativam en te cortos. En el ca
so d e  los in stru m en tos em itid os p or en tid a d es  
públicas, los ven cim ien tos han flu ctu ad o  en tre  
tres y cinco años, y h an  sid o  a lgo  m ás cortos para  
gran parte d e  las em ision es d e  em p resas priva
das. Por lo tanto, en  el fu tu ro  habrá q u e  m ante-
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n er  un  flu jo  co n tin u o  d e  nuevas co locaciones p a
ra evitar q u e  las tran sferencias netas asociadas 
con  esta m od alid ad  d e  fin an ciam ien to  se con v ier
tan en  negativas d en tro  d e  p oco  tiem po.

Por ú ltim o, cabe señalar q u e en  los acuerdos  
fin an cieros d el G ob ierno d e  C hile con  la banca  
com ercia l in tern acional d e  septiem b re d e  1990, 
se in clu ye u na em isión  d e  b onos del tesoro  ch i
len o  p or 32 0  m illon es d e  dólares, co locad os en  
d os etapas: m arzo d e  1991 (200  m illon es) y m arzo  
d e  1992 (1 2 0  m illon es). Si b ien  d ich a em isión  
está v in cu lad a a la reprogram ación  d e  la d eu d a

histórica, d ifiere  d el p atrón  n orm al d e  n u evos  
créditos asociados a acu erd os d e  reestru ctu ra
ción. H ab itualm en te se req u iere q u e  tod os los 
acreedores bancarios con trib uyan  a los n u evos  
préstam os (por eso  se les d en o m in a  “fo rzo so s” o  
“n o volu ntarios”). Sin em b argo , los b o n o s ch ile 
n os fu eron  colocad os en  un  n ú m ero  red u c id o  d e  
acreedores gran d es (20  bancos en  total) q u e  tie 
n en  u n  com p rom iso  a largo  p lazo co n  e l país. 
D esd e lu eg o , la su scrip ción  rep resen ta  u n  paso  
im p ortan te en  el reg reso  d e  C hile al m ercad o  
in ternacional d e  capitales privados.

III
Instrumentos financieros garantizados por 

ingresos de exportación
U n  se g m e n to  d el m ercad o  in tern acional d e  ca
p itales q u e ha crecid o  en  añ os recientes, d esp u és  
d e surgir en  el m ercad o  fin an ciero  d e  los Estados 
U n id os, es el d e  los valores resp aldad os por ac
tivos — tales co m o  cu entas p or cobrar, h ipotecas  
e in gresos d e  exp ortac ión —  q u e p erten ecen  a la 
en tid ad  em isora. G en era lm en te se con stituye un  
fid e icom iso  con  los activos para garantizar el ser
vicio d e  los in stru m en tos em itidos. A l m ejorar 
d e esta m anera  la capacidad  crediticia del p res
tatario, éste p u e d e  ob ten er  recursos bajo con d i
c ion es m ás ventajosas. Se ha em p lead o  este m e
can ism o con  éx ito  cu a n d o  ciertos activos d e  una  
en tid ad  d eterm in ad a  p o seen  una clasificación  
cred iticia  m ás alta q u e la en tid ad  m ism a. H abida  
cu en ta  d e  esta circunstancia, la colocación  d e  ins
tru m en tos garan tizad os por activos podría  b rin 
dar a los países d e  la reg ión  una vía im portante  
para captar n u evo  fín an ciam ien to  ex tern o . Por 
ello , en  esta  sección  se analiza en  form a separada  
este  tip o  d e  títu los.

El m ecan ism o ha sid o  em p lea d o  en  años re
c ien tes  p or prestatarios m ex ican os q u e han  o fre 
c id o  en  calidad  d e  garantía sus cu en tas por co 
brar en  m o n ed a  extranjera. El p io n ero  en  esto  
fu e  la em p resa  nacional d e  telecom u n icacion es  
T e lm e x . D icha firm a ob tu vo  fínan ciam iento  por  
valor d e  4 2 0  m illon es d e  d ólares en  1987 y 364  
m illon es en  1988, a través d e  la venta d e  sus 
fu turas cu en tas p or cobrar con  la em p resa  n or

team ericana A T  & T , co m o  p rod u cto  d el sa ld o  
n eto  a su  favor o r ig in ad o  p or llam adas te le fó n i
cas in ternacionales. T e lm e x  tuvo  acceso  n u ev a 
m en te a este tip o  d e  fín an ciam ien to  a fin es d e  
1989 y a p rincip ios d e  1990 p o r  m on tos d e  324  
y d e  335  m illon es d e  d ólares, resp ectivam en te  
{Latin  F inance , 1990b, pp. 28-29). S im ilares fu e 
ron  las op eracion es llevadas a cabo en  1990  p or  
d os bancos com erciales, q ue o frec iero n  en  ga 
rantía sus cu entas p or cobrar p rod u cto  d e  tran
sacciones con  tarjetas d e  créd ito , y p or la C o m i
sión  Federal d e  E lectricidad , q u e con stitu yó  un  
fid e icom iso  sob re la base d e  sus ventas fu turas  
d e en erg ía  eléctrica al estad o  d e  C aliforn ia . Se 
estim a q ue ios recursos totales cap tados p o r  M é
xico  en  1990 a través d e  estas o p erac ion es alcan
zaron a 90 0  m illon es d e  d ólares. A p rin cip ios d e  
1991, T e lm ex  realizó u na q uinta  em isión  basada  
en  sus cu entas por cobrar p or un  m o n to  sin  p re
ced en tes d e  57 0  m illon es d e  d ó lares, op erac ión  
q ue se ha calificado com o el m ayor fin an ciam ien -  
to voluntario lograd o  en  e l m ercad o  in tern acio 
nal p or una en tid ad  latin oam ericana d esd e  1982. 
Por otra parte, a d iferen c ia  d e  las em ision es an 
teriores, en  esta op ortu n id ad  participaron  in ver
sionistas institucionales tanto  d e  E u rop a y J a p ó n  
com o d e  los E stados U n id o s {F inanc ia l T im es,
1991).

U na m odalidad  a lgo  d iferen te  fu e  utilizada  
en  1990 por u n  fabricante ven ezo lan o  d e  alum i-
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n io , co n  e! p rop ósito  d e  ob ten er u n  créd ito  d e  
45  m illon es d e  d ólares para com p letar el finan- 
ciam ien to  d e  u n  p royecto  d e  exp an sión  de, su  
cap acidad  prod uctiva . En este caso, los recursos  
fu e ro n  su m in istrados en  calidad  d e  p rep ago  p or  
ex p o rta c io n es fu turas d e  m etal. D os op eracion es  
sim ilares fu e ro n  llevadas a cabo en  el m ism o año  
p or u n a  em p resa  sid erúrgica  privada, ju n ta n d o  
d e esa m anera  u n  total d e  9 0  m illon es d e  dólares  
d e fm an ciam ien to  nuevo .

D esd e  el p u n to  d e  vista d e  los em isores, las 
o p era c io n es d e  esta ín d o le  tien en  una ventaja  
im p ortan te: p o r  lo  q u e se sabe, la tasa d e  in terés  
p agad a  p or los recursos captados es m en or que  
en  el caso  d e  los b onos tradicionales. Por ejem plo, 
la ú ltim a em isión  efectu ad a  p or T e lm ex  fu e  co 
locada a u n a  tasa d e  só lo  1.5 p un tos porcentu ales  
p o r en cim a d e  la tasa para letras del tesoro d e  
los E stados U n id o s. Sin em b argo, una desventaja  
d e  este  m ecan ism o es la d e  q ue p u ed e  quitar 
cierta flex ib ilid ad  a las en tid ad es em isoras en  el

m anejo fu tu ro  d e  sus in gresos en  m o n ed a  ex tra n 
jera . Por otra parte, la estructu ración  d e  las o p e 
raciones su ele  involucrar p rob lem as técn icos y 
legales que hacen  subir sus costos in iciales.

V aldría la p en a  estu d iar en  m ás d eta lle  la  
factibilidad y con ven ien c ia  d e  q u e otros países  
d e la reg ión  co loq u en  títu los com o los descritos  
en  esta sección , q u e tien en  la característica com ú n  
d e estar respaldados por in gresos en  m o n ed a  
extranjera. D ad o  que esta m od alid ad  d e  finan -  
ciam iento encierra para los in version istas fo rá 
n eos u na d ism inu ción  im portan te d e l factor d e  
riesgo asociado al país, podría  ser ap rovech ad a  
por países q u e todavía n o han restab lecid o  p le
n am en te su repu tación  crediticia  e n  el m ercad o  
finan ciero  internacional.^^ D e esa  form a  podría  
transform arse en  u n  m ecanism o ap to  para lograr  
un acercam ien to  inicial a fu en tes  privadas d e  fi- 
nanciam ien to  ex tern o , d ejan d o  para u na etap a  
p osterior la co locación  d e  in stru m en tos n o  ga
rantizados.

IV
La inversión extranjera de cartera

1. In ve rs ió n  ex tran jera  directa y  de cartera

La im portan cia  d e  la con trib ución  que p u ed e  ha
cer la in versión  extranjera d irecta al crecim iento  
y la m od ern ización  econ óm ica  d e  los países en  
d esarro llo , in clu id os los de A m érica Latina, se  
reco n o ce  hoy am p liam en te. Esta situación  con 
trasta d e  m anera  n otab le con  el cu estion am ien to  
d el p apel d e  las em p resas transnacionales que  
fu e  com ú n , en  particu lar d u ran te los años se ten 
ta, cu a n d o  cob ró  m ucha in fluencia  la teoría d e  
la d ep en d en c ia . Sin em b argo, se ha d ed icad o  m u 
ch o  m en os aten ción  a la inversión  extranjera d e  
cartera, au n q u e ú ltim am en te se ha visto en  los 
m ed ios esp ecia lizad os u n  creciente in terés por la 
evo lu c ión  d e  las bolsas d e  valores en  los llam ados 
m ercad os em erg en tes, ubicados por lo gen eral 
en  países en  d esarrollo .

La d iferen c ia  básica en tre la inversión  directa  
y la d e  cartera radica en  q ue, en  la prim era, el 
in version ista  procura ob ten er  una participación  
p erm a n en te  y efectiva  en  la d irección  d e  la e m 

presa en  la cual e fectú a  su ap orte  accion ario , 
m ientras q u e en  la segu n d a  n o  se busca el con tro l 
gerencial.*® Por lo tanto, la p articipación  ex tra n 
jera  en  el capital social t ien d e a ser m ayor cu an d o  
hay inversión  d irecta, a u n q u e n o  s iem p re es n e 
cesario p oseer la m ayoría d e  las acc ion es co m u n es

 ̂En este sentido cabe señalar que en la primera parte 
de 1990 la empresa brasileña Embratel logró captar recursos 
externos a través de la venta a futuro de cuentas por cobrar 
por el monto de 50 millones de dólares, correspondientes a 
llamadas telefónicas internacionales. También se informaque 
transacciones .similares, de escala modesta, han sido estruc
turadas para empresas de Argentina y Jamaica {América Eco- 
nomíot 1990, p, 11).

**’La utilidad de esta distinción ha sido ampliamente 
reconocida en la literatura sobre inversión extranjera. Ade
más, el Fondo Monetario Internacional recomienda .su uso 
para contabilizar los flujos de capital en la balanza de pagos. 
Nótese, sin embargo, que de acuerdo a la definición sugerida 
por el FMl, la inversión de cartera comprende no sólo 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 ( t 'M i,  1977, pp, 142-153).
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d e  u n a  em p resa  para lograr u n  p eso  d eterm i
n an te  e n  su  adm in istración .

Es útil d istin gu ir  en tre la inversión  ex tran 
jera  d irecta  y la d e  cartera, p orq ue ex isten  d ife 
rencias sign ificativas tanto en  las características 
co m o  en  las m otivacion es de los inversionistas  
resp ectivos. La in versión  d e  cartera gen era lm en 
te es realizada p or inversion istas in dividu ales y, 
cad a vez con  m ás frecu en cia , por inversionistas  
in stitu cionales. Las d ecision es de estos agen tes  
en  cu a n to  a la com p osición  d e  sus carteras se 
d eterm in a n  ú n icam en te por con sid eraciones d e  
rentab ilid ad  y riesgo. En cam bio, la m ayor parte 
d e la in versión  d irecta  la hacen  gran d es em p re
sas, p rod u ctoras tanto d e  b ien es com o d e  servi
cios. En este  tip o  d e  in versión  se tom an  en  cuenta  
n o só lo  los factores gen era les d e  rentabilidad y 
riesgo , sin o  tam b ién  elem en tos específicos d e  la 
estructu ra  d el m ercad o en  industrias d eterm in a
das, y sob re to d o  la posibilidad  d e  exp lo tar ven 
tajas m on op olísticas (tecn ología , capacidad ge- 
rencial, p rod u ctos d iversificados, acceso al 
m ercad o  in tern acional, etc.) a través d e  la inver
sión  extranjera.*^

El tem a q u e se aborda en  esta sección  es el 
d e la in versión  extranjera d e  cartera y su  aporte  
p oten cia l al fin an ciam ien to  ex tern o  d e  la región . 
H asta hace p oco  esta form a d e  inversión  ex tran 
jera  tu vo  escasa relevancia en  A m érica Latina, y 
todavía  p erd u ra  esta situación  en  m uchos países 
d e la reg ión . Los factores q u e exp lican  la baja 
p articipación  d e  inversion istas forán eos en  los 
m ercad os la tin oam ericanos d e  valores han sido  
d e d iverso  o rd en . Entre ellos sobresalen: las res
triccion es im pu estas por ios m ism os países a la 
en trad a  y salida d e  capitales extranjeros; la es
trech ez d e  los m ercad os form ales d e  valores y las 
gran d es flu ctu acion es anotadas en  los precios de  
las acciones; las d eficien cias que a m en u d o  han  
ex istid o  e n  e l m arco institucional y regu lador, y 
q u e  h an  restado transparencia  al fu n cion am ien to  
d el m ercad o; la inestabilidad  frecu en te  en  el e n 
torn o  m acroecon óm ico , caracterizada p or gran 
d es y rep en tin as d evalu acion es y por pérdidas  
cam biarias para los inversionistas externos; y, fí-

’^El primer trabajo que analizó los factores determi
nantes de la inversión directa desde este punto de vista fue 
el de Hymer, 1960. Un trabajo más reciente que recoge los 
avances teóricos durante el período intermedio es el de Lall, 
1980.

n alm ente, la falta d e  in form ación  con fiab le  y ac
tualizada sobre el com p ortam ien to  d e  los m erca
d os d e  valores ubicados en  A m érica  Latina y otras  
reg ion es en  desarrollo .

Sin em b argo, los im p ed im en to s a la in versión  
extranjera de cartera han em p eza d o  a d ism in u ir  
en  años recientes, en  a lgu nas áreas con  m ás ra
p idez q ue en  otras, y esto  ha im p u lsad o  u n  flujo  
im portan te d e  recursos ex tern o s a través d e  esa  
vía hacia varios países la tin oam ericanos.

C abe destacar q u e a lgu n os m ercad os d e  va
lores en  la reg ión , al igu al q u e  aq uéllos e n  varios 
países en  d esarrollo  d e  otras reg ion es, h an  ten id o  
u n  com p ortam ien to  d in ám ico  d esd e  m ed iad os  
d e los años och en ta . En el cu ad ro  4  se m uestra  
la evolución  d e  los m ercad os la tin oam ericanos  
en tre 1984 y 1989, ju n to  con  cifras com parativas  
tanto d e  otros m ercados em erg en tes co m o  d e  los 
m ercados d e  países d esarrollados. C om o se p u é-  
d e ver, m ed id os en  d ólares d e  los E stados U n id o s, 
los m ercados d e  M éxico y C hile acrecen taron  ace
lerad am ente su capitalización (valor total d e  las 
acciones cotizadas, calcu lado a base d e  p recios  
actuales) d u ran te el p eríod o  in d icad o. T am b ién  
los m ercados d e  Jam aica y A rgen tin a  ex h ib iero n  
altas tasas d e crecim ien to  en  ese  m ism o lapso. 
Sin em bargo, los m ercad os d e  otros países tu v ie
ron  u n  com p ortam ien to  m u ch o  m en os favorab le, 
y la capitalización d e  los m ercad os la tin oam eri
canos en  su conjunto, com o p rop orción  d el total 
m undial, retroced ió  a lgo para situarse e n  m en o s  
d e 1% de éste a fin es d e  1989. Por lo dem ás, 
hasta en  los m ercados m ás d inám icos d e  la reg ió n  
las tasas d e  crecim ien to  d e  su valor cap italizado  
fu eron  m en ores q u e las ob ten id as p or a lgu n os  
m ercados em ergen tes d e  Asia.

Los m ercados d e  M éxico y C hile sigu ieron  
ex p a n d ién d o se  a paso firm e tanto  en  1990  com o  
en  los prim eros m eses d e  1991, m ien tras q u e  el 
m ercad o ven ezo lan o , lu eg o  d e  d escen d er  fu e r 
tem en te en  1989, ex p er im en tó  u n  a u m en to  ver
tig inoso al añ o  sigu iente. H abida cu en ta  d e  las 
tasas d e  rentabilidad  favorables registradas e n  el 
pasado reciente, n o  d eb ería  so rp ren d er  q u e al
gu n os inversionistas in stitucionales d e  los centros  
financieros m un dia les hayan em p eza d o  a m os
trar in terés en  ciertos m ercad os la tin oam eri
canos. La d isposición  d e  invertir en  m ercad os  
em ergen tes, q ue se m an ifestó  p rim ero  e n  países 
asiáticos y d el sur d e  E u ropa y ú ltim am en te  se  
ha ex ten d id o  a m ercad os la tin oam ericanos, se ha



EL REGRESO DE A. LATINA AL MERCADO CREDITICIO PRIVADO INTERNACIONAL / P . W est 75

Cuadro 4
TAMAÑO DE LOS MERCADOS EMERGENTES DE VALORES

(Miles de millones de dólares)

Número de empresas 
cotizadas

Capitalización

Die. 1984 Die. 1989 Die. 1984 Die. 1989

América Latina I 692 1 747 37.9 83.3
Argentina 236 178 1.2 4.2
Brasil (Sáo 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 0.2»
Jamaica 36 45 0.1 LO
México 160 203 '2.2 22.6
Perú 157 265 0.4 0.8^
Trinidad y Tabago 36 31 0.8 0.4
Venezuela 116 60 Ll*̂ 1.2

Otros mercados emergentes 6d49 8 83.3 33.9 323,7
Taiwàn (Pr. Ch.) 123 163 9.9 237.0
Corea (República de) 336 502 6.2 140.9
India 3 882 6 000 8.0 27.3
Malasia 217 238 19.4 39.8
Otros 1 891 1 932 12.3 80.5

Mercados desarrollados 17 472 18 690 3 328.0 11 093.4
Japón 1 444 2 019 644.4 4 392.6
Estados Unidos 7 977 6 727 1 862.9 3 505.7
Reino Unido 2 171 2015 242.7 826.6
Alemania 449 628 78.4 365.2
Francia 504 668 41.1 364.8
Otros 4 927 6 633 458.4 1 640.5

Fuente: Corporación Financiera Internacional, Emerging Stock Markets Factbook 1990, Washington 
D.C., abril de 1990.

‘‘ 1986.

1985.

ap oyad o  e n  la teoría  m od ern a  de la d iversifica
ción  d el riesgo . Esa teoría se d esarrolló  a n ivel 
acad ém ico  e n  los añ os sesenta  y d e  ella se d es
p ren d e  q u e  se p u e d e  d ism inu ir el riesgo  global 
d e  u na cartera e in crem en tar su ren d im ien to  es
p era d o  si se t ien e u na cartera d iversificada d e  
in version es, au n  cu a n d o  a lgu n os de los valores  
q u e  la c o m p o n e n  sean  m uy riesgosos. Por otra  
p arte, h a  m ejorad o  n o tab lem en te la cantidad  y 
calidad  d e  la in form ación  d isp on ib le acerca d el 
co m p o rta m ien to  d e  los m ercados em ergen tes, 
p articu larm en te a través d e  los esfu erzos reali
zad os p o r  la  C orp oración  F inanciera In tern acio
nal (CFi) d el B an co  M undial.

A  la vez, e n  los ú ltim os tiem p os se ha p rod u 

cido en  la reg ión  una liberalización  d e  los co n 
troles sobre la in versión  extranjera  e n  gen era l, y 
en  a lgu n os casos se han  ad o p ta d o  m ed id as e s p e 
cíficas para fom en tar la in versión  extranjera  d e  
cartera en  particular. En varios países sigu e h a 
b ien d o  serias trabas adm inistrativas y tributarias, 
p ero  en  térm in os gen era les las barreras a la in 
versión  extranjera d e  cartera han  d ism in u id o  
m ucho. N o  obstante, las p erspectivas m acroeco-  
nóm icas som brías q u e todavía p ersisten  en  un  
n ú m ero  im portan te d e  países d e  la reg ión  co n s
tituyen u n  fu erte  d esin cen tivo  para los in versio 
nistas extranjeros q u e  b uscan  n u evas áreas para  
colocar una parte d e  sus carteras.

T res son  las m od alid ad es d e  in versión  e x 
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tranjera d e  cartera: las in version es realizadas por  
in term ed io  d e  u n  fo n d o  especializado; las co lo
cacion es e fectu ad as d irectam en te en  los m erca
d o s in tern o s d e  va lores, y la com p ra p or in ver
sion istas extranjeros d e  acciones d e  em presas  
la tin oam ericanas q u e  se cotizan  en  el m ercado  
d e  valores d e  a lgú n  país industrializado.

2. Fondos de inversión  extranjera

H asta ah ora , u na p rop orción  significativa d e  los 
recu rsos ex tern o s cap tados p or la vía d e  inversión  
d e  cartera se ha o b ten id o  m ed ian te fon d os d e  
in versión  extranjera  {country fu n d s ) .  D ichos fo n 
d os son  ad m in istrad os p or en tid ad es financieras  
especia lizad as q ue, a cam bio d e  u na com isión , 
m anejan  las in version es d e  los participantes. Hay  
d os tipos d e  fon d os: los fon d os cerrados, en  los 
cu a les el participan te q u e d esea  retirarse tien e  
q u e  v en d er  sus d erech o s a otro  inversionista; y 
los fo n d o s  abiertos, q u e realizan com pras y ventas 
d e  títu los en  la bolsa local d e  valores en  respuesta  
a los d ep ó sito s  y retiros n etos d e  los inversionistas. 
Por otra parte, los fo n d o s p u ed en  ser d e  coloca
ción  pública, co tizán d ose sus d erech os d e  parti
cip ación  en  u n  m ercad o  d e  valores en  el exterior  
(n o fm a lm e n te  L on d res o  N u eva  York), o  bien  
d e co locación  privada, si los recursos son  ap or
tados d irectam en te por inversionistas ex tran 
jeros.

El p rim er fo n d o  d e  in versión  extranjera la
tin oam erican o  fu e  lanzado en  la Bolsa d e  N u eva  
Y ork en  1981 para canalizar recursos por un  
valor d e  150 m illon es d e  d ólares hacia M éxico. 
P oco  tiem p o  d esp u és, estalló  la crisis económ ica  
ligada al p rob lem a d e  la d eu d a  extern a, con  su 
in ev itab le e fec to  ad verso  en  la d isposición  d e los 
inversion istas extranjeros a arriesgar sus recursos  
e n  la reg ión . S ó lo  al cabo d e  seis añ os se reanu d ó  
la con stitu c ión  d e  fo n d o s d e  inversión  extranjera  
en  A m érica  Latina, con  la form ación  en  1987- 
1988 d e  cuatro en tid ad es d e  esa ín d o le  en  Brasil. 
En 1 9 8 9 -1 9 9 0  se ex p a n d ió  con sid erab lem en te el 
n ú m ero  d e  fo n d o s establecidos. En este p eríodo  
se d estacó  la exp er ien c ia  d e  C hile — que p or su 
im portan cia  se analiza en  cierto deta lle  en  esta  
secc ión — , y se con stitu yeron  tres n uevos fond os  
en  M éxico. T a m b ién  se han  estab lecido varios 
fo n d o s  reg ion a les para A m érica Latina, cuyas 
carteras están  con form ad as por in versiones en  
d iversos países, m ientras q u e a lgu n os fo n d o s g lo 

bales para m ercad os em erg en tes  han  realizado  
in version es en  títu los latinoam ericanos.^^

En C hile la instalación  d e  fo n d o s d e  in versión  
extranjera ha sid o  fo m en ta d a  p or u n  m arco j u 
rídico especial, estab lecido p or la Ley N** 18 .657 , 
q ue fu e  p rom u lgad a  en  sep tiem b re d e  1987 . P u e
d en  acogerse a esta norm ativa los fo n d o s  d e  co 
locación pública o  privada q u e cap ten  recu rsos  
fuera d el territorio nacional, para ser d estin ad os  
a la com p ra d e  valores d e  o fer ta  pública em itid os  
en  C hile.

U na con d ición  para q u e los fo n d o s  d e  c o lo 
cación  pública se acojan a esta  leg islación  es q ue  
sean d e  carácter cerrado. Por lo tanto , cu a n d o  
un inversionista d e  un  fo n d o  d ec id e  retirar su  
aporte, tien e la ob ligación  d e  ven d er  sus d erech o s  
en  el m ercad o d e  valores en  e l ex ter io r  d o n d e  se  
transen  tales cuotas d e  p articipación , cau telán 
d ose así q u e el patrim on io  d el fo n d o  en  C hile no  
varíe. C on  ello  se p reten d e evitar el r iesgo  d e  
una eventual inestabilidad  en  el fu n c io n a m ien to  
del m ercado d e  valores y d e  la d ivisa. La leg isla 
ción  tam bién ex ig e  d e  estos fo n d o s  u n  capital d e  
por lo  m en os u n  m illón  d e  d ólares, y estab lece  
un tiem p o m ín im o para su  fu n c io n a m ien to  q u e  
es d e  cinco años.

Para evitar q u e los accionistas ex tran jeros va
yan d esp lazan d o  a los accionistas locales e n  la 
p rop ied ad  y control d e  u na soc ied ad  nacional, 
se estipu la  q ue las in version es d e  u n  fo n d o  no  
p u ed en  ex ced er  el 5% d el capital social co n  d e 
rech o a voto  de un m ism o em isor. T a l participa
ción  p u ed e  au m entar a u n  15% cu a n d o  el 10% 
adicional corresp on d e a accion es d e  p rim era  e m i
sión  suscritas y pagadas p or el m ism o fo n d o , p ero  
en  n in gú n  caso los fo n d o s en  su con ju n to  p u e d e n  
p oseer m ás del 25% d e las accion es em itid as p or  
una m ism a socied ad  an ónim a.

Por otra parte, la in versión  en  in stru m en tos

 ̂Además, se han establecido varios fondos de conver
sión de la deuda externa en países como Chile, Argentina y 
Venezuela. Aunque estos fondos realizan inversiones en los 
mercados de valores de su país, no captan nuevos recursos 
ya que se financian mediante la conversión en moneda na
cional de títulos de la deuda externa.

’^También se han constituido dos fondos que se rigen 
por el Decreto Ley N" 600, normativa básica que regula la 
inversión extranjera en el país. De acuerdo a la información 
más actualizada disponible (fines de febrero de 1990), estos 
fondos ingresaron un capital de 24 millones de dólares. Véase 
Superintendencia de Valores y Seguros de Chile, 1989.
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em itid os o  garan tizad os p or u n  m ism o em isor no  
p u e d e  su p erar el 10% d el activo in vertido p or el 
fo n d o  e n  C hile, salvo cu an d o  se trata d e  títulos 
em itid o s o  garan tizad os p or e l Estado o  e l B anco  
C entral. A sim ism o, el con jun to  d e  in version es  
d el fo n d o  en  valores em itid os o  garantizados por  
en tid a d es p erten ecien tes  a un  m ism o gru p o  em 
presarial n o  p u ed e  ex ced er  el 40%  d e su activo.

En cu an to  a la com p osición  d e  las in versio
n es, en  C hile se  ex ig e  al fo n d o  q u e al final del 
p rim er añ o  d e  fu n cio n a m ien to  al m en os un  20%  
d e su activo esté  in vertido  en  acciones d e  socie
d ad es an ón im as abiertas; esta cifra n o p u ed e ser 
in fer io r  a 60%  d esp u és d el tercer año. A dem ás,

a lo m en os 20% d el activo total d el fo n d o  d eb e  
estar com p u esto  p or in stru m en tos fin an cieros d e  
largo p lazo lu eg o  d el tercer añ o  d e  fu n c io n a 
m ien to .

D esd e un p u n to  d e  vista tributario , la tasa  
d e im p u esto  q u e grava la repatriación  d e  u tili
dades d e  los fo n d o s es d e  10%, y n o  ex iste  n in 
gu n a  restricción para su rem esa  al ex terior . C abe  
señalar q u e éste es un  tratam ien to  tributario d e  
carácter p referen cia l si se le com p ara co n  el q u e  
se aplica a las transacciones econ óm icas realiza
das p or extranjeros n o  resid en tes en  C h ile , cuyas  
u tilidades están afectas a u na tasa d e  tributación  
neta d e  32%. Este tratam ien to  especia l exp lica

Cuadro 5
FONDOS DE INVERSION EXTRANJERA EN CHILE“

{Millones de dólares)

Nombre del fondo
Mercado donde 
se cotiza

Fecha de 
autorización

Capital 
máximo a

Capital ingresado en

ingresar 1989 1990 1991* *’ Total

C;hile Fund Inc. Nueva York 8/89 200 44 23 67

Equity Fund of Latin America Fondo privado 8/89 100 20 3 17 40

Genesis Ĉ hile Fund Ltd. Londres 10/89 200 22 38 — 60

Emerging Markets Ĉ hile Fund Fondo privado 12/89 75 — 15 1 16

(;T (;hile (irowth Fund Ltd. Londres 12/89 L50 — 90 — 90

Five Arrows Chile Fund Ltd. Londres 1/90 150 — 65 65

New Frontiers Development 
Trust PLC F.LC.E.‘ Fondo privado 1/90 5 — 5 — 5

Latin America Investment 
Fund, Inc. Nueva York 7/90 100 — 11 11

Latin America Investment 
Trust PLC; Londres 8/90 50 — 2 3 5

Baring Puma Fund Limited Londres 12/90 75 - — — --

Total fondos 1 105 86 252 21 359

Fuente: Superituendencia de Valores y Seguros de Chile.

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

* Inicialmente llamado CDFC Trust PLC F.I.C.E.
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p or q u é  estos fo n d o s se h an  con vertid o  en  el 
p rincipal m ecan ism o para canalizar ahorro e x 
tern o  al m ercad o  d e  valores d el país.

E n 1989  y 1990  d iez fo n d o s fu eron  au tori
zad os para op erar en  el país, los que planean  
in vertir  e n  el m ercad o  local un  capital m áxim o  
d e 1 105 m illon es d e  d ó lares (cuadro 5). D urante
1989  in gresaron  en  total 86  m illon es d e  dólares, 
m ien tras q u e en  1990 lo h icieron  252 m illones. 
Por lo  tanto , este m ecanism o ya ha h ech o  posible  
la cap tación  d e  m on tos im portan tes d e  ahorro  
ex tern o . A  m o d o  d e  ilustración, vale la p en a se
ñalar q u e el con ju n to  d e  los fon d os realizó en
1990  casi 43%  d el total d e  la in versión  extranjera  
m aterializada en  el país, ex c lu y en d o  d e  esta ú l
tim a aq uélla  co rresp o n d ien te  a la reconversión  
d e la d eu d a  externa.^®

A  fin es d e  1990, la cartera d e  los fon d os es
taba com p u esta  en  79% p or acciones; en  19% 
p or títu los d e  d eu d a , es d ecir, d ep ósitos a plazo, 
b on os d e  em p resas, letras h ipotecarias, y bonos  
y p agarés d el E stado y d el B an co C entral, y en  
2% p or o tro  tip o  d e  in version es y activos. Sin 
em b argo , hasta ahora só lo  una parte m arginal 
d e  las in version es d e  los fo n d o s se ha d ed icad o  
a em ision es prim arias, p or lo cual n o  han con 
trib u ido  d irectam en te a la creación  d e  activos 
fijos n u evos. Esto podría  con sid erarse com o un  
in co n v en ien te , ya q u e d esp u és d el in greso inicial 
d e  divisas al país, se p rod u ce una salida al ex tran 
je r o  d u ra n te  u n  p er ío d o  p ro lon gad o  en  la form a  
d e  rem esas d e  d iv id en d o s y, posib lem en te, repa
triacion es d e  capital, sin  que com o contrapartida  
se estab lezcan  n u evas fu en tes  d e  gen eración  d e  
in gresos ex tern o s. N o  obstante, aun cu an d o  las 
co locacion es d e  los fo n d o s no estén  dirigidas a 
em isio n es prim arias, d e  todas m aneras d inam i- 
zan la d em a n d a  d e  valores d e  o ferta  pública y 
crean  m ás liq u idez en  el m ercado. En esta form a, 
a u m en tan  en  térm in os in d irectos las posibilida
d es d e  las em p resas q u e se cotizan en  e l m ercado  
d e captar recursos ad icionales para financiar  
n u eva  in versión  fija, y tai vez nuevas fu en tes d e  
g en era ció n  y ah orro  d e  divisas.

Para los inversionistas extranjeros, este  m e
can ism o de in versión  tien e la ventaja d e  q u e les 
perm ite p oseer una cartera d iversificad a en  el 
país sin  ten er u n  con ocim ien to  d eta llad o  d el m er
cad o in tern o  d e  valores. N o  ob stan te , lo an terior  
se traduce en  u n  costo  para ellos, d a d o  q u e d eb en  
pagar com isiones a los ad m in istrad ores in tern os  
y extern os d e  los fon d os. Por tal m otivo , los fo n 
d os d e  co locación  pública n o  son  u n  m ecan ism o  
particu larm ente atractivo para gran d es in versio 
nistas institucionales q u e p o seen  cap acidad  p ro 
pia d e  análisis d e  los m ercad os em erg en tes. Estos 
inversionistas su elen  op erar d irectam en te en  b o l
sas extranjeras, p ero  en  el caso ch ile n o  ex iste  un  
fu erte  d esin cen tivo  tributario en  este  sen tid o , c o 
m o se señaló  an teriorm ente.

Por ú ltim o, cabe m en cion ar q u e , a fin es d e  
1990, el valor d e  m ercad o d e  las accion es q u e  
p oseían  los fo n d o s d e  in versión  extranjera  (359  
m illones d e  dólares) rep resen tó  ap en as u n  2.6%  
d el valor accionario total d e  la B olsa  d e  V alores  
d e S antiago (13 6 3 6  m illon es d e  dólares). L o an 
terior p on e d e  relieve q u e las p osib ilid ad es d e  
crecim ien to  d e  las co locaciones d e  los fo n d o s  en  
Chile son  todavía con sid erab les, au n  d esp u é s  
d e la notable exp an sión  ex p er im en ta d a  en  
1990.21

3. Com pras directas de acciones en  los m ercados 
internos de valores

M éxico es el país q u e en  los ú ltim os tiem p os ha  
logrado atraer m ayores recursos ex te rn o s  m e 
d iante la com p ra d irecta  p or in version istas  
extranjeros d e  acciones cotizadas en  bolsa. U n  
acon tecim ien to  im portan te q u e ha fo m e n ta d o  la 
entrada d e  capital forán eo  en  ese  país fu e  la p ro 
m ulgación , en  m ayo d e  1989 , d e  n u evas d isp o 
siciones legales d iseñ adas para d ism in u ir  los c o n 
troles a los cuales está som etid a  la in versión  
extranjera. El n u evo  reg lam en to  am plía  la gam a  
d e sectores en  q u e se p erm ite la in versión  ex tra n 
jera  a cerca d e  5 5 0  d e  las 754  activ idad es e c o n ó 
m icas ex istentes, ad m itién d ose  la participación

2*’ Según cifras preliminares del Banco (Central de Chile, 
en 1990 la inversión extranjera neta, excluyendo las capita
lizaciones en virtud del Decreto Ley N" 000 y las conversiones 
a través del Capitulo xixdel (Compendio de Normas de (Cam
bios Internacionales, alcanzó la suma de .594 millones de 
dólares.

Las regulaciones vigentes no son una restricción sig
nificativa en este sentido. Habida cuenta de que la legislación 
permite a los fondos en su conjunto poseer hasta un 25% de 
las acciones emitidas por una misma sociedad anónima, la 
inversión total de los fondos podría haber alcanzado la suma 
de 3 409 millones de dólares a fines de 1990.
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m ayoritaria en  m uchas d e  e l l a s . E n  este con 
tex to , m ás d e  la m itad  d e  las principales em presas  
cotizadas en  la B olsa  M exicana d e  V alores ad m i
ten  la participación  d e  la in versión  extranjera  
{El M ercado  de Valores, 1990a).

Por otra parte, la nueva legislación  tam bién  
crea el esq u em a d e  F on d o  N eu tro  para facilitar 
el in greso  d e  capitales ex tern os a la bolsa d e  va
lores d el país. En este esq u em a se con tem pla  la 
au torización  d e  fideicom isos en  virtud d e  los cua
les in version istas extranjeros p u ed en  adquirir ac
cion es exclusivas para m exican os (de las d en o 
m inadas series “A ”), represen tad as por C ertifi
cad os d e  Participación O rdinaria. D ichos certifi
cad os sólo  in corporan  los d erech os pecuniarios  
d erivad os d e  las acciones q u e form an el patrim o
n io  fid u ciario , y p or tanto  no dan  d erech o  a voto. 
Las accion es fid e icom etid as in tegran  series “N ” 
o n eutras y n o  se com p u tan  para d eterm in ar el 
m o n to  y p rop orción  d e  la participación  de la in 
versión  extranjera  en  el capital social d e  las so 
cied ad es em isoras. En con cordan cia  con  esta d is
p osic ión , en  octu bre d e  1989 se aprobó la con s
titu ción  d e  u n  fid e icom iso  en  N acional F inancie
ra S .N .C . (nafin), el b anco estatal de desarrollo , 
co n  el ob jeto  d e  p erm itir a los inversionistas  
extranjeros adquirir acciones d e  socied ades m e
xicanas cotizadas en  e l m ercado accionario  bur
sátil d el país {E l M ercado  de Valores, 1989). Al 
finalizar el añ o  1990, el fo n d o  n eu tro  de nafin 
acu m u ló  un  activo total d e  68 6  m illon es d e  d ó 
lares, h ab ien d o  cerrado el año an terior con  36  
m illon es.

A d em ás d e  las in version es efectuad as a tra
vés d el fo n d o  n eu tro  d e  nafin, se estim a que las 
ten en cias d e  accion es d e  Ubre suscripción  (serie 
“B ”) p or parte d e  inversion istas extranjeros son  
d e a lred ed o r  d e  2 a 3 m il m illon es d e  d ólares, lo 
q u e rep resen ta  en tre  u n  5% y u n  8% d e la capi
ta lización  total d el m ercad o (H eym an, 1990). Es 
ev id en te , p or lo tanto, q u e en  M éxico la inversión  
extranjera  d e  cartera se ha con stitu id o  en  un  
m ecan ism o im portan te n o  só lo  para captar ah o
rro ex tern o , sin o  tam bién  para satisfacer las n e
cesid ad es d e  fin an ciam ien to  d e  em presas gran 
d es cotizadas en  la bolsa.

^^Las actividades que siguen reservadas al Estado in
cluyen; extracción de petróleo y gas natural; refinación del 
petróleo; petroquímica básica; generación, transmisión y su
ministro de electricidad, y transporte ferroviario.

4. E m isiones de acciones en  m ercados bursátiles en  
el exterior

C hile se ha valido d e  la tercera m od alid ad  d e  
inversión  extranjera d e  cartera señalad a a n te 
riorm en te, es decir, la em isión  d e  accion es en  un  
m ercado bursátil en  el exterior . En ju lio  d e  1990  
la em p resa  d e  te lecom u n icacion es C om p añ ía  d e  
T e lé fo n o s  d e  C hile (cTc), llevó  a cabo u na o p e 
ración d e  esta ín d o le  a través d e  los certificados  
de d ep ósitos d en om in ad os A m erican  depositary re~ 
ceipts (adr).

Los ADRson certificados n egociab les em itid os  
por bancos estad ou n id en ses (llam ados “bancos  
d ep ositarios”) q u e rep resen tan  a acc ion es d e  una  
em p resa  n o estad ou n id en se . Facilitan el acceso  
d e en tidad es em isoras extranjeras al m ercad o  d e  
valores d e  los Estados U n id os, ya q u e se  transan  
lib rem en te en  aquel país, se cotizan  en  d ó lares y 
sus d iv id en d os se rep arten  en  la m ism a m on ed a . 
Para efectu ar una em isión  d e  adr se req u iere la 
aprobación  tanto d e  la C om isión  d e  V alores y 
C am bios {Securities a n d E x c h a n g e  C om m ission), e n 
tidad q u e reg lam en ta  e l m ercad o  d e  va lores en  
los Estados U n id os, co m o  d e  la bolsa esp ecífica  
d o n d e  se p reten d e transar los certificados.

La co locación  hecha p or la ctc, cu yo  p rin ci
pal accionista es la em p resa  esp añ ola  T e le fó n ica  
d e España, se realizó en  la B olsa  d e  V alores d e  
N u eva  York y con stituyó  la p rim era op erac ión  
d e este tipo efectu ad a  p or una em p resa  la tin oa
m ericana d esd e  el año 1963 iyV all S treet J o u r n a l,
1990) . Se ven d ieron  6 .5  m illon es d e  adr am p a
rados por 110.5 m illon es d e  accion es d e  prim era  
em isión  d e  la em p resa , p or u n  valor total d e  98 .3  
m illones d e  dólares. D esp u és d e  d escon tar la c o 
m isión  por con cep to  d e  garantía d e  la em isión  
pagada al con sorcio  co rresp o n d ien te  d e  en tid a 
d es financieras extranjeras, la cual a lcanzó a casi 
6% del valor total d e  la co locación , la em p resa  
recibió a lred ed or d e  9 2 .5  m illon es d e  dólares. 
Esta sum a, q ue rep resen tó  a p rox im ad am en te  
13.5% d el capital accionario  d e  la ctc e n  aquel 
m om en to , contribuirá al fin an ciam ien to  d el plan  
d e inversiones d e  la firm a, q u e se calcu la  en  1.7 
mil m illones d e  d ólares para el p er ío d o  d e  1990  
a 1996.23

Ventas posteriores de certificados adr de la empresa 
resultaron en un ingreso adicional de divisas de 14.3 millones 
de dólares entre julio de 1990 y enero de 1991 {ElMercurio,
1991) .
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Para p erm itir  co locacion es d e  estos certifica
d o s, co m o  las llevadas a cabo por la c:tc, las au 
torid ad es d el país in trod u jeron  con  anterioridad  
reg la m en to s esp ecia les al resp ecto . Las nuevas  
regu lac ion es se pub licaron  bajo el rubro del Ca
p ítu lo  XXVI d el C o m p en d io  d e  N orm as d e  C am 
bios In tern acion a les. E ntre los requisitos estip u 
lados en  d ich a  norm ativa se en cu en tran  los 
sigu ien tes: q u e  el b anco d ep ositario  estad ou n i
d e n se  p osea  u n  p atr im on io  n o  in ferior  a m il m i
llon es d e  dólares; q u e los adr rep resen ten  accio
n es con stitu tivas d e  u n  au m en to  d e  capital de la 
em p resa  ch ilena; q u e los cap itales ex tern os ap or
tad os n o  sean  m en ores d e  50  m illones; y que el 
valor d e  m ercad o  d e  las acciones d e  la sociedad  
ch ilen a  em isora , previo  al au m en to  d e  capital, 
n o  sea in fer ior  a 100 m illon es d e  dólares,

A l m argen  d e  las d isp osicion es específicas  
q u e ex isten  e n  C hile , es ev id en te  q u e sólo  un  
n ú m er o  relativam en te red u cid o  d e  em p resas la
tinoam erican as p u ed e  aspirar a captar recursos 
en  el m ercad o  bursátil d e  los Estados U n id os  
m ed ian te  la co locación  d e  certificados adr. Ello  
se d eb e  e n  parte a las ex igen cias estrictas d e  ap ro
bación  y reg istro  im pu estas p or los organ ism os  
co m p eten te s  en  los Estados U n id os (la C om isión  
d e V alores y C am bios y la bolsa d e  valores p er
tin en te). La em p resa  q u e b usque este tipo d e  
fin a n cia m ien to  d eb erá  ten er com o m ín im o un  
tam añ o  re la tivam en te gran d e y una situación  f i
n anciera  sólida. A d em ás, para atraer una canti
dad  su fic ien te  d e  inversion istas extranjeros, es 
im p resc in d ib le  q u e la p osición  m acroecon óm ica  
d e l país d o n d e  está ubicada d icha em p resa  sea  
razon ab lem en te  fu erte. A  pesar d e  estas lim ita
c io n es, ex iste  sin  d u d a  la posibilidad  d e  q ue en  
A m érica  Latina se am plíe con sid erab lem en te el 
u so d e  esta  o p c ió n  en  el fu turo. En efecto , adem ás  
d e  otras em p resas ch ilenas, varias firm as m ex i
canas y ven ezo lan as a p aren tem en te están  eva
lu a n d o  este m ecanism o. Por otra parte, se prevé  
q u e la privatización  d e  las em p resas d e  te leco 
m u n icac ion es d e  M éxico y V en ezu e la  involucrará  
ofertas im p ortan tes d e  acciones en  los m ercados  
b ursátiles in tern acion ales.

F in a lm en te , cabe señalar q u e au nq ue varias 
em p resas m exicanas h ic ieron  u so en  1990 d e  cer
tificad os ADR, esas op eracion es, a d iferencia  del 
caso d e  la ctc, n o corresp on d ieron  a em isiones  
prim arias. Ellas n o  sign ifican  la captación  d e  n u e
vo capital para las em p resas em isoras, y só lo  p er

m iten  la transacción  d e  accion es ex isten tes  en  el 
m ercado d e  valores d e  los E stados U n id os.

b. E l  po tencia l de la inversión  ex tran jera  de cartera

Los an teced en tes o frec id os en  esta sección  in d i
can que la in versión  extranjera d e  cartera e n  sus 
diversas form as p u ed e  con vertirse e n  u n a  fu e n te  
im portan te d e  recursos ex tern o s para m u ch os  
países d e la reg ión  en  los añ os n oven ta . U n a  o b 
jec ió n  q u e se podría hacer a esta form a d e  f in a n 
ciam ien to ex tern o  es q u e resu lta m uy caro para  
los países h u ésp ed es, ya q u e es su alta rentab ili
dad lo  q u e con stituye su p rincipal atractivo para  
los inversionistas extranjeros. D esp u és d e  la e n 
trada inicial d e  cap itales ex térn o s, p u e d e  p resen 
tar el in con ven ien te  d e  rem esas fu ertes d e  recu r
sos al ex terior en  años futuros.

En este sentid o , vale la p en a  d istin gu ir  en tre  
los retiros d e  capital por u n  lad o  y las rem esas  
d e d iv id en d os p or el otro . En cu an to  a los pri
m eros, se ha argu m en tad o  q u e e l h ech o  d e  q u e  
una parte im p ortan te d e  la rentab ilid ad  d e  las 
in version es en  la bolsa corresp on d a  a ganancias  
d e capital, p rob ab lem en te sign ifiq u e q u e n o  se 
p roducirán  p resion es in m ediatas sob re el m er
cad o d e  divisas. Si los in version istas in tentaran  
retirar sus fo n d o s en  gran  escala, los p recios d e  
las acciones caerían  y u na parte sign ificativa d e  
las ganancias desap arecería  (Lessard y W iUiam- 
son , 1985, pp. 59-60). N o  ob stan te , este  argu 
m en to  n o  desvirtúa la p osib ilidad  d e  retiros im 
portantes d e  fo n d o s por parte d e  in version istas  
extranjeros, au n q u e esto  p u ed a  sign ificarles p ér
d idas d e  capital, cu an d o  la econ om ía  d el país 
h u ésp ed  atraviesa por m o m en to s d ifíciles. Esto, 
con stituye sin d u d a , un riesgo  re lac ion ad o  con  
la in versión  extranjera d e  cartera.

En cu an to  a los seg u n d o s, p u esto  q u e la tasa  
d e rentabilidad d e  las em p resas t ien d e a ser pro- 
cíclica, es posible q u e las rem esas d e  d iv id en d o s  
a accionistas extranjeros se redu zcan  en  p er ío d o s  
d e d ificu ltad es m acroecon óm icas y d e  restriccio
nes d e  la d ispon ib ilidad  d e  divisas. Se su ele  a fir
m ar q ue ésta es una d e  las ventajas prin cip ales  
d e la inversión  extranjera co m o  m ecan ism o d e  
finan ciam iento  ex tern o  fren te  al e n d e u d a m ie n 
to, sea a través d e  préstam os bancarios o  d e  em i
sión d e  títulos. N o  ob stan te , hace falta u na in ves
tigación  em p írica  m ás a fo n d o  para d eterm in ar  
con  p recisión  el com p ortam ien to , d u ra n te  d ife 
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rentes fases d el ciclo econ óm ico , de las rem esas  
tanto  d e  d iv id en d o s com o d e  capital relacionadas  
con  la in versión  extranjera d e  cartera.

E n u n a  evaluación  com p leta  d e  las ventajas 
y desventajas d e  esta  m odalidad  d e  fm anciam ien-  
to ex te rn o , tam b ién  habría q ue con sid erar el 
efe c to  q u e ten dría  una participación  cada vez 
m ayor d e  in version istas extranjeros sobre las 
flu ctu acion es d e  los p recios d e  las acciones en  los

m ercados bursátiles latin oam ericanos. A u n q u e  la 
m ayor liqu idez ocasionada p or la en trad a d e  ca
pitales ex tern os d ebería  ser un  factor estab iliza
dor d e  los precios, tam bién  ex iste  e l r iesgo  d e  
que la m ayor p resen cia  d e  in version istas ex tran 
jero s d é  lugar a una transm isión  m ás rápida y 
acentuada a los m ercad os n acion ales d e  los tras
torn os que se orig in an  en  las gran d es bolsas m u n 
diales.

V
Financiamiento proveniente de la banca comercial

internacional

A u n q u e  este  trabajo n o  p reten d e exam in ar la 
ev o lu c ió n  recien te d e  las corrien tes financieras  
en tre  A m érica  Latina y la banca com ercial in ter
n acion al, q u e se ha analizado en  form a ex h a u s
tiva en  o tros d o cu m en to s (cei>ai., 1988 y CF.rAL, 
1990c), caben  algu nas ob servaciones breves acer
ca d e  las p erspectivas futuras del finan ciam iento  
q u e p ro v ien e  d e  esa fu en te . En prim er lugar, 
co m o  §e señala  en  la parte in trodu ctoria  d e este  
trabajo, es efectiv a m en te  nula la posibilidad  d e  
q u e A m érica  Latina y otras reg ion es en  d esarro
llo vean  la p ron ta  reanu d ación  d e  los grandes  
p réstam os sin d icad os d estin ad os al financiam ien-  
to global d e  la balanza d e  pagos q ue p red om in a
ron  en  los años setenta . Esta situación , con firm a
d a en  m uchas ocasion es por voceros de la m ism a  
banca internacional,^^ se d eb e  en  parte a las p ér
d id as su frid as p or los bancos en  el d ecen io  d e  
1980 en  sus carteras latinoam ericanas, a raíz d e  
la excesiva  ex p a n sió n  d e  sus préstam os en  el p e
r íod o  an terior . Por otra parte, e l so b reen d eu d a 
m ien to  co n  la banca q u e persiste en  m uchos paí-

Por ejemplo, en un doaimento 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 tendrían 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 d e  la reg ión  (y q u e se refleja en  los g ran d es  
d escu en tos sobre los títu los d e  su d eu d a  bancaria  
que se observan en  los m ercad os secu nd arios)  
constituye un  d esin cen tivo  ad icional para el o to r 
gam ien to  de n u evos p réstam os. F in a lm en te , aun  
los p ocos países q u e han lograd o  reso lver el p ro 
blem a d e  en d eu d a m ien to  excesivo  p rob ab lem en 
te se vean en fren ta d o s a la ren u en cia  d e  los ban- 
ct)s a ex ten d er  p réstam os para fin es gen era les. 
Este fen ó m e n o  p u ed e  d eb erse  a cierta  in efic ien -  
cia del m ercado d e  capitales, q u e se trad uce en  
que los bancos acreed ores n o  d istin g u en  en tre  
los d iferen tes  países d e la reg ión  en  fu n c ió n  d e  
su capacidad d e  p ago  (D evlin  y G u ergu il, 1991).

Sin em b argo, el h ech o  d e  q ue el m ercad o  d e  
préstam os a gob iern os para finan ciar la balanza  
d e pagos se en cu en tra  en  gen era l cerrad o , n o  
q uiere decir q ue n o  haya p osib ilidad  a lgu n a  d e  
captar recursos ex tern os p or esa vía. A lg u n o s  
bancos, particu larm ente aq uellos q u e n o es tu v ie 
ron in volu crad os en  e l p roceso  d e  so b reex p a n 
sión crediticia hacia la reg ión  en  los añ os seten ta , 
p u ed en  estar in teresad os en  otorgar p réstam os  
d e este tipo, p rob ablem ente en  m on tos relativa
m en te p eq u eñ os, a países q u e han d a d o  pasos  
firm es hacia el restab lecim iento  d e  su  so lvencia  
crediticia en  el m ercad o in tern acional. A sí lo d e 
m uestra el préstam o p or 20  m illon es d e  dólares, 
con  8 años d e  plazo y u n a  tasa d e  in terés an ual 
d e Libor m ás un  p u n to  p orcen tu a l, q u e fu e  o to r
gad o hacia fines d e  1990 a la R ep úb lica  d e  C hile  
por el banco h o lan d és nmb Postbank. E ste em -
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prèstito  fu e  ei p rim er créd ito  n o garantizado co n 
ce d id o  en  form a voluntaria (es decir, sin v incu
lación  a u n  acu erd o  d e  reestructuración  o refi- 
n an ciam ien to  d e  ob ligaciones ex istentes) a un  
gob iern o  la tin oam ericano d esd e  el esta llido de  
la crisis d e  la d eu d a  extern a  en  el añ o  1982. V ale  
la p en a  subrayar q ue, antes d e  realizarse esta 
o p eración , el nmb Postbank n o  había o torgad o  
créd itos a C hile. A u n q u e podría haber otras o p e 
raciones d e  esta ín d o le  en  el fu tu ro , p rob able
m en te  serían  com p arativam en te aisladas y por  
m on tos lim itados. Por lo tanto, es d u d o so  que en  
con ju n to  se con viertan  en  una fu en te  sign ifi
cativa d e  fin an ciam ien to  ex tern o  para la región .

En térm in os gen era les, es d e  esperar q ue la 
con trib u ción  d e  la banca com ercial en  form a d e  
créd itos n u evos n o  atados a la reestructuración  
d e la d eu d a  h istórica se restrinja a la financiación  
d e corto  p lazo d el com ercio  ex terior y, en  lo  que  
se re fiere  a préstam os d e  m ed ian o  y largo plazo, 
al fin an ciam ien to  d e  proyectos d e  inversión.'^-’ 
Los créd itos para respaldar op eracion es d e  co 
m ercio  ex terior  son  rotatorios y se con sid era  q ue  
sign ifican  relativam en te poco  riesgo  para los 
acreed ores. Por tal m otivo siem p re han estado  
d isp on ib les para financiar las im portacion es la
tinoam ericanas, ex cep to  en  circunstancias ex tre
m as d e  in cu m p lim ien to  d e  pagos. Bajo con d icio 
nes n orm ales tien d en  a crecer au tom áticam en te  
con  la ex p a n sió n  d e  las im portacion es. N o  ob s
tante, d eb ería  buscarse la m anera d e  m ejorar las 
co n d ic io n es en  las cuales se o torgan  créd itos para 
financiar las im portacion es d e  la reg ión  y, sobre  
tod o , la form a d e  estab lecer m ecanism os m ás ág i
les y e fic ien tes  para la financiación  de las e x p o r 
tacion es reg ion ales.

En cu an to  a los préstam os d estin ados a fi
nanciar p royectos d e  in versión , cabe destacar que  
los créd itos bancarios para este p rop ósito  su elen  
ten er  una garantía extern a , ya sea d e  un  orga 
n ism o  cred iticio  oficia l d e  a lgú n  país in dustria li
zado, d e  accionistas extranjeros q ue están parti
c ip a n d o  en  el p royecto , o  d e  divisas gen eradas

por el proyecto  cu an d o  éste  está or ien ta d o  al 
m ercado exterior . En tales circunstancias, e l r ies
go  asociado al créd ito  n o  está en fre n ta d o  p or el 
banco sino p or la en tid ad  q u e o torga  la garantía. 
N o obstante, las garantías n o rm a lm en te  n o  son  
com pletas, y p or tal m otivo ex iste  u n  e lem en to  
residual d e  riesgo  bancario.^® Por otra parte, a 
veces hay un  co m p o n en te  d e  créd ito  b ancario  sin  
garantías form ales en  los p aq u etes fin an cieros  
para gran d es proyectos d e  in versión . En este  se n 
tido, la CFi — filial del B an co  M undial q u e apoya  
al sector privado en  los países en  desarrollo— , 
está d esem p eñ a n d o  u n  p ap el d e  crec ien te  im 
portancia en  la con form ación  d e  con sorcios d e  
bancos para contribuir al fin an ciam ien to  d e  sus  
proyectos. Si b ien estos préstam os sin d icad os n o  
tien en  garantías extern as, n o  rep resen tan  el res
tablecim iento d e  los créd itos bancarios vo lu n ta 
rios, ya que la con d ición  especia l d e  la c u  ha  
asegurado que n in gú n  préstam o d e  esta  n atu ra
leza se incluya en  a lgu na reestructu ración  d e  la 
d eu d a  extern a d e  u n  país prestatario. N o  ob s
tante, son  prom isorias las p erspectivas d e  q ue  
esta form a d e  fin an ciam ien to  siga au m en ta n d o  
en  el futuro.

Por ú ltim o, cabe subrayar la im portan cia  d e  
la in versión  extranjera d irecta  co m o  factor cata
lítico en  la m ovilización  d e  recu rsos ex tern o s  d e  
diversas fu en tes, inclu ida la banca com ercia l. En  
efecto , la con trib ución  d e  p royectos d e  in versión  
extranjera al fin an ciam ien to  d e  la balanza d e  p a
gos su ele superar con  creces la parte co rresp o n 
d ien te  al aporte accionario  d irecto . Por ejem p lo , 
en  C hile, en  el q u in q u en io  d e  1986 a 1990, los 
créd itos asociados a la in versión  extranjera  to ta 
lizaron 1.8 mil m illon es d e  d ólares en  térm in os  
n etos, al tiem p o q u e la in versión  d irecta  d e l e x 
terior (exclu idos los fon d os d e  in versión , los cer
tificados ADR, y la cap italización  d e  créd itos d e  
las in version es con  pagarés d e  la d eu d a  ex tern a  
a través d el C apítu lo  x ix) alcanzó a 7 0 0  m illon es  
d e dólares, seg ú n  d atos d el B an co  C entral d e  
C hile.

Un documento de la propia banca comercial interna
cional afirma que, en el futuro, los créditos bancarios se 
desplazarán progresivamente de la financiación de la balanza 
de pagos y volverán al financiamiento de transacciones co
merciales y de inversiones, y el financiamiento de índole 
general tendrá que ser suministrado cada vez más por acree
dores oficiales (Institute of International Finance, 1989, 
p. 17).

Por ejemplo, los organismos de crédito a la exporta
ción de los países industrializados sólo otorgan garantías por
un máximo de un del valor total de un préstamo.

27 *En el año fiscal 1990, los préstamos sindicados para
países en desarrollo organizados en concordancia con la CKi 
sumaron 622 millones de dólares (Corporación Financiera 
Internacional, 1990).
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VI
Conclusiones

Ei mensaje principal que surge del análisis efec
tuado a lo largo de las páginas anteriores es que, 
si bien el acceso a nuevo capital externo sigue 
siendo difícil para la región latinoamericana, hay 
algunas formas y oportunidades interesantes pa
ra que ésta atraiga recursos desde el mercado 
internacional 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 inversión extranjera de 
cartera. También existe un potencial importante 
en lo que se refiere a la financiación de proyectos, 
particularm ente los que involucran inversión 
extranjera directa.

La experiencia reciente de algunos países de 
la región —sobre todo México, Chile y Venezue
la—, confirma que es factible llevar a cabo estos 
tipos de operaciones, y demuestra que es signi
ficativo el volumen de financiamiento externo 
que^e puede alcanzar a través de e l l o s . T a m 
bién sugiere que existen varias condiciones mí
nimas para obtener este tipo de financiamiento, 
entre ellas la solución de alguna manera u otra 
del problema de la deuda externa histórica, la 
existencia de un entorno macroeconómico esta
ble y, en lo que se refiere a los prestatarios, una 
situación financiera sólida. En todo caso, para 
aquellos países que todavía no han logrado cum
plir plenamente con estas condiciones, el me
canismo de los títulos respaldados por ingresos 
de exportación podría ser manera de obtener 
cierto financiamiento sin demoras excesivas, ini
ciando así un proceso de reacercamiento al mer
cado internacional de capitales.

Los instrumentos financieros examinados en

cuanto a México, no es aventurada la atirmación 
hecha hacia fines del año pasado por el Subsecretario de 
Asuntos Financieros Internacionales de la Secretaría de Ha
cienda y tjrédilo Público de dicho país, “el regreso de México 
a ios mercados de capital es ya una realidad y ha llegado 
mucho antes de lo que se esperaba” ( José Angel (iurría, 
“México: una nueva era en el financiamiento externo”, po
nencia expuesta durante el simposio Investvient in México, 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 común con el 
tipo de financiamiento externo que obtuvieron 
los países de América Latina antes de la explosión 
crediticia de los años setenta, centrada predom i
nantemente en la banca comercial. No obstante, 
hay una diferencia fundam ental en el contexto 
internacional, que hace que los mecanismos aquí 
descritos tengan un potencial de desarrollo ma
yor que en épocas precedentes. Esa diferencia 
reside en la profunda transformación que ha 
experimentado el mercado financiero interna
cional, caracterizado hoy por un mayor grado de 
integración y sofisticación. Hay actualmente un 
volumen cada vez mayor de recursos que, bajo 
circunstancias apropiadas, los inversionistas ins
titucionales e individuales de los países industria
lizados estarían 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 específicas de prestatarios determ i
nados.

Finalmente, cabe advertir que la integración 
a la dinámica propia de los movimientos inter
nacionales de capital privado podría tener con
secuencias no enteram ente positivas para países 
en desarrollo como los de la región. En particu
lar, el carácter inestable y la naturaleza procíclica 
de tales movimientos hacen que una estrategia 
de financiamiento externo centrada en ellos pue
da plantear problemas serios en lo que respecta 
al manejo macroeconómico. Cuando las condi
ciones externas son adversas, la renuencia del 
mercado internacional de capitales a m antener 
el suministro de recursos financieros podría 
agravar posibles situaciones de déficit de balanza 
de pagos. Por el contrario, en condiciones de 
auge económico y de relativa abundancia de di
visas, posiblemente habría 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 
integración al mercado financiero internacional
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expone más 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 
últimos años (unctad , 1990, pp. 122-130). Estos 
constituyen costos potenciaimente importantes 
de las modalidades de financiamiento analizadas 
en este artículo. Parece necesario, por lo tanto, 
evaluar sistemáticamente el uso de esos instru
mentos financieros, comparándolos con el de 
otras posibles fuentes de financiación externa,

como los créditos bilaterales y multilaterales y la 
inversión extranjera directa. Más aún, habría que 
vigilar —y de ser necesario regular— la entrada 
de capitales privados para evitar una repetición 
de los excesos de los años setenta, cuando una 
apertura irrestricta al financiamiento externo 
privado (en esa ocasión proveniente de la banca 
comercial) condujo a una situación de sobreen
deudamiento, que desembocó en el doloroso pro
ceso de ajuste y recesión que tuvo lugar en los 
años ochenta.
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Conversión de la 
deuda externa en 
capital

Michael Mortimore*

El propósito de este artículo es ofrecer ciertas normas 
de orientación y mostrar experiencias en un campo 
que se ha caracterizado por una gran dosis de com
plejidad y confusión. Numerosas publicaciones econó
micas han esgrimido argumentos en favor de los pro
gramas de conversión de la deuda en capital, o 
capitalización de la deuda, generalmente desde una 
perspectiva macroeconómica 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 
inversión (y por lo tanto el crecimiento futuro) en los 
países en desarrollo que encaran el problema de la 
deuda. En este sentido, se sostiene a menudo que los 
programas de capitalización de la deuda prometen 
matar dos pájaros de un Uro. En este artículo se acepta 
que vale la pena luchar por estos dos posibles benefi
cios, pero se usa una perspectiva más amplia para 
intentar determinar a qué costo y en qué circunstancias 
puede obtener esos beneficios el país que pone en 
práctica este mecanismo. Un análisis de la experiencia 
de los principales países deudores que han llevado a 
cabo programas de conversión de la deuda en capital, 
haciendo hincapié en los aspectos centrales de cada 
programa más bien que en el sinnúmero de variados 
detalles, permite extraer algunas conclusiones impor
tantes.

* Funcionario de la Unidad Conjuntacepauce  tsobre Em
presas Transnacionalcs.

I
El ámbito de la conversión 

de la deuda en capital

La conversión de la deuda en capital no ocurre 
en un vado y no se la debe analizar en un vacío; 
más bien, debe examinarse en el ámbito de la 
crisis internacional de endeudam iento y, particu
larmente, del comportamiento de los bancos 
transnacionales (Mortimore, 1989 y cet, 1991). 
La conversión de la deuda en capital representa 
un mecanismo que es parte de un conjunto de 
alternativas para la conversión de la deuda (Bu
siness International Corporation, 1987 y 1988, y 
The E conom ist, 1987). Hasta la fecha, ha sido el 
mecanismo más importante desde el punto de 
vista del volumen de la deuda convertida, y ha 
cobrado especial vigor durante el período 1987- 
1990,

La conversión de la deuda se tornó 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 producía 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 categorías y nacionalidades 
de bancos transnacionales. En este ámbito cabe 
señalar que la iniciativa Brady legitimó la reduc
ción de la deuda como una nueva postura para 
la solución de la crisis internacional de endeuda
miento a comienzos de 1989.

La iniciativa Brady, al centrarse en la reduc
ción de la deuda, no hizo sino reconocer la rea
lidad que “el mercado” había impuesto a la crisis. 
Como se muestra en los cuadros 1 y 2, los bancos 
transnacionales comenzaron a reducir su grado 
de exposición crediticia en los países fuertem ente 
endeudados a partir de 1987, una vez que los 
descuentos en el mercado secundario sobre la 
deuda de esos países con los bancos transnacio- 
naies iniciaron un alza vertiginosa. Debe señalar
se de paso que los principales deudores que pos
teriormente pusieron en práctica los programas 
de mayor envergadura de conversión de la deuda



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

{Miles de millones de dólares)

Diciembre de 1982 Diciembre de 1986 Diciembre de 1989
Con sede en EE.UU Con sede en EE. U U. Con sede en EE.UU.

Todos Con Los 9 Todos Con Los 9 Todos Con Los 9
los que sede Todos“" princi- los que sede Todos“ princi- los que sede Todos“ princi-

Países informan fuera pales“* informan fuera pales“* informan fuera pales'*
al bpU de EE.uu. b al BPri de EE.UL’,b al bpU de EE.uu b

México 62.9 38.6 24.3 (13.1) 71.4 47.9 23.5 (13.5) 59.7 44.5 15.2 (11.3)
Brasil 60.5 38.5 22.0 (14.2) 67.3 43.7 23.6 (16.2) 60.9 43.7 17.2 (14.0)
Venezuela 27.5 16.3 11.2 (7.6) 26.9 18.2 8.7 (6.3) 23.1 16.4 6.7 (5.5)
Argentina 25.7 17.1 8.6 (5.6) 30.7 21.7 9.0 (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 (2.3)
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)
Y ugoslavia 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)
Perú 5.4 2.9 2.5 (1.3) 4.6 3.4 1.2 (0.7) 3.1 2.9 0.2 (0.1)
Ecuador 4.5 2.4 2.1 (1-2) 5.2 3.2 . 2.0 (1-2) 4.1 3.2 0.9 (0.7)
Marruecos 3.9 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) 3.3 3.1 0.2 (0.2)
Uruguay 1.5 0.6 0.9 (0.6) 2.3 1.4 0.9 (0.7) 2.6 1.8 0.8 (0.6)
Costa Rica 1.3 0.8 0.5 (0.2) 1.4 1.0 0.4 (0.2) 1.0 0.9 0.1 (0.1)
Bolivia 0.9 0.5 0.4 (0.2) 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 0.4 0.1 (0.1)

Total 246.8 150.1 96.7 (59.8) 272.1 185.5 86.6 (57.1) 230.6 174.0 56.6 (44.4)

Fuente: Calculado por la Unidad Conjunta CEPAL/CET sobre Empresas Transnacionaies, sobre la base de: Banco de Pagos Internacionales (BPI), The 
Maturity and Sectoral Distribution of International Bank Lending, diversos números, y U.S. Federal Financial Institutions Examination Council, Statistical 
Release: Country Exposure Leading Survey, diversos números,
“ Los bancos que informan al BPI son del Grupo de los Diez, más Austria, Dinamarca, España, Finlandia, Irlanda y Luxemburgo.
 ̂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 , co n  la ex cep ció n  parcial d e  V en e
zu ela , p rec isam en te aq uellos países situados a la 
cabeza d e  la lista en  lo q ue se refiere  al grad o d e  
ex p o sic ió n  crediticia  d e  los bancos transnaciona
les en  los países fu ertem en te  en d eu d ad os.

E n el cu ad ro  1 se p resen tan  varias caracte
rísticas im p ortan tes d e  la crisis d e  la d eu d a . Esta 
tuvo  d os fases d esd e  el p u n to  d e  vista del grad o  
d e ex p o sic ió n  crediticia  global: el p eríod o  1982- 
1986, d e  m ayor grad o  d e  exp osic ión , especia l
m en te  para los bancos q u e n o  tien en  su  sed e  en  
los E stados U n id o s, y el p eríod o  1987-1989 , d e  
m en o r g rad o  d e  ex p o sic ió n , esp ecia lm en te para  
los b ancos reg ion a les y los bancos m ás p eq u eñ os  
co n  su  se d e  e n  los E stados U n id os. Es in teresante  
ob servar q u e los n u e v e  principales bancos d e  los 
E stados U n id o s, q u e d om in ab an  tota lm ente los 
com ités d e  asesoram ien to  bancario q u e im p u sie
ron  la p rim era estrategia  d e  la d eu d a  a estos  
países (M ortim ore, 1989, y cet, 1991), n o  au
m en ta ro n  su  p rop io  grad o  d e  exp osic ión  en  estos 
p aíses fu ertem en te  en d eu d a d o s. En verdad , no  
lograron  siquiera con ven cer  a otros bancos p e 
q u eñ o s d e  los Estados U n id os d e  q u e n o  se reti
raran. Los bancos n o  estad ou n id en ses p rop or
c ion aron  la m ayor parte d e  los recursos para la 
etap a d e  ajuste forzoso .

C u a n d o  resu ltó  ev id en te  q ue e l ajuste forzoso  
n o  daría lu gar a una p len a  am ortización  y que  
la fase  d e  ajuste co n  crec im ien to  n o  produciría  
crec im ien to , los n u ev e  bancos principales d e  los 
E stados U n id o s d em ostraron  ser tan exp ertos co 
m o  los b ancos p eq u eñ o s en  cu an to  a reducir su 
ex p o sic ió n  cred iticia  en  estos países. F inalm ente, 
la m ayor ex p o sic ió n  d u ran te la prim era fase se  
co n cen tró  en  aq uellos países que p osteriorm en te  
p u siero n  en  práctica los program as d e  con ver
sión  d e  la d eu d a  e n  capital, en  tanto q u e la re
d u cción  d e l grad o  d e  exp osic ión  d u ran te el p e
r ío d o  1987 -1 9 8 9  se gen era lizó  en  todos los 
ám bitos.

Q u e d ó  claro q u e los principales, d eu d ores  
q u e recib ieron  n u evos créd itos d estin ad os g en e 
ra lm en te al p ago  d e  in tereses p en d ien tes (d in ero  
n u evo) d u ra n te  la prim era fase d e  la crisis d e  
e n d e u d a m ie n to  co rresp o n d iero n  casi exacta
m en te  a los p rin cip ales d eu d o res q u e p usieron  
e n  práctica p lanes d e  con versión  de la d eu d a  en  
capital. D esd e  e l co m ien zo  los gran d es d eu d ores  
estu v ieron  su jetos a un fu erte  con d icion am ien to

y a a lgún  grad o d e  m an ip u lación  p o r  p arte d e  
los bancos transnacionales cuya se d e  está  en  los 
E stados U n id os.

En el cu ad ro  2 tam bién  ap arece in form ación  
que es fu n d am en ta l para co m p re n d er  p len a m e n 
te los aspectos d e  la crisis d e  la d eu d a  q u e  co n s
titu yeron  factores con tex tú a les im p ortan tes d e  
la iniciativa d e  con versión  d e  la d eu d a  e n  capital. 
Para los cinco d eu d o res  prin cip ales q u e llegaron  
a realizar los p rogram as m ás im p ortan tes d e  esta  
m odalidad  d e  con versión  d e  la d eu d a , el d e s 
cu en to  orig inal en  el m ercad o  secu n d ario  fu e  
in icia lm en te m uy sim ilar, en tre  26% y 40% , cu a n 
d o  em p ezaron  a fu n cion ar los p rim eros p rogra
m as. Sin em bargo, hacia fin es d e  1987, la situa
ción  cam bió rad ica lm en te (excep to  e n  el caso  d e  
C hile), al registrarse fu ertes  d escu en to s  en  el 
m ercado secu n d ario  para los valores d e  la d eu d a  
d e A rgen tin a  y d e  Brasil, y haber au m en tos c o n 
siderables d e  los d escu en to s sob re la d eu d a  d e  
M éxico y d e  Filipinas. In clu so  los ap reciad os va
lores d e  la d eu d a  ch ilena  exp er im en ta ro n  un  
m arcado d escen so  d u ran te  fin es d el p er ío d o  
1987-1989 . En otras palabras, las co n d ic io n es in i
ciales sem ejantes e n  el m ercad o  secu n d ario  para  
los d eu d o res p rincipales su fr ieron  p o ster io rm en 
te cam bios q ue d iferen c ia ro n  la situ ación  d e  esos  
d eu d ores. D ichos cam bios a fectaron  e n  form a  
im portan te el com p ortam ien to  d e  los bancos  
transnacionales y d e  los p rop ios d eu d o res  p r in 
cipales.

Es ev id en te  q ue el com p ortam ien to  d e  los 
bancos transnacionales varió m u ch o  se g ú n  la si
tuación  a q u e se en fren tab a  cada a creed o r  im 
portante; sin em b argo, el d e  los p rin cip a les b an 
cos d e  los Estados U n id os, q u e p red om in ab an  en  
los com ités asesores d e  los bancos y q u e  fu e ro n  
los forjadores d e  la estrategia  para la prim era  
fase d e  la crisis d e  la d eu d a , fu e  fu n d a m en ta l 
para la creación  d el m ecan ism o  d e  con versión  
d e la d eu d a  en  capital com o m ed io  para ab ord ar  
el problem a. N o  fu e  p or casualidad  q u e  estas  
im portan tes organ izacion es bancarias llegaron  a 
desarrollar u n  fu erte  in terés en  e l m ecan ism o d e  
con versión  d e  la d eu d a . En los com ités asesores  
d e los bancos tran snacion ales para los d eu d o r es  
principales, esos gran d es bancos g en era lm en te  
presidían  las d elib eraciones, A l m ism o tiem p o , 
representaban  los in tereses d e  los in n u m erab les  
otros bancos es ta d o u n id en ses co n  a lgú n  grad o  
d e exp osic ión  crediticia  en  esos p aíses d eu d o r es
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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 dél 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 13 31
Dicbre. de 1989 59 36 47 13 22
Junio de 1990 65 4.5 52 13 24
Novbre. de 1990 73 43 49 17 26

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

esp ecíficos. C u an d o  los bancos reg ion ales y más 
p eq u eñ o s d e  los Estados U n id os com enzaron  a 
d esestim ar las so licitud es d e  los com ités asesores  
d e los bancos tran snacion ales en  el sen tid o  d e  
ap ortar d in e ro  n u evo  y m ostraron  un  notable  
in terés en  salir d efin itivam en te  d el problem a, se 
p resen tó  una op ortu n id ad  excep cion a l a los p rin 
cipales bancos transnacionales d e  los Estados 
U n id o s q u e d om in ab an  los com ités y ten ían  un  
vasto co n o cim ien to  d e  las posibilidades de inver
sión  en  esos países d eu d ores. Por lo tanto, no es 
co in c id en c ia  q u e estos gran d es bancos transna
cion a les d e  los E stados U n id os se hayan con ver
tid o  tam b ién  en  los n egociad ores m ás activos de  
la exp osic ión  crediticia d e  los bancos regionales  
y m ás p eq u eñ o s d e  los Estados U nidos.

El m ecan ism o  d e  con versión  de la d eu d a  en  
capital p ro p o rcio n ó  una salida para los valores 
d e  la d eu d a  con  los bancos d e  los Estados U nidos, 
tan to  los m ás p eq u eñ o s com o otros, que ten ían  
u na ex p o sic ió n  crediticia  relativam ente m arginal 
en  los países en  d esarrollo , y ap ortó  tam bién  
cu an tio sos in gresos a los principales bancos d e  
los E stados U n id os, m erced  a las considerables  
com ision es q u e cobraron  com o interm ediarios. 
La p érd id a  im plícita en  e l m ercad o secu nd ario  
fu e  asu m id a  p or los bancos m ás p eq u eñ os d eseo 
sos d e  escap ar d e  la crisis d e  la d eu d a , y constituyó  
u n  atractivo para las em p resas transnacionales  
in teresad as en  invertir en  form a barata en  el país 
d el caso. D e acu erd o  con  los program as orig ina
les para la con versión  d e  la d eu d a  en  capital se

p agó una sum a cercana a la paridad  (en  m o n ed a  
nacional) por la d eu d a . En resu m en , los p rin ci
pales bancos transnacionales d e  los E stados U n i
dos lograron  gen erar n u evos in gresos d e  la c o n 
tradicción m ism a con ten id a  en  su prop ia  estra
tegia para hacer fren te  a la crisis — vale decir, 
q ue n o  todos los bancos estaban d isp u estos a cu m 
plir el papel que les habían  asign ado los gran d es  
bancos d e  los E stados U n id o s— ; y esa con trad ic
ción  exp lica  en  gran m ed id a  su  in terés inicial en  
el m ecanism o. La con versión  d e  la d eu d a  fu e  la 
prim era in novación  verdad era  q u e se h izo  en  la 
estrategia original.

Lo q ue creó u na situación  n u eva  en  la crisis 
d e la d eu d a , ju n to  con  el a u m en to  p osterior  d el 
d escu en to  en  el m ercad o secu n d ario  para los 
préstam os p en d ien tes  d e  los bancos tran sn acio 
nales en  los principales países d eu d o res, fu e  q ue  
se h ub iese a lcanzado un estad o  al parecer p er
m an en te d e  atraso en  los pagos. En el cu ad ro  3 
se m uestra q u e ya en  1987 n u eve  d e  los 17 países  
fu ertem en te en d eu d a d o s registraban atrasos en  
los pagos con  resp ecto  a su d eu d a  co n  los b ancos  
transnacionales. D u ran te  los sigu ien tes dos años, 
ap roxim adam en te, los atrasos m ás q u e se d u p li
caron, llegan d o  a 17 m il m illon es d e  d ó lares en  
m arzo d e  1990. A d em ás, la m ayor p arte d e  esa  
apreciable cantidad  corresp on d ió  a só lo  d os d e  
los principales d eu d ores, a saber, A rg en tin a  y 
Brasil, E v id en tem en te , las estrategias q u e se  ap li
caban para hacer fren te  a la crisis in tern acion a l 
de la d eu d a  n o  daban resu ltad o  en  gen era l, 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 dólares)

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

Perú 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

Crosta Rica — 0.1 0.2 0.2 0.3 0.3 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 1.5 2.3 7.0 6.0 13.5 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, gráfico 1, p. 6.

n eg o cia c io n es con  países específicos, com o A r
gen tin a  y Brasil, eran  im productivas. La crisis, 
q u e p or su ín d o le  era  m uy d ifícil d e  m anejar, 
ob ligó  así a los bancos transnacionales a buscar 
otros cam in os d e  so lu ción  a sus situaciones y p ro 
b lem as particu lares.

Los m ecan ism os d e  redu cción  d e  la d eu d a  
se con v irtieron  en  la op ción  m en os m ala para la 
m ayoría  d e  los involu crad os en  la crisis d e  la 
d eu d a . En el cu ad ro  4 se Índica que cuatro tipos 
d e o p erac ion es han caracterizado el p eríod o  d e  
1 9 85-1990 . La con versión  d e  la d eu d a  en  capital 
ha d o m in a d o  la situ ación  d esd e  el p un to  d e  vista 
d el valor n om in al d e  la d eu d a  convertida, y ha 
rep resen ta d o  el 40%  d el total. O tras iniciativas, 
co m o  las o p erac ion es en  m on ed a  nacional (inter
cam bios d e  d eu d a  por p esos sin n ecesidad  de  
p royectos au torizad os d e  inversión) y las rees
tru ctu racion es d el sector privado, han revestido  
cierta im portan cia . N o  obstante, las op eracion es  
d e  d escu en to  asociadas con  la estrategia Brady  
para h acer fren te  a la crisis d e  la d eu d a  son  las 
q u e  actu a lm en te p rom eten  m ás. El canje d e  va
lores d e  la d eu d a  con  los b ancos transnacionales 
p or b on os d e  valor red u cid o  d e  los principales  
países d eu d o res  parece h aberse torn ado en  el 
m ed io  m ás favorecid o  p or esos países para p od er  
ap rovech ar el ahora con sid erab le d escu en to  en

el m ercado secu nd ario . C om o verem os p o ster io r
m en te en  este artículo, cam bios recien tes ocu rri
d os en  el fu n cion am ien to  d e  la m ayoría  d e  los 
program as d e  con versión  d e  la d eu d a  en  capital 
han d ad o  a los principales países d eu d o r es  m a
yores posibilidades d e  captar u na p orción  im p o r
tante del d escu en to  en  el m ercad o secu n d ario . 
Sin em bargo, se d eb e hacer notar q u e el m ecan is
m o de con versión  d e  la d eu d a  en  cap ital, in n o 
vación utilizada por los p rincipales b ancos trans
nacionales d e  los Estados U n id o s m ás q u e  nada  
en  interés p rop io  (para ganar co m isio n es, o b te 
n er un  precio m ás alto p or su d eu d a  y participar  
en  los m ejores proyectos d e  in versión  q u e ellos  
m ism os organ izaron), en  gran  m ed id a  está  s ien 
d o  reem p lazad o por otras op cio n es m ás b en e fi
ciosas para los gran d es d eu d o res, o  m od ificad o  
para lograr el m ism o resu ltad o . La con versión  
d e la d eu d a  en  capital es só lo  u n  m ecan ism o en  
el arsenal d e  o p cio n es para la gestión  d e  la d eu d a , 
y n o es n ecesariam ente el m ás im p ortan te  en  este  
m om ento .

Los acreedores, y en  m en or m ed id a  los d e u 
dores, tien en  o p in io n es variadas acerca d e  sus 
op cion es. U n  e lem en to  im portan te e n  el éx ito  d e  
las ventas d e  préstam os d escon tad os asociadas 
con  la estrategia Brady es el h ech o  d e  q u e  las 
p refieren  ios bancos reg ion a les y m ás p eq u eñ o s
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Cuadro 4
INSTRUMENTOS DE CONVERSION DE LA DEUDA UTILIZADOS EN PAISES EN DESARROLLO, 1985-1990

(yalores nominales en miles de millones de dólares)

1985 1986 1987 1988 1989 1990 Total %
(Cifras

preliminares)

Conversiones de deuda“ 0.5 0.8 3.2 6.2 4.5 8.9 24.1 40

Operaciones en moneda 
locaf 0.2 0.5 0.9 4.8 3.7 3.2 13.3 22

Reestructuración 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 12.3 21.1 60.6 100

Fuente: M.H. Bouchet, Transnational Banks and External Indebtedness of Developing Countries, noviembre de 1990, informe del 
Centro de las Naciones Unidas sobre Empresas Transnacionales.

“La conversión de deuda en capital envuelve necesariamente una inversión autorizada por las autoridades del país,
^Todo intercambio de pagarés de la deuda por moneda local. No se incluyen inversiones obligatorias.

Nuevos arreglos negociados directamente entre deudores privados sin garantía y bancos transnacionales.
Bonos con descuento, bonos a la par, recompras, reducciones de la tasa de interés, etc., utilizados en virtud de 

acuerdos al estilo de la iniciativa Brady.

co n  se d e  en  los E stados U n id o s y los bancos trans
n acion ales n o estad ou n id en ses (M adrid, 1990, 
pp. 162-163). Los gran d es bancos d e  los Estados 
U n id o s q u e  d o m in a n  los com ités asesores p refie 
ren  la versión  original d el m ecan ism o d e  con ver
sión  d e  la d eu d a  en  capital, p orq ue los dejó  en  
con tro l d e  la situación  y, com o ya se ha d ich o , 
o fre c ió  la o p o rtu n id a d  d e  gen erar in gresos m e
d ian te  el recu rso  d e  las com isiones; sign ificó  q ue  
su fr ieron  p érd id as m en ores m erced  a los d es
cu en to s en  el m ercad o secu nd ario , y les p erm itió  
p articipar d irectam en te en  las m ejores in versio
nes q u e  e llo s m ism os arm aron. Sin em bargo, para

a lgu nos d eu d o res, la selectiv idad  d e  la in iciativa  
Brady ha resu ltad o  ser incierta, ya q u e só lo  se  
ha inclu ido o ficia lm en te a cinco d e  los p rin cip ales  
d eu d ores im portan tes (M éxico, C osta Rica, F ili
pinas, V en ezu ela  y U ru guay). Esto señala , e m 
pero, que la añeja caracterización  d e  la crisis d e  
la d eu d a  com o “C iticorp  con tra  B rasil” ha p er
d ido  validez d esd e  el p u n to  d e  vista d e  los bancos  
transnacionales y los principales d eu d o r es  ( c e t , 

1991, pp. 85-88). D esd e  la p erspectiva  d e  este  
n u evo  m arco, pasam os ahora a la tarea d e  an a
lizar la ex p erien cia  d e  los program as d e  co n v er
sión  d e  la d eu d a  en  capital.

II

Los programas de conversión de la deuda en capital
en la práctica

A n tes d e  exam in ar, en  form a com parativa, los 
program as d e  con versión  d e  la d eu d a  en  capital 
d e los prin cip ales países d eu d ores, con v ien e re
pasar, au n q u e b revem en te , la esen cia  d el m e
can ism o d e  con versión  d e  la d eu d a . El gráfico  1 
ayu da a con cep tu a lizar los segm en tos separados  
d e la op erac ión  y a id en tificar los principales par

ticipantes. D e este m o d o , e l in version ista  ex tran 
jero , el banco prestam ista orig inal y el banco  
extranjero in term ed iario , p or u n  lado, p u e d e n  
distingu irse d e l in term ed iario  n acion al, d e l d e u 
d or original y d e  la com p añía  n acional q u e recibe  
la inversión , por o tro  lad o. En la con versión  m ás 
sim ple d e  la d eu d a  — vale d ecir, un b an co  trans-
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Gráfíco 1
PRINCIPALES ELEMENTOS INVOLUCRADOS EN LOS PROCEDIMIENTOS DE 

c o n v e r s ió n  d e  la  d e u d a  en  CAPITAL
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Fuente: Unidad Conjunta c e p a l / c e t  sobre Empresas Transnacionales, sobre la base de Banco Mundial, Informe sobre 
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 MEXICO 2 FILIPINAS ARGENTINA BRASIL
(Desde V.85)‘‘ (IV.86a (Desde (Desde (V.87 a (IV,88 a 1.89)*̂

X,87)*’ VI 1.90) VIII.86)‘ IV.89)**

A. CRITERIOS PARA
AUTORIZAR LA INVERSION

1. Inversionistas admisibles 
No residentes X X X X X X
Residentes 

2. Destino aceptable
[■ K X X X

Activos nuevos X X X X X X
Activos existentes*' X X X xi X
Deuda local X X
Fondo de inversión X X incipiente incipiente

3. Prioridades explícitas
Sectoriales k X X X X
Ingre,sos en divisas 
Geográficas

X X X X
X

4. Aplicación de normas ordinarias
sobre inversión extranjera 
directa X X X X X

5, Restricciones especiales*
Utilidades 4 .0'’ * 4" 4
Repatriación de capital 10 12 3-5 10 12

6. Necesidades de dinero fresco" escasa 50 0-601' 30

B. ASPECTOS FINANCIEROS

1, Deuda admisible 
Sector público X̂l X' X» X' X" X''
Banco Central X‘i X’' XS X“ X'
Sector privado 

2. Valoración de la deuda
X \ x^

Cercana al valor par X a a xi.i. X « dd

Muy inferior al valor par 
3, Cobros

X X X

Por comisiones de 
administración^*^ >IÜ 0-25 7-24
Impuesto

4. Tipo de cambio utilizado
X X

Oficial
Paralelo

5. Asignación de derechos de con-

X
X X

X
X

X

versión 
Por subasta
Por decisión administrativa X X

X
X

X X

C. PREVENCION DE EFECTOS 
NEGATIVOS

1. Inflación: cuotas'*
2. Inflación/déficit fiscal;

1000«K implícitas 400 1800

privatización
3. Actividades especulativas:

X X X X hh

verificación de las cuentas de 
las empresas X X X

Fuente; Unidad Conjunta sobre Empresas Transnadonales, a base de datos oficiales.
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Notas del cuadro 5
^Este programa fue modificado apreciabiemente en agosto de 1990, haciéndose hincapié en la calidad de la inversión más que en 
la cantidad en que se reduciría la deuda,
*’No se aceptaron nuevas solicitudes de autorización de inversiones después de octubre de 1987, Los años siguientes se procesó 
una gran cantidad de solicitudes pendientes.
‘'En marzo de 1987 se añadieron algunas nuevas actividades (bancarias/financieras y la privatización de activos públicos no 
redituables) a la lista de las prioridades sectoriales. En febrero de 1988, se restringió la deuda admisible para conversión y 
también los destinos aceptables.
‘‘Antes de 1987 existía una suerte de mecanismo de conversión para obligaciones pendientes del sector privado que tuvieran 
garantías cambiarias.
‘'Aunque hubo bastante conversión antes de 1988, el volumen de ella sólo aumentó considerablemente cuando se estableció un 
programa oficial en virtud de la Resolución 1460.
'El capítulo xviM del Compendio de Normas de Cambios Internacionales trata de la conversión de la deuda con bancos 
transnacionales en pesos, por chilenos. No se requiere inversión.
®*En septiembre de 1987, se permitió también a los mexicanos que participaran en operaciones de conversión de la deuda 
externa. Sin embargo, poco después se suspendió la recepción de nuevas solicitudes de autorización para invertir.
'’La mayoría de los países establecen límites para la compra de activos existentes.
'Esto se limitó severamente a partir de noviembre de 1986.
'Limitado al deudor original en el caso de la deuda del sector privado.
'‘Un enfoque nuevo, con mayor orientación sectorial, se introdujo mediante las modificaciones de agosto de 1990. 
'Expresadas en el número de años 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 años.
"Sólo para inversiones no prioritarias.
"Como porcentaje del valor del proyecto de inversión aprobado.
'’Existe una escala móvil en la relación entre el dinero fresco y las comisiones de administración. A mayores montos de dinero 
fresco corresponden menores comisiones de administración y viceversa,
‘‘Esencialmente los acuerdos de reestructuración de 1985 y 1987, que incluían dinero nuevo. Las obligaciones no financieras del 
sector privado con bancos transnacionales no tienen garantía estatal y por lo tanto no se incluyen.
''En general, la deuda con bancos transnaciones incluía la correspondiente a los acuerdos de reestructuración de 1985 y 1987, y 
abarcaba también el dinero nuevo. Sin embargo, los bancos transnacionales que de partida no contribuyeron plenamente al 
nue.vo fínanciamiento, al parecer quedaron excluidos.
*La incluida en el acuerdo de reestructuración 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 obligación de 
proporcionar dinero nuevo.
‘Abarca la que se menciona en los acuerdos de reestructuración (incluidos los adelantos de dinero nuevo), más 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 reestructuración de 1987 se incluyó y se mencionó en general una gran variedad de obligaciones del gobierno nacional, 
del Banco Central y otras del sector público. Se dejaron fuera los bonos de salida (exit bonds).
''Aquélla a la que se hizo referencia en el acuerdo de reestructuración de 1988 (un sistema de depósito multianual más créditos 
nuevos). Se incluyeron los bonos de inversión de Brasil.
'*Se impusieron restricciones al uso de los pasivos del Banco Central en febrero de 1988.
’‘La garantía pública se extendió a deuda del sector financiero privado con los bancos transnacionales por 2.6 mil millones de 
dólares, como parte del acuerdo de reestructuración de 1985.
^La garantía pública se extendió a la deuda privada del sector financiero (1.6 mil millones de dólares) y la deuda privada de las 
empresas (1.1 mil millones) como parte del acuerdo de reestructuración de 1985, Los créditos de comercio exterior reprograma
dos se incluyeron originalmente para los fines de la conversión,
^La deuda externa privada con garantías cambiarias se incluyó en un programa separado de conversión de 1a deuda en 
1984-1987. Una situación 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 sería la tasa estrictamente de 
mercado,
'’'’Mientras mayor sea la prioridad del proyecto de inversión, menores serán las comisiones por administración 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 serán las comisiones por 
administración que se le cobren. Dichas comisiones varían también según la categoría (prioritaria o no prioritaria) del proyecto 
aprobado.
‘'‘'Toda la conversión 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 dólares por año.
‘̂ ‘̂ La meta original fue de 3 500 millones en 3.5 años; sin embargo, esta cuota se logró en sólo seis meses de operación. 
'’'’El programa original de 1987 prohibía el uso del mecanismo de conversión de la deuda para fines de privatización.



96 REVISTA DE LA CEPAL N“ 44 / Agosto de 1991

n acion a l q u e capitaliza su p rop ia  exp osic ión  cre
diticia p or m ed io  d e  u na subsidiaria que op era  
e n  el sector fin an ciero  d el país d eu d or— , el in 
version ista  extranjero, el prestam ista original y 
el b anco extranjero  in term ed iario  constitu irían  
tod os la m ism a com p añía . N o  obstante, hub o re
lativam en te pocas con version es d e  ese  tipo. Más 
com ú n  sería el caso d e  una em p resa  transnacio
nal n o  finan ciera  q u e use un  p rogram a de con 
versión  d e  la d eu d a  en  capital para saldar obli
gacion es e n  m o n ed a  nacional, para reinvertir en  
una subsidiaria o  para llevar a cabo una nueva  
in versión  en  el país d eu d or . O tro aspecto  d esta
cad o  d e  los p rogram as d e  con versión  d e  la d eu d a  
es el p ap el fu n d am en ta l que podría cum plir el 
sector fin an ciero  nacional en  cu an to  a facilitar el 
fin a n cia m ien to  d el in tercam b io  d e  los pagarés  
d e  la d eu d a  ex tern a  p or m on ed a  nacional.

La práctica ha d em ostrad o  que los progra
m as d e  con versión  d e  la d eu d a  en  capital se p u e
d en  analizar m ejor d esd e  tres perspectivas d ife 
rentes: i) los criterios d e  autorización  d e  in ver
sion es, es decir, có m o  se p rom u even  las in versio
n es (esp ecíficam en te , las in version es extranjeras 
directas) y co m o  se en cau zan  hacia áreas priori
tarias; ii) los asp ectos finan cieros, vale decir, có 
m o se reparte la torta en tre  los participantes, y
iii) có m o  se evitan  o  red u cen  los efectos adversos 
(por ejem p lo , las p resion es in flacionarias, las 
prácticas especu lativas, etc.). En u n  n ivel m ás g e
neral, es p ertin en te  d eterm in ar la prioridad del 
p rogram a d e  con versión  d e  la d eu d a  en  el seno  
d e  la estra teg ia  global nacional d e  gestión  d e  la 
d eu d a  y la m ed id a  en  q u e los objetivos nacionales  
m ás b ien  q u e los objetivos d e  los acreedores p re
d o m in en  en  e l d iseñ o  d el program a con creto  d e  
con versión . En el cu ad ro  5 ap arece la in form a
ción  necesaria  para llevar a cabo parte d e  este  
análisis com p arativo  resp ecto  d e  los principales  
program as d e  con versión  d e  la d eu d a  d e  los d eu 
d o res m ás im portan tes. U n  breve análisis d e  cada  
u n o  d e  los p rogram as d e  los países ayudará a 
u n a  m ejor ap reciación  d el cuadro.

Chile. El d e  este  país fu e  el prim er program a  
im p ortan te  d e  con versión  d e  la d eu d a  en  ca p ita lf

El gob iern o  ch ilen o  se en fren tab a  a u n a  situación  
d e d eu d a  relativam ente m ás d ifícil d eb id o  al alto  
nivel d e  en d eu d a m ien to  ex tern o  co n  los bancos  
transnacionales y a las d im en sion es d e  la crisis 
en  el sector finan ciero  nacional. Las au torid ad es  
nacionales tom aron  el toro  por las astas y trans
form aron  una lastim osa situación  n egociad ora  
en  una sólida p osición , ju g á n d o se  e l to d o  p or el 
todo  por una estrategia liberal d e  m ercad o , ap a
rejada con  am plias co n cesion es a los b ancos tran s
nacionales acreed ores, en  form a d e  garantías e s 
tatales ex post fa c to  para la d eu d a  con tra íd a  p or  
el sector financiero p rivado d e  C hile co n  los b an 
cos transnacionales. La red u cción  d e  la d eu d a  
era fu n d am en ta l para una estrategia  d e  gestión  
de la m ism a q ue se basaba en  program as d e  in 
tercam bio d e  la d eu d a  p or p esos, u n  p rogram a  
d e con versión  d e  la d eu d a  e n  capital, y otras 
op eracion es, in clu id os los acu erd os d e  recom p ra  
d e la d eu d a . Esta activa estrategia  p erm itió  re
ducir la d eu d a  con  los b ancos tran snacion ales ya 
en  1990 en  10 m il m illon es d e  d ólares, es d ecir, 
m ás d e  50% d el total. Su  éx ito , d esd e  la p ersp ec
tiva d e  los acreed ores, se m an ifestó  ad em ás en  
el precio relativam ente m ás e lev a d o  q u e alcan
zaron los valores d e  la d eu d a  d e  C hile e n  el m er
cad o secundario .

El program a d e  con versión  d e  la d eu d a  en  
sí se centró  en  la p rom oción  d el v o lu m en  m ás 
alto posible d e  in versión  extranjera d irecta  en  el 
ám bito d e  la estrategia d e  red u cción  d e  la d eu d a . 
El tratam iento su m am en te liberal y sep arad o  d e  
la inversión  extranjera d irecta  p or la vía d e  la 
con versión  d e  la d eu d a  en  capital se caracterizó  
p or el in tercam bio d e  la d eu d a  co n  los bancos  
transnacionales p or p esos casi al valor a la  par  
de esa d eu d a . Esto se com b in ó  con  pocas restric
ciones resp ecto  d e  los usos aceptab les d el p ro 
d u cto  ob ten id o  d e  la con versión , p oco  in terés  
inicial en  en cau zar esos recursos a actividades  
específicas, y la ausencia  d e  con tro les m on etarios  
exp lícitos o  cuotas d e  con versión  d e  la d eu d a  en  
capital (debido a la in ex istencia  d e  u n  d éfic it fiscal 
grave y al fu n cion am ien to  eficaz d el m ercad o  
finan ciero  reform ad o  d el país). B ásicam en te , el

' La información 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

sultores en el ámbito de otro trabajo conjunto del CET y la 
CEPAL, así como de otras fuentes. En el caso de Chile, estas 
últimas incluyeron Chile, 1988; Mary L, Williamson, 1990; 
Ffrench-Davis, 1990; Lagos, 1989 y Fontaine, 1988.
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p rogram a d e  con versión  d e  la d eu d a  estableció  
u n a  situ ación  d e  n egociación  d e  caso por caso  
en tre  in version istas extranjeros {no ch ilenos) y 
au tor id ad es n acion a les d e  in clinación  liberal, en  
la q u e  las au tor id ad es p erm itieron  q u e el d es
cu en to  e n  el m ercad o  secu n d ario  sirviera com o  
in cen tivo  a los inversion istas extranjeros. N o  in 
ten taron  captar u na p orción  im portan te d e  ese  
d escu en to .

El p rogram a d e  con versión  d e  la d eu d a  en  
capital logró  un  éx ito  excep cion a l en  cuanto a 
m ejorar e l clim a para la in versión  extranjera, si 
b ien  se  h izo  ap aren te  q u e d e  h ech o  era dem asia
d o  p erm isivo  al dar cabida a con version es d irec
tas en  el sector fin an ciero  y a com pras sim ples  
d e  p articipaciones en  em p resas ya ex isten tes en  
ese  sector y en  otros. La ú nica restricción  im p or
tan te  fu e  la q u e lim itaba el uso  d e  la con versión  
d e  la d eu d a  e n  el sector m inero . N o  obstante, a 
m ed id a  q u e e l p rogram a progresab a y la crisis 
orig in a l m en gu ab a , las au toridad es nacionales se 
h ic ieron  m ás exp ertas en  “su ger ir” prioridades  
e n  m ateria  d e  in versión , requisitos d e  d in ero  
fresco  y la lim itación  d e  las com pras sim ples d e  
p articipaciones en  em p resas ya ex istentes. A par
tir d e  agosto  d e  1990, el p rogram a d e  con versión  
d e la d eu d a  ad qu irió  un  carácter m u ch o  m ás 
selectivo  e n  lo  q u e  se refería  a la autorización  d e  
las in version es, y la “ca lidad ” d e  la inversión  
reem p la zó  al v o lu m en  d e  in versión  extranjera  
directa  co m o  objetivo oficia l del program a.

Los resu ltad os d el p rogram a d e  con versión  
d e  la d eu d a  en  capital hasta agosto  d e  1990 han  
sid o  im p resion an tes, n o sólo  d esd e  el p u n to  d e  
vista d e  la red u cción  d e  la d eu d a , sino tam bién  
d el d e  la a flu en c ia  d e  in versión  extranjera d irec
ta, el p ositivo  efec to  eco n ó m ico  y la d iversifica
ción  d e  los in version istas extranjeros. El p rogra
m a d e  capitalización  d e  la d eu d a  ha rep resen tad o  
3 60 0  m illon es d e  d ólares en  nueva  inversión  
extranjera  d irecta, d e  los cuales 1 30 0  m illones  
se reg istraron  só lo  en  el año 1989. Casi las tres 
cuartas partes d e  esas nuevas in version es corres
p o n d iero n  a sectores d e  b ien es transables com o  
la in du stria  (36,6% ), la agricu ltura, la silvicultura  
y la p esca (24.4% ) y la m inería  (13.1% ), y ha 
ten id o  un  efec to  m uy p ositivo  en  los resu ltados  
d e las ex p o rta c io n es ch ilenas, d án d oles un n uevo  
d in am ism o. F in a lm en te , h u b o  una vigorosa d i
versificación  d e  la in versión  extranjera directa  
p o r país d e  origen . Si b ien  los inversionistas d e

los Estados U n id o s aú n  d o m in a n  e n  las estad ís
ticas con  algo m en os d e  40%  d el total d e  la in 
versión  extranjera d irecta  p or la vía d e  la co n 
versión  d e  la d eu d a  en  capital, los inversion istas  
extranjeros d e  otros países se han  h ech o  relati
vam en te m ás ev id en tes, com o p or ejem p lo  los 
del R ein o  U n id o  (11.9% ), N u ev a  Z elandia  
(10.6% ), E spaña (6.1% ), Francia (4.1% ), S uecia  
(3.2%) y Suiza (2.9% ), D e este m o d o , el p rogram a  
ch ilen o  d e  con versión  d e  la d eu d a  e n  capital p u e 
d e  con sid erarse d e  gran  éx ito  d esd e  e l p u n to  d e  
vista d e  los objetivos d e  las au torid ad es n acion a
les. El valor q ue tien e la con versión  d e  la d eu d a  
en  capital en  cu an to  a p rom over  la in versión  
extrahjera d irecta, com b in ad o  co n  el éx ito  rela
tivo d el m od elo  econ óm ico  liberal (qu e se b e n e 
fició  tam bién  d e l fu erte  m ejoram ien to  d e  los p re 
cios d el cobre), ha p erm itid o  a las au torid ad es  
ch ilenas el lujo d e  d esd eñ ar la in iciativa B rady y 
d ep en d er  m ás d e  su  p rivilegiad a relación  co n  las 
in stitu ciones financieras in tern acion a les, q u e  era  
u n o  d e  sus objetivos p rim ordiales.

M éxico. G en era lm en te se con sid era  q u e la cri
sis in ternacional d e  la d eu d a  co m en zó  en  agosto  
d e 1982, cu an d o  M éxico n o p u d o  cu m p lir  sus  
ob ligaciones extern as. La ign om in iosa  situación  
inicial en  que se halló  M éxico resu ltó  em p eo ra d a  
p or u n  fu erte  terrem oto  q u e azotó  al país en  
1985 y por la p ron un ciad a baja d el p recio  in ter 
nacional d el p etró leo . Los serios ap rietos en  q u e  
se hallaba este im p ortan te  d eu d o r  lim itaron  c o n 
sid erab lem en te su p osición  n egociad ora . M éxico  
o p tó  en ton ces, en  form a a lgo  sim ilar a C hile , p or  
una alternativa d e  econ om ía  liberal d e  m ercado; 
sin em b argo, a d iferen cia  d el caso ch ilen o , la va
riante m exicana ocu rrió  to ta lm en te en  u n  ám bito  
d e crisis, y p or lo tanto las m ed id as d e  liberali- 
zación del com ercio  y las in version es se  h ic ieron  
m ás ap aren tes sólo  cu an d o  se habían  a ten u a d o  
en  cierto grado los p rincipales asp ectos d e  la cri
sis. La estrategia para la gestión  d e  la d eu d a  se  
basó al in icio en  reestructu raciones q u e se co m 
binaron  con  d in ero  n u evo , y lu eg o  en  in tercam 
bios d e  d eu d a  con  d escu en to  garantizada, m ás 
q ue en  el p rogram a m ism o d e  con versión  d e  la 
deu da; sin  em b argo , este ú ltim o  fu e  fu n d a m en ta l 
para p rom over la rean u d ación  d e  la a flu en cia  d e  
in versión  extranjera d irecta. V ale la p en a  d esta 
car q ue, m ientras las au torid ad es m ex ican as e fe c 
tivam ente p u sieron  en  práctica u n  pian  para g a 
rantizar la d ispon ib ilid ad  d e  divisas para pagar
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d eu d a s ex tern as n o garantizadas del sector pri
vad o (ficorca), los fu n cion arios m exicanos n o se 
sin tieron  ob ligad os a ex ten d er  u na garantía e s
tatal a d ich as d eu d as, a las q u e p osteriorm en te  
se h izo  fren te  m ed ian te  recom pras con  fuertes  
d escu en to s  m uy favorables para gran d es gru p os  
fin an cieros co m o  alfa y visa.

El p rogram a d e  con versión  d e  la d eu d a  apa
reció  en  dos fases b ien  m arcadas d el proceso  d e  
reestru ctu ración  d e  la d eu d a  con  los bancos 
transnacionales: la reestructuración  d e  1984- 
1985, e n  la q u e la p osición  negociadora  de M é
x ico  fu e  bastante precaria, y la reestructuración  
d e  1989 -1 9 9 2 , en  la que esa p osición  se había  
forta lec id o  con sid erab lem en te . U n factor que  
ayu d ó  n o tab lem en te a M éxico fu e  que las au to
ridad es esta d o u n id en ses con sid eraron  su caso co 
m o rep resen tativo  para probar la iniciativa  
B rady. En sum a, d u ran te  el p er íod o  1982-1990  
M éxico  redu jo  en  m ás d e  20% su d eu d a  con  los 
b ancos transnacionales.

M éxico p u so  en  práctica d os program as de  
con versión  d e  la d eu d a  en  capital que se d istin 
g u en  claram en te, y a los cuales n os referirem os  
co m o  Program a 1 y Program a 2,^ El acento del 
Program a 1 se p u so  en  la p rom oción  d e  la in ver
sión  extranjera  d irecta  y su en cau zam ien to  hacia  
activ idad es y sectores prioritarios. El p roced i
m ien to  d e  au torización  d e  in version es d io  p re
feren cia  a la privatización d e  las em presas esta
tales y a las in version es que p rod u jesen  ex p o r
tacion es d e  em p resas con  balanzas com erciales  
positivas, q u e au m en tasen  la capacidad p rod u c
tiva, q u e in corp orasen  tecnología  nueva y que  
in crem en tasen  el n ivel d e  con ten id o  nacional, e n 
tre otras cosas. Se d efin iero n  d iez categorías d e  
in versión , y se im p lan tó  una escala m óvil d e  co 
m ision es d e  ad m in istración  (que iban d e  0 a 25%  
d el valor n om in al d e  la d eu d a) para los proyectos  
d e  in versión  con  un  bajo grad o d e  prioridad. Si 
b ien  la in versión  extranjera d irecta efectuad a  
m ed ian te  la con versión  d e  la d eu d a  en  capital se 
ab ord ó  d en tro  d el m arco d e  la legislación  ex is
ten te  (la restrictiva Ley para P rom over la In ver
sión  M exicana y R egular la In versión  Extran
jera , p rom u lgad a  en  1973), la reg lam en tación  
se  liberalizó  con sid erab lem en te  a fines del d ece

nio d e  1980. A dem ás, a p a ren tem en te  las subsi
diarias ex isten tes d e  em p resas tran snacion ales h i
cieron  gran  u so del p rogram a d e  con versión  d e  
la d eu d a  para cancelar sus d eu d a s en  p esos así 
com o para invertir en  activos nuevos.^ En co n se 
cuencia , los criterios d e  au torización  d e  las in v er
siones fu eron  quizás n o tan ríg idos co m o  lo  daban  
a en ten d er  los reg lam en tos oficia les. Lo q u e está  
claro es que se h icieron  p ocos in ten tos p or captar  
una parte im portan te d el d escu en to  en  el m er
cado secu nd ario , p u esto  q u e la d eu d a  con  los 
bancos transnacionales se con virtió  a m ás d e  80%  
d e su valor n om in al com o p rom ed io  d u ran te  la 
vigencia del program a. El Program a 1 se abrió  
para los ciu d ad an os m exican os en  octu b re d e  
1987, pero un  m es m ás tarde se su sp en d ió  la 
recepción  d e  n uevas so licitud es (aun qu e el sa ld o  
acum ulado se liqu idó d u ran te el p er íod o  s ig u ien 
te).

D esd e el p u n to  d e  vista d e  los resu ltad os, el 
Program a 1 logró reanu d ar la a flu en cia  d e  in 
versión extranjera d irecta, au n q u e al p arecer a 
costa de cierto  grad o d e  p resión  in ílac ion aria . El 
plan m exicano n o  con tó  con  u n  m ercad o  f in a n 
ciero privado q u e estu v iese  re fo rm a d o  y lib era
lizado, com o en  Chile. D e h ech o , las au torid ad es  
m exicanas estim aron  necesario  n acion alizar el 
sector bancario d u ran te los días in iciales d e  la 
crisis. H u b o  m ás d e  3 100 m illon es d e  d ó lares en  
inversión  extranjera d irecta m ed ian te  la co n v er 
sión  d e  la d eu d a  hasta m ed iad os d e  1990 , y esa  
inversión  se con cen tró  en  sectores prioritarios  
com o el turism o (29.1% ), la in du stria  au tom otriz  
(16.9% ) y las industrias m aquiladoras (11.5% ); 
todos p rod ujeron  im p ortan tes in gresos en  d iv i
sas. Las in version es relacionadas co n  la co n v er
sión d e  la d eu d a  en  el sector au tom otor  fu ero n  
fu n d am en ta les en  el cu an tioso  a u m en to  d e  las 
exp ortac ion es d e  b ien es m an u factu rad os d e  M é
xico durante el p eríod o  1984 -1990 . A pesar d e  
que la m ayor parte d e  la nueva  in versión  ex tra n 
jera  p rovin o  sólo  d e  u n  país, vale d ecir , los Es
tados U n id os (47.8% ), el resto  ex h ib ió  u na c o n 
siderable d iversifícación  por país d e  origen : el 
R eino U n id o  (13.8% ), A lem an ia  (5.7% ), J a p ó n  
(3.7% ), Francia (3.0% ) y España (2.9% ). C om o

 ̂La información básica sobre el programa mexicano se 
encuentra en México, 1986, 1990a y 1990b y (iodínez, 1990.

 ̂Esto se confirmó durante las entrevistas del autor con 
las empresas extranjeras más grandes. Véase Mortimore y 
Huss, 1991.
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ya se  señaló , la participación  d el gob iern o  en  el 
d escu en to  d el m ercad o  secu n d ario  n o  su p eró  el 
19% d el valor n om in al d e  los in tercam bios d e  
m on tos co rresp o n d ien tes  a la d eu d a  con  los ban
cos tran snacion ales. El p rogram a se cerró en  n o 
v iem b re d e  1987, e n  lo  que atañía a nuevas soli
c itu d es d e  autorización  para in versión , d eb id o  a 
la n ecesid ad  d e  usar las reservas d e  divisas ex is
ten tes  para el p rogram a reforzad o  d e  ajuste es
tructural q u e en to n ces se iniciaba.

El P rogram a 2 se p u so  en  práctica en  1990  
en  un  ám bito  m uy d iferen te ,es  decir, el d e  una  
econ om ía  m u ch o  m ás estabilizada y en  proceso  
d e liberalización , q u e salía d e  u n a  crisis. El n u evo  
program a ten ía  co m o  objetivo exp líc ito  captar 
una p rop orción  im p ortan te del d escu en to  en  el 
m ercad o  secu n d ario . La característica n ueva fu n 
d am en ta l era el u so  d el m ecan ism o d e  subasta  
para d istribuir d erech os lim itados d e  con versión  
para p royectos d e  in versión  autorizados, or ig i
n a lm en te  d e  un  valor d e  3 5 0 0  m illon es d e  d ó 
lares d u ran te  tres añ os y m ed io . El plan se co n 
cibió  para ap rovechar la fu erte  afluencia  d e  
d ep ósito s  privados m exican os m an ten id os en  los 
Estados U n id o s, así co m o  u na con tin u a  inversión  
extranjera  d irecta . Por esa razón, estaba abierto  
a los ciu d ad an os m exicanos. A u n q u e estaba res
tr in g id o  a la privatización  d e  com pañías estatales 
y p royectos d e  in fraestructura y, d en tro  d e  esas 
categorías, lim itado a un  m áxim o d e  50% del 
valor d e l p royecto  d e  in versión  y utilizable sólo  
para la d eu d a  co n  los bancos transnacionales con  
ob ligacion es d e  d in ero  n u evo , la d em an d a  fu e  
m uy fu erte , co m o  p u ed e  ju zgarse  por los resu l
tados. Se ap rob aron  m ás d e  10 m il m illon es d e  
d ólares en  p royectos d e  in versión  y, fren te  a esta  
fu erte  d em an d a  (y au m en to  d e  los d escu en tos), 
las au tor id ad es m exicanas d ecid ieron  liquidar to
da su  cu ota  d e  tres años y m ed io  en  d os subastas 
realizadas en  1990. La cantidad  que corresp on 
d ió  al g o b iern o  fu e  el eq u ivalen te d e  52% d el 
valor n om in a l d el m on to  intercam biado corres
p o n d ien te  a la d eu d a  con  los bancos transnacio
n ales (lo  q u e  se com p ara m uy favorab lem en te  
co n  sus exp ectativas in iciales d e  35% ). N o  está  
claro aú n  si habrá u na n ueva cuota.

Los program as d e  con versión  d e  la d eu d a  en  
capital d e l g o b iern o  m ex ican o  han  ten id o  m ucho  
éx ito  d esd e  el p u n to  d e  vista d e  los fines b ien  
d eterm in a d o s q u e les asign aron  las au toridades  
nacion ales. El Program a 1 fu e  m uy útil para re

activar la afluencia  d e  in versión  ex tranjera  d irec
ta y encauzarla hacia áreas prioritarias d u ran te  
el p eríod o  d e  crisis, en  tanto  q u e el P rogram a 2 
ob tuvo b u en os resu ltad os en  cu an to  a captar u n a  
p rop orción  im p ortan te d el d escu en to  en  el m er
cado secu nd ario  sobre la d eu d a  d e  M éxico con  
los bancos transnacionales. Sin em b argo , el p u n to  
central d e  la estrategia d e  gestión  d e  la d eu d a  
m exicana parece estar ap oyad o  en  m ed id as sim i
lares a la iniciativa B rady, esp ecia lm en te  las o p e 
raciones directas d e  d escu en to .

F ilip inas. La crisis q u e este país su fr ió  a c o 
m ienzos d el d ecen io  d e  1980 fu e  d o b lem en te  d i
fícil p orq u e a u n a  crisis política, q u e  n o  se reso lv ió  
en  form a clara hasta 1987, se su p erp u so  la crisis 
d e la d eu d a . La precaria p osición  d e  n egociación  
d e Filipinas q u ed ó  d e  m an ifiesto  en  las garantías 
estatales ex post fa c to  o torgad as a la d eu d a  d el 
sector privado n acional co n  los bancos tran sna
cionales com o parte del prim er acu erd o  d e  rees
tructuración  en  1985 (que, d e  p aso, estab lecía  el 
program a d e  con versión  d e  la d eu d a  en  capital). 
La econom ía  go zó  d e  m ayor estab ilidad  a partir  
de 1987; sin  em b argo, el co n tin u o  d éfic it fiscal 
y la p erm an en te am en aza d e  in terven ción  m ilitar  
en  la naciente d em ocracia  com p licaron  la situa
ción. La estrategia  d e  gestión  d e  la d eu d a  c o n 
sistió p rin cip alm en te en  rep rogram ar los p agos  
de capital y ob ten er  d in ero  n u evo  d u ran te  la p ri
m era fase, y en  o p erac ion es d e  d escu en to  c o m 
binadas con  d in ero  n u ev o  en  la se g u n d a  fase. El 
p rogram a d e  con versión  d e  la d eu d a  fu e  co n si
d erad o  p or las au toridad es u na “bujía d e  e n c e n 
d id o ” para las in version es, q u e  o frecía  u n  claro  
in centivo a los in version istas, m ás b ien  q u e el 
m ed io  principal para co n seg u ir  la red u cción  d e  
la d eu d a  (Filipinas, 1986; buratos, 1990, y 
D ytianquin  y Sicat, 1988). N o  ob stan te , las a u to 
ridades filip inas d e  h ech o  red u jeron  la d eu d a  
con  los bancos tran snacion ales en  u n  22.3%  en tre  
1984 y m ayo d e  1990 , sobre to d o  p or m ed io  d e  
recom prás y pagos an tic ip ados con certad os.

D adas las con d ic ion es d e  la crisis p o r  la q u e  
pasaba el país en ton ces, el objetivo orig in a l d e  
los program as d e  con versión  d e  la d eu d a  e n  ca
pital fu e  “revitalizar” la econ om ía  p or m ed io  d e  
in version es extranjeras d irectas y la recu p eración  
d el capital fu gad o . Se in clu yó  a los c iu d a d a n o s  
filip inos en  el program a d esd e  e l com ien zo . Los 
criterios para autorizar las in version es eran  un  
aspecto  f^undamental d el program a, esp ecia l
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m en te  d esp u és d e  q u e en  n ov iem b re d e  1986 se 
restrin g ieron  los usos aceptab les d el prod ucto  
o b ten id o  d e  la con versión  d e  la d eu d a . Las au 
torid ad es p rep araron  u na lista detallada d e  las 
in version es p referen tes , d a n d o  clara prioridad a 
los p royectos d e  in versión  basados en  exp orta 
cion es o  en  activ idades productoras de divisas. 
A u n q u e  la in versión  extranjera d irecta  efectuad a  
m erced  al program a d e  con versión  d e  la d eu d a  
e n  capital estu vo  sujeta a las reglas n orm ales y 
relativam en te restrictivas aplicadas a ese tipo d e  
in versión , d ich as reglas se liberalizaron en  octu 
bre d e  1987, cu a n d o  se autorizaron  dos ca tego 
rías n u evas d e  in version es p referen tes; privati
zación  d e  los activos n o redituables d el sector  
p úb lico , y banca y fm an ciam ien to . Es notable en  
el caso  d e  Filipinas el h ech o  d e  que u n  gran n ú 
m ero  d e  so lic itu d es para proyectos d e  inversión  
fu e ro n  rechazadas p or las au toridad es gu bern a
m en tales. Era ap aren te la p reocu p ación  por la 
calidad  d e  las in version es a pesar d e  la situación  
d e crisis.

U n a  vez q u e ap areció  en  el m ercad o secu n 
d ario  u n  d escu en to  con sid erab le sobre la d eu d a  
d e F ilip inas co n  los bancos transnacionales, las 
au tor id ad es filip in as in tentaron  captar una parte  
d e él sin p erd er  d e  vista la im portancia  otorgada  
a la calidad  d e  las in version es en  su program a  
d e con versión  d e  la d eu d a . Parte d e  las reform as  
d e octu b re d e  1987 im plicaron  el estab lecim iento  
d e una escala m óvil d e  com isiones d e  ad m in is
tración  (0-20% ) v incu lada a requisitos d e  d in ero  
fresco  (0-50% ) para los proyectos d e  inversión  
p referen tes . V ale decir, d en tro  d e  la categoría  
d e proyectos d e  in versión  con  prioridad , una m a
yor con trib u ción  d e  d in ero  fresco en  relación  con  
los recu rsos ligad os a la con versión  de la d eu d a  
d io  co m o  resu ltad o  la baja d e  las com isiones d e  
ad m in istración . D ad o  el n ivel d e  los d escu en tos  
del m ercad o  secu n d ario , la m ayoría de los in ver
sion istas o p tó  p or la com isión  d e  adm inistración , 
p ro p o rcio n a n d o  d e  esta m anera al gob iern o una  
b u en a  parte d el d escu en to  sin sacrificar la im 
portancia  otorgad a  en  el p rogram a d e  conversión  
d e la d eu d a  a la calidad  d e  las inversiones. Las 
restricciones ap licadas p osteriorm en te al uso d e  
ios valores d el B an co C entral y d e  la d eu d a  del 
sector público  a partir d e  feb rero  d e  1988 refor
zaron  tam b ién  la se lectiv idad  en  la autorización  
d e  los proyectos d e  in versión . F inalm ente, los 
e fec to s  negativos se con tro laron  hasta cierto p u n 

to por m ed io  d e  cuotas im plícitas d e  con versión  
d e la d eu d a , el h incap ié q u e se h izo e n  la priva
tización d e  los activos n o red itu ables, y la p r e o 
cu p ación  p or la id en tificación  d e  los in version is
tas y la verificación  d e  las cu en tas d e  las em p resas. 
El p rogram a d e  con versión  d e  la d eu d a  d e  Fili
pinas m uestra una clara evo lu c ión  a partir d e  un  
program a tota lm ente cen trad o  en  p rom over  las 
in version es p referen tes hasta llegar a u n o  en  q ue  
la captación  d e  una parte d el d escu en to  asu m ió  
creciente im portancia.

D esd e el p u n to  d e  vista d e  los resu ltad os, el 
program a d e  Filipinas d e  con versión  d e  la d eu d a  
en  capital p rod ujo  in version es (tanto  extranjeras  
com o nacionales) del o rd en  d e  los 89 5  m illon es  
d e dólares hasta fin es d e  ju n io  d e  1990 , au n q u e  
d eb e m en cion arse q u e las corrien tes an uales co 
m en zaron  a d ism inu ir a partir d e  1988. Estos  
proyectos de in versión  con trib u yeron  a m ejorar  
la situación d e  la econ om ía , p u es estaban  fu e r 
tem en te con cen trad os en  áreas p referen tes: e m 
presas d e  exp ortac ión  (34.9% ), privatización  
(27.8% ), in version es prioritarias (10.4% ), banca  
y finan ciam iento  (9.1% ) y otros cam p os p r e fe 
rentes (7.2% ), si b ien  el program a d e  con versión  
d e la d eu d a  sólo  prod ujo  47 3  m illon es d e  d ólares  
en  in versión  extranjera d irecta  (los c iu d ad an os  
filip inos participaron con  el 37.7%  d el valor total 
d e las in version es d e  895  m illon es d e  d ólares). 
La inversión  extranjera p rovin o  p rin cip a lm en te  
d e los Estados U n id os (33.8% ), cen tros fin a n c ie 
ros (15.3% ), H o n g  K on g-C h ina (22.2% ), J a p ó n  
(16.2% ), T aiw àn  (4.3% ), C anadá (3.1% ) y C orea  
(1.6% ). Parecería q u e el program a d e  con versión  
d e la d eu d a  efectivam en te actuó, e n  form a m o 
derada, com o una esp ecie  d e  “bujía d e  en c e n d i
d o ” para ayudar a reactivar la econ om ía  filip in a  
en  una ép oca  d e  crisis. Q u ed a  claro q u e , u na vez  
que apareció  en  el m ercad o  secu n d ario  u n  d es
cu en to  apreciable, hub o q u e ten er  en  cu en ta  n u e
vas con sid eracion es q u e ad q u irieron  crec ien te  
im portancia. A u n  así, la estrategia  global d e  g e s 
tión  d e  la d eu d a  d e p en d ió  m ás d e  o tros m ecan is
m os, esp ecia lm en te la reestructu ración  y las re
com pras.

A rgen tina . La situación  d e  A rgen tin a  fu e  aún  
más com pleja que la d e  F ilipinas, en  el sen tid o  
d e que n o  sólo  com b in ó  la crisis d e  la d eu d a  con  
la inestabilidad  política, sin o  que añ adió  u n a  g u e 
rra perd ida para rem ate. Este trip le con ju n to  d e  
problem as, adem ás d e  una fu erte  d osis d e  gestión
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econ óm ica  d efec tu osa , ha dejado a la A rgentina  
en  u n a  con d ic ión  d e  grave deb ilitam iento. La 
relación  in tereses-exp ortac ion es y la relación  
d eu d a -ex p o rta c io n es se hallan en tre las m ás altas 
d e  A m érica  Latina. El crecim ien to  per cápita del 
p rod u cto  in tern o  b ruto d u ran te 1981-1990  fue  
d e  -24.3% , vale d ecir, bajó una cuarta parte, y 
n o se logró  con tro lar la in flación , que seg ú n  las 
estad ísticas d e  precios al con su m id or fu e  d e  
4 924%  en  1989 y d e  1 883%  en  1990. Las acti
v id ades especu lativas han  caracterizado todos los 
asp ectos d e  la crisis d e  la d eu d a , d esd e  la contra
tación  orig inal d e  créd itos d e  los bancos transna
cion a les hasta p rácticam ente todos los in tentos  
p or m anejar la crisis (Schvarzer, 1983; García y 
J u n co , 1987; B alino, 1987, y C alcagno, 1987). 
C o m o  p od ría  esperarse en  estas circunstancias, 
la estrategia  d e  gestión  d e  la d eu d a  d e  A rgentina  
ha sid o  in eficaz y la relación  con  los acreedores  
ex trem a d a m en te  d ifícil y, a ratos, áspera. A u n 
q u e A rgen tin a  reestructu ró  la d eu d a  con  los ban
cos tran snacion ales en  1985 y 1987, hasta la fecha  
su  a lto  n ivel d e  atrasos en  los pagos {cerca de 7 
m il m illon es d e  dólares) ha im p ed id o  cualquier  
tip o  d e  m ed id a  al estilo  d e  la iniciativa Brady. Su 
única esp eran za  verdad era  para la redu cción  de  
la d eu d a  aceptad a p or la com u n id ad  financiera  
in tern acion a l p arece ser, al m en os en  el corto  
plazo, u n  program a d e  privatización a d  koc in i
c iad o  en  1991.

La ex p er ien c ia  d e  A rgentin a  con  la con ver
sión  d e  la d eu d a  en  capital ha sido algo d esco n 
certan te (A rgen tina , 1987; Fuchs, 1990; D reiz- 
zen , 1988, y B ou zos y K eifm an, 1990). Si b ien  su  
p rogram a oficia l fu e  el resu ltado d e  la reestruc
turación  d e  1987, hub o a lgu na actividad anterior  
a ese  p rogram a a partir d e  1984; se con virtieron  
en  in version es en  capital social cerca d e  49 0  m i
llo n es d e  d ó lares d e  d eu d a  d el sector privado  
n acional con  los bancos transnacionales, con  ga
rantías cam biarías estatales, con  un  resu ltado d e  
21 5  m illon es d e  d ó lares en  in version es ex tran 
jera s d irectas. Este prim er plan  n o tuvo un  p ro 
ceso  d e  autorización  claro y sus resu ltados son  
inciertos.

El p rogram a oficia l fu e  un  con ju n to  con sis
ten te  e n  tres e lem en tos: u n  program a d e  con ver
sión  d e  la d eu d a  en  capital, u n  plan para capita
lizar ap ro v ech a n d o  los m ecanism os crediticios 
d el sector p rivado n o  finan ciero , y un m ecanism o  
para con vertir  los red escu en tos y préstam os d el

B anco C entral al sector privado. El p rim er e le 
m en to  fu e  el ú n ico  co n  u n  p roceso  claro d e  au 
torización d e  las in version es, y co m o  rep resen tó  
las d os terceras partes d e  la d eu d a  co n  los bancos  
transnacionales con vertida  m ed ian te  es te  p ro 
gram a oficial, constitu irá p or ello  el asp ecto  cen 
tral d e n u estro  análisis. El objetivo p rin cip al d e l 
program a d e  con versión  d e  la d eu d a , se g ú n  las 
autoridades d el país, fu e  captar u na p arte im 
portante del d escu en to  en  e l m ercad o  secu n d a
rio. U n  objetivo com p lem en tario  fu e  estab lecer  
un estricto proceso  d e  autorización  d e  las in ver
siones a fin  d e  asegurar la calidad  d e  los p royectos  
tanto d e  los inversion istas extranjeros co m o  d e  
los nacionales.

En lo q ue respecta  al prim er objetivo, se cu m 
plió por m ed io  d e  u n  m ecanism o d e  subastas 
con form e al cual com p etían  p or los d erech o s  d e  
con versión  los proyectos d e  in versión  p rev ia m en 
te calificados, estr ictam en te d e  a cu erd o  co n  el 
d escu en to  o frecid o . En seis subastas realizadas 
durante e l p er ío d o  1989 -1990 , el p ro m ed io  d e  
los d escu en tos o frec id os en  las subastas su b ió  d e  
38% a 75% (al caer vertica lm ente e l p rec io  en  el 
m ercado secu n d ario  d e  los valores d e  la d eu d a  
d e A rgentin a  con  los bancos tran snacion ales). Las 
au toridad es in tentaron  lim itar los p royectos ca
lificados a b ien es n u evos d e  capital, in stalaciones  
industriales o  actividades q u e m ejorasen  la ba
lanza d e  pagos. E xig ieron  o r ig in a lm en te  q u e  los 
inversionistas ap ortasen  d in ero  fresco  en  la m is
m a cantidad  q u e la d eu d a  con vertid a  y q u e  se 
usara el tip o  d e  cam bio oficia l m ás b ien  q u e el 
paralelo; p ero  al n o haber b u en os resu ltad os las 
autoridad es se con ven cieron  e n  sep tiem b re d e  
1987 d e  q u e había q u e lim itar e l requ isito  d e  
d in ero  fresco  a 30% d el valor d e l p royecto  d e  
inversión  y usar el tip o  d e  cam b io p aralelo . En  
un  esfu erzo  p or con tro lar los e fec to s  ad versos, 
se estableció u n  top e d e  30 0  a 4 0 0  m illon es d e  
dólares al año para el p er ío d o  198 8 -1 9 9 3 , p ero  
el p rogram a se su sp en d ió  en  abril d e  1990. T e 
n ien d o  en  cu en ta  e l am b ien te in flacion ario  q ue  
había en  A rgentin a , fu e  so rp ren d en te  q u e  e l p ro 
gram a orig in a lm en te exc lu yera  las op erac ion es  
d e privatización (caracterizadas p o r  su e fe c to  m o 
n etario  neutral) d el p rogram a d e  con versión  d e  
la d eu d a  en  capital. En contraste co n  ello , la n u e 
va versión  a d h o c  se centra  e n  las privatizaciones.

Se p u ed e  afirm ar q u e e l p rogram a d e  cap i
talización d e  la d eu d a  d e  A rgen tin a  fu e  bastante
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fru ctífero  en  cu an to  a captar u n a  p rop orción  im 
p ortan te  d el d escu en to  en  el m ercad o  secundario  
sob re la d eu d a  con  los bancos transnacionales, 
esp ecia lm en te  d esp u é s  d e  la elim inación  d e  los 
d esin cen tivos orig in a les en  form a d e  requisitos  
d e d in e ro  fresco  y tipo d e  cam bio. A dem ás, d e  
los p royectos d e  in versión  llevados a cabo por  
in version istas extranjeros, un  p oco  m ás d e  la m i
tad con stitu ía  in versión  n ueva , con centrada en  
sectores re la tivam en te m ás d in ám icos com o  el 
au to m o to r  (54% ), el d e  a lim en tos y bebidas (35%) 
y e l d e  in du strias quím icas. E n cu an to  a los as
p ectos n egativos, el p rogram a argen tin o  se ca
racterizó  p or u n  bajo vo lu m en  d e  actividad y 
p royectos re la tivam en te p eq ueños; en  am bos ca
sos, se im p id ió  q u e el program a tu v iese u n  efecto  
con sid erab le  y acum ulativo sobre la econom ía . 
Sólo  se con v irtieron  a lred ed or d e  175 m illon es  
d e  d ó lares d e  d eu d a  con  los bancos transnacio
n ales, con  fu ertes  d escu en tos a los proyectos d e  
in versión  extranjeros, sign ifican d o  ello  una in 
versión  ex tran jera  d irecta  d el o rd en  d e  los 4 0 0  
m illon es d e  d ólares. C o n fo rm e al p lan  d e  priva
tización  a d  hoc q u e utiliza valores d e  la d eu d a  con  
los b ancos tran snacion ales, se t ien en  en  estu d io  
actu a lm en te transacciones para la em p resa  na
cion a l d e  te lecom u n icacion es y la línea aérea na
c ion a l, d e l o rd en  d e  los 7 m il m illon es d e  dólares. 
Se tran sform aría  d e  esta m anera el p rogram a d e  
privatización  y d e  con versión  d e  la d eu d a  en  ca
pital en  una característica fu n d am en ta l d e  la es
trateg ia  d e  gestión  d e  la d eu d a . H asta la fecha, 
la estrateg ia  n o  ha ten id o  u n  e lem en to  central 
claro, y p ersisten  las activ idades especulativas que  
a com p añ an  a las n uevas iniciativas.

B rasil. Este país su fr ió  u na crisis m en or que  
la d e  la m ayoría d e  los otros y n o  d eb ió  en fre n 
tarse a in certid u m b res políticas d em asiad o  ex i
g en tes , n i tam p oco  p erd ió  su rum bo; con  todo , 
su  ag itada  relación  con  los acreed ores, especia l
m en te  los b ancos tran snacionales, ha com p licado  
su d e se m p eñ o  m acroecon óm ico  y deb ilitado  su 
estrateg ia  d e  gestión  d e  la d eu d a . D urante 1990, 
la in fla c ió n  lleg ó  a 2 360% , se torn ó  m ás precaria  
su balanza com ercial y au m en tó  la carga d e  la 
d e u d a  (si b ien  n o  se  p u e d e  siquiera com parar  
co n  la d e  A rgen tin a). La situación  de Brasil se 
ha d eter io ra d o  d esd e  q u e d ecid ió  librar batalla  
co n  los b ancos tran snacion ales im p o n ien d o  una  
m oratoria  a los pagos d e  la d eu d a  con  esos bancos  
e n  1987 , lo  q u e tuvo  graves rep ercu sion es en  las

cu en tas in d iv idu ales d e  los bancos p rincipales. 
Sin em bargo, el p rob lem a fu n d a m en ta l e n  el d e 
ficien te d esem p eñ o  eco n ó m ico  d e  Brasil ha sid o  
el d éficit fiscal, n o  su relación  con  los acreed ores  
extern os.

La estrategia  orig inal d e  la d eu d a  p arece h a 
ber sid o  la d e  m an ten er u na actitud dura , rees
tructurando só lo  m on tos re la tivam en te p e q u e 
ños y a segu ran d o  al m ism o tiem p o  d in e ro  n u ev o  
y líneas d e  créd ito  com ercia les e in terbancarias. 
Esa estrategia co m en zó  a vacilar cu a n d o  los B an 
cos transnacionales n o  p erm itieron  n in g ú n  
acu erd o  en  1985 y n o  o frec iero n  d in ero  n u ev o  
en  1986. Ello creó  las co n d ic io n es para la m ora
toria de 1987 y, cu an d o  lo.s bancos tran sn acion a
les n o  represtaron , el d erru m b e d e  la estrateg ia . 
La reestructuración  d e  1988 su p u so  la reestru c
turación d e  61 48 2  m illon es d e  d ólares, m ás a lgo  
d e d in ero  n u evo , la restauración  d e  las lín eas d e  
créd ito  interbancarias y com ercia les y u n  p rogra
m a oficia l d e  con versión  d e  la d eu d a  e n  capital. 
El n u evo  m od o  d e  abordar las cosas n o logró  
establecer una n ueva relación  co n  los bancos  
transnacionales, y otra vez se acu m u laron  los 
atrasos el año sigu ien te  al em p eo ra r  la situación  
m acroeconóm ica. Esto ú ltim o  im p id ió  q u e  e l b lo 
que d e  acreedores adoptara a lgú n  tip o  d e  m ed id a  
sim ilar a la iniciativa B rady, en  tan to  q u e Brasil 
ex ig ió  una so lu ción  radical (op erac ion es d e  d es
cu en to  q u e sign ificaron  la creación  d e  b on os d e  
45 años). La estrategia brasileña d e  la d eu d a  n o  
produjo u na redu cción  sign ificativa (m en os d e  
20% ) de la d eu d a  con  los b ancos tran snacion ales;  
sin em b argo, la parte m ás im p ortan te  d e  ese  valor  
la p rop orcion aron  las con v ersio n es d e  la d e u d a  
en  capital.

En Brasil, la con versión  d e  la d eu d a  en  ca
pital se ha d ad o  en  m uchas form as, y pasó por  
varias m utacion es antes d e  q u e  en trara en  v igor  
un program a oficia l en  1988 (Brasil, 1 9 8 8 y  1989; 
Bielschov^rsky, 1990; D e Freitas, 1988; W ald, 
1988, y D e M oraes, 1988). Se llevó  a cabo la c o n 
versión  d e  la d eu d a  en  capital y ad qu irió  cierta  
sign ificación  econ óm ica  d u ran te  e l p er ío d o  1982- 
1987 m ed ian te m ecanism os tem p ora les o  a d  hoc. 
U n a d ism in u ción  d e  la a flu en cia  d e  in versión  
extranjera directa con ven ció  a las au tor id ad es d e  
o frecer incentivos tributarios para la capitaliza
ción  d e  las op eracion es d e  rep réstam o  a las e m 
presas extranjeras, con  lo  cual se reg istró  la can 
tidad d e  1 300  m illon es d e  d ó lares hasta q u e  el
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program a se  restrin gió  r igu rosam en te en  n o 
v iem b re d e  1984. En lo sucesivo, y hasta q u e se  
su sp en d ió  el p rogram a en  ju lio  d e  1987, las con 
version es d e  la d eu d a  en  capital se lim itaron  so
lam en te a las capitalizaciones d irectas, sin in cen 
tivos tributarios. A u n  así, h u b o  in version es de  
este  tip o  p or u n  valor d e  2 mil m illon es d e  d ó 
lares. Estas p rim eras o p erac ion es en  el cam po de  
la con versión  d e  la d eu d a  ocu rrieron  a su valor 
nom inal: es d ecir, Brasil p agó  en  m on ed a  nacio
nal 100% del valor orig inal d e  la d eu d a  con  los 
b ancos tran snacion ales con vertida  en  capital.

El n u ev o  program a oficia l q u e en tró  en  vigor  
en  n ov iem b re d e  1987 tuvo d os com p on en tes  
orien tad os a u n  fin  com ú n , el d e  captar la p ro
p orción  m ás alta posib le d el d escu en to  en  los 
m ercad os secu nd arios. El prim er co m p o n en te  
fu e  u n  p rogram a d e  con versión  d e  la d eu d a  ba
sad o  en  subastas, que prodují) 2 000  m illones de  
d ólares en  con version es. El seg u n d o  elem en to  
fu e  u n  program a caso por caso, lim itado a d eu d a  
n o  ven cid a  co locad a a d ep ó sito  en  el B anco C en 
tral, q u e  p rod u jo  850  m illon es d e  dólares en  con 
version es. N u estro  análisis se centrará exclusiva
m en te  en  el p rogram a oficia l de subastas, para 
el cual se cu en ta  con  m ayor in form ación  oficial, 
a u n q u e  los m ecan ism os tem porales y ad  hoc fu e 
ron  p or lo  m en os d e  igual im portancia d esd e  el 
p u n to  d e  vista d el vo lu m en .

La característica principal d el program a o f i
cial d e  con versión  d e  la d eu d a  en  capital fu e el 
m ecan ism o  d e  subastas, su jeto a lím ites m en su a
les d e  150 m illon es d e  d ólares, y que se basó en  
los d escu en to s o frecid os. N o  se cobraron com i
sion es, p ero  el u so  d el tipo d e  cam bio oficial se 
co n sid eró  u n  d esin cen tivo . Los criterios d e  au to
rización  d e  las in version es, salvo una excep ción , 
eran  id én ticos a los reg lam en tos liberales d e  au 
torización  d e  las in version es. La excep ción  fu e  
q u e  50%  d e las cuotas m en su a les se restringieron  
a ciertas zonas d el país, a saber, los estados m enos  
d esarro llad os del N ord este , la reg ión  del A m a
zonas, E spirito Santo y V ale d o  Jeq u itin h on h a. 
Se p u e d e  señalar que el p rogram a perm itía “usos 
acep ta d o s” liberales d e  los recursos con vertidos  
en  capital; sin em b argo, la com p ra d e  acciones 
en  las com p añ ías ex isten tes n o habría d e  ten er  
co m o  resu ltad o  la desn acion alización  de las em 
presas brasileñas. N o  h u b o  lím ites especiales a 
las rem esas d e  u tilidad es, pero las em presas que  
habían  repatriado  capital durante el p eríodo

1985-1987  fu ero n  su p u esta m en te  exc lu id as d el 
program a. T o m a n d o  todo en  con sid eración , an 
tes d e  q u e se su sp en d iera  e l p rogram a en  e n er o  
de 1989, d eb id o  a la in iciación  d e  u n  n u ev o  plan  
antiinflacionario , este program a oficia l d e  co n 
versión  de la d eu d a  en  capital se con cib ió  para  
captar una parte im portan te d el d escu en to  en  el 
m ercado secu nd ario  y en cau zar la in versión  
extranjera d irecta hacia las zonas m ás p obres d el 
país.

Los program as o ficia les d e  con versión  d e  la 
d eu d a  basados en  subastas tu v ieron  cierto  grad o  
d e éx ito , y se han registrado a lgu n os b en efic ios. 
El d escu en to  a q ue se llegó  en  las subastas au 
m en tó  d e  u n  p rom ed io  de 17.6%  a 34%  d u ran te  
las 10 subastas, lo que sign ifica  q u e Brasil se q u e 
d ó con  cerca d e  la m itad  del d escu en to  e n  el 
m ercado secu nd ario . A d em ás, casi la m itad  d e  
las in version es gen erad as por el p rogram a d e  
con versión  de la d eu d a  en  capital se d estin ó  a 
zonas del país en  crisis econ óm ica . Los p royectos  
de inversión  corresp on d ieron  en  su  m ayor parte  
a sectores prioritarios: m aquinaria eléctrica  
(10.3% ); p rod uctos quím icos (10.1% ), p ap el 
(7%), m etales (6.4% ), p rod u ctos a lim enticios  
(6.2% ), turism o (5.8% ), etc ., si b ien  n o  está  claro  
q ué efecto  tuvo ello  en  las exp ortac ion es o  en  la 
d isponib ilidad  d e  divisas. H u b o  tam bién  bastante  
d ispersión  en  lo q ue se re fiere  al país d e  o r ig en  
d e dicha inversión; E stados U n id o s (29.9% ), c e n 
tros financieros (22.3% ), Ja p ó n  (15.3% ), Francia  
(8.9% ), R eino U n id o  (4.9% ) y Suiza (4.5% ).

Si analizam os en  form a m ás crítica, es ev i
d en te  q ue el vo lu m en  d e  las transacciones d el 
program a oficia l fu e  bastante d ep lorab le  para  
un país del tam año d e  Brasil, y la op erac ión  d el 
program a n o d io  un  sen tid o  claro d e  orien tac ión  
a los inversionistas. Esta m ezcla  d e  criterios fu e  
característica d e  la con fu sa  estrategia  para la c o n 
versión  d e  la d eu d a  en  capital en  particu lar y la 
gestión  d e  la d eu d a  en  gen era l. Es d ig n o  d e  se 
ñalar que el vo lu m en  d el program a oficia l d e  
1987-1988  de con versión  d e  la d eu d a  basado en  
las subastas n i siquiera su p eró  el d el program a  
restrin gid o  d e  1984-1987  d e  capitalización  d irec
ta. A dem ás, las au toridad es del B an co  C entral 
han recon ocid o  un  vo lu m en  d e  con versión  no  
oficial d e  la d eu d a  en  capital d e  4  30 0  m illon es  
d e dólares. Si, de h ech o , tod os los m ecan ism os  
d e con versión  de la d eu d a  u sados en  Brasil or i
g in aron  in version es extranjeras d irectas d el or-
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Cuadro 6
ALGUNOS DE LOS PRINCIPALES PAISES DEUDORES: IMPORTANCIA DE LA CONVERSION DE LA DEUDA 

EXTERNA EN CAPITAL (CDC) PARA LA INVERSION EXTRANJERA DIRECTA (íed)̂ *’
(^Millones de dólares y porcentajê }

[ED mediante CDC 
1985-1989 

(1)

Total lED 
1985-1989 

(2)

Total lED 
1978-1982 

(3)

lED mediante ene 
(l)/{2)

Nivel de í e d  
(2) / (3)

México 3 052 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 473 2 306 582 21 396
Total 11 945 27 684 24 243 43 114

Fuente: Unidad conjunta cepal/CET sobre Empresas Transnacionales, a base de información oficial y datos del Fondo Monetario 
Internacional (emi) referentes a la balanza de pagos.

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

Incluye sólo aquella parte que corresponde a las empresas extranjeras.

Cuadro 7
ALGUNOS DE LOS PRINCIPALES PAISES DEUDORES: IMPORTANCIA DE LA CONVERSION DE LA DEUDA 

EXTERNA EN CAPITAL (ene) PARA LA REDUCCION DE LA DEUDA CON BANCOS TRANSNACIONALES (btn),
1985-1989

Deuda con BTN 
1987

(i)

Reducción 
mediante cik; 

198.5-1989 
(2)

Reducción total 
de la deuda 
1985-1989

(3)

Porcentaje 
de reducción 

(3)/ ( l )

Porcentaje 
de reducción 
mediante CDC

(2) i (3)

Brasil 65 700 8 559 12 900 20 66
(;hile 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 191 300 19 272 34 800 18 55

Fuente: Unidad conjunta CEl'AiycE'l' sobre Empresas Transnacionales, a base de información oficial, y birf, Cvadros de Ui deuda 
en el mundo, 1990-1991. Deuda externa de lo.s países en desarrollo, vol. 2, cuadros sobre los países. Banco Mundial, Washineton, 
D.C., 1990.

^Esta cifra corresponde a 1985, el punto más alto de las obligaciones con los bancos transnacionales en el período 
1985-1990,
** A junio de 1990.
‘̂ Ên 1990 se registró una importante reducción de las obligaciones pendientes con los bancos transnacionales del orden de 
los 6 900 millones de dólares (excluidas las obligaciones adicionales en dinero nuevo).

En 1990 se registró una importante reducción de las obligaciones pendientes con los bancos transnacionales, del orden de 
los 1 300 millones de dólares (excluidas las obligaciones adicionales en dinero nuevo).
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d en  d e  los 4  5 0 0  m illon es d e  d ólares en  1985- 
1989 , cabe p en sar q u e la ad icionalidad  ha sido  
baja, p u esto  q u e los b ancos transnacionales usa
ron  los m ecanism os d e  con versión  d e  la d eu d a  
para fin es d e  rein versión  su bvencionad a o  com o  
su bstitu to  d e  la in versión  extranjera d irecta. Las 
com p ras con  d escu en to  d e  d eu d as en  divisas y 
su rescate a valor n om in al en  m on ed a  nacional, 
así co m o  las prácticas especu lativas, p arecen  h a
ber sido to leradas p or las autoridad es au nq ue no  
p rod u jeron  u na a flu en cia  im portan te d e  in ver
sión  extranjera  d irecta  o  u n a  redu cción  co n sid e
rable d e  la d eu d a  d e  Brasil con  los bancos trans
nacion ales, co n fo rm e a con d icion es q u e favo
recieran  la estab ilidad  y el crecim ien to  nacional.

El análisis d e  estos cinco program as nacion a
les para la con versión  d e  la d eu d a  en  capital d e 
m u estra  q u e el m ecan ism o p u ed e  usarse para 
d ife re n tes  p rop ósitos seg ú n  la situación  en  que  
se halle el país d eu d or . A ú n  m ás, un  program a  
estab lec id o  p u ed e  m odificarse rep en tin am en te  
para orien tar lo  a otros fines. En los cu ad ros 6 y 
7 ap arece u n  resu m en  d e  la in form ación  ex is
ten te  sobre los objetivos d e  la p rom oción  d e  la 
in versión  extranjera d irecta  y la redu cción  d e  la 
d eu d a  con  resp ecto  a estos cinco program as.

En el cu ad ro  6  se m uestra con  bastante cla
ridad  q u e só lo  un  program a, el d e  C hile, ha lo 
grad o  trasform ar el m ecan ism o d e  con versión  
d e  la d eu d a  en  capital en  el m ed io  principal d e  
p ro m o v er  la in versión  extranjera d irecta, en  una  
situ ación  d e  corrien tes d e  in versión  en  aumento."* 
El 80%  d el valor d e  las corrien tes d e  inversión  
extranjera  d irecta  en  1985 -1989  (que d ob ló  con  
creces el valor d e  aquellas del p eríod o  d e  “a u g e”,
1 9 7 8 -1982) se en ca u zó  a través d el program a d e  
con versión  d e  la d eu d a . El p rogram a brasileño  
co n sig u ió  canalizar casi el 60%  d e las corrien tes  
d e  in versión  extranjera  d irecta  a través del pro-

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

gram a d e  con versión  d e  la d eu d a , p ero  fu e  a p e 
nas d os tercios d e  los flu jos “n orm ales” d e  d ich a  
inversión . Casi una tercera p arte d e  la m ayor  
afluencia  d e  in version es extranjeras d e  M éxico  
se en cau zó  a través d e  su p rogram a d e  co n v ersió n  
de la d eu d a . A rgen tin a  y F ilip inas tu v ieron  a lgú n  
éxito  en  cu an to  a au m entar las corrien tes d e  in 
versión  extranjera d irecta, p ero  sus p rogram as  
d e con versión  d e  la d eu d a  n o  fu ero n  esp ecia l
m en te im portan tes en  la o b ten c ió n  d e  ese  re su l
tado. El p rom ed io  d e  estos c inco  p aíses, q u e  es 
sin d u d a  en g a ñ o so , d a  a en ten d e r  q u e  m ien tras  
la a fluencia  d e  in versión  extranjera  d irecta  au 
m en tó  levem en te , m ás d el 40%  d e  esa a flu en cia  
corresp on d ió  a p rogram as d e  co n v ersió n  d e  la 
d eu d a  en  los años 1985 -1989 . E llo in d ica  q u e lo  
im portante, al exam in ar los resu ltad os en  form a  
com parativa, n o son  los m on tos g lob ales sin o  la 
ín d o le  d e  los p rogram as en  cu an to  a lograr m o 
d ificar las circunstancias n acion ales.

U n caso sim ilar se da resp ecto  d el ob jetivo  
d e redu cción  d e  la d eu d a . En el cu ad ro  7 se 
señala q ue sólo  el p rogram a d e  un  país — el d e  
C hile, n u evam en te— , logró  red u cir  en  form a  
considerable la d eu d a  con  los b ancos tran sn acio 
nales (en  61% ) y h acerlo  en  gran m ed id a  (38% ) 
por m ed io  del p rogram a d e  con versión  d e  la d e u 
da en  capital. Es m uy cierto  q u e  todos los o tros  
d eu d ores im portan tes d e  h ech o  h ic ieron  un  u so  
m ás in tenso  d e  la con versión  d e  la d eu d a  en  ca
pital para reducirla, p ero  su n ivel d e  red u cc ión  
fu e  m en or (de 8% a 20% d e la cu an tía  d e  la 
d eu da). D eb e m en cion arse q u e M éxico y F ilipi
nas p usieron  en  práctica p lanes sim ilares a la 
iniciativa Brady para la red u cción  d e  la d eu d a  y 
su servicio en  1990, p ero  en  n in g u n o  d e  lo  d os  
casos el p rogram a d e  con versión  d e  la d eu d a  en  
capital fu e  el m ecan ism o principal. A d em ás, el 
p rom ed io  del gru p o  o frece  una visión  bastante  
inexacta  d e  la situación  d e  cada u n o  d e  estos  
program as d esd e  el p u n to  d e  vista d e l ob jetivo  
d e reducir la d eu d a  con  los b ancos tran sn acio 
nales.
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III
Conclusiones

C om o ya es ev id en te , los principales d eu d ores  
han ex h ib id o  u na ten d en cia  clara, en  los p rogra
m as d e  con versión  d e  la d eu d a  extern a en  capital, 
a q u itarle re lieve al objetivo d e  prom over la in
versión  extranjera  d irecta  y a concentrarse m ás 
b ien  en  captar u n a  parte con siderable d el d es
cu en to  en  el m ercad o secu n d ario  sobre la d eu da  
d e esos países con  los bancos transnacionales. Esa 
ten d en c ia  se aceleró  al crecer d esm esu rad am en te  
los d escu en to s en  los m ercados secundarios a par
tir d e  1987. Si b ien  a los bancos transnacionales, 
esp ecia lm en te  los q u e d om in an  los com ités ase
sores d e  estos d eu d ores, les gustan  los program as 
d e  con versión  d e  la d eu d a  en  capital (sobre todo  
los q u e h acen  h incap ié en  la p rom oción  de la 
in versión  extranjera  directa y que con vierten  la 
d eu d a  con  los b ancos transnacionales a un  valor 
cercan o  al par), es indiscutib le que estos progra
m as ya n o son  el m ejor m ed io  d e q ue se d ispon e  
para captar u na p orción  del d escu en to . Se g e n e 
ralizan cada vez m ás las op eracion es d e d escu en to  
al estilo  d e  la iniciativa Brady.

A pesar d e  q u e el m ecan ism o d e  conversión  
d e la d eu d a  en  capital ya n o  goza d e  la acogida  
q u e tuvo  an tes, es im portan te señalar q u e d ichos  
p rogram as p u e d e n  aú n  ser útiles para p rom over  
los objetivos d efin id o s  por las autoridades nacio
n ales, in clu so  si a m en u d o  son  una im posición  
d e los acreed ores. Para ser ú tiles d eb en  fo rm u 
larse m in u ciosam en te  con  el fin  d e  q ue se centren  
e n  u n  solo objetivo principal y, en  la m ed ida  que  
e llo  sea  posib le, reflejen  las p rioridad es naciona
les. El análisis d e  los program as in dividu ales d e  
con versión  d e la d eu d a  en  capital — n o d e  esta
d ísticas g lob ales—  o frece  la posibilidad d e  ap ren 
d er  d e  la ex p erien cia  d e  otros. U n  exam en  a nivel 
d e  países particulares d e  los datos sobre las co
rrientes d e  in versión  extranjera directa basada  
en  la con versión  d e  la d eu d a  en  capital y sobre  
la red u cc ión  d e  la d eu d a  con  los bancos transna
cion a les con firm a lo d icho.

J u n to  con  la actual p rop en sión  gen eral a dar 
la m áxim a im portan cia  en  los program as d e  co n 
versión  d e  la d eu d a  en  capital a la captación d e

d escu en tos y n o  a la p rom oción  d e  la in versión  
extranjera directa, los principales d eu d o res  m os
traron una ten d en cia  a reem p lazar la gestión  d e  
la crisis por la gestión  d e  la d eu d a . Los países  
q ue lo h icieron  son  aq uellos q u e han  lograd o  los 
m ejores resu ltados, d esd e  e l p u n to  d e  vista d e  la 
econom ía  política, d e  la con versión  d e  la d eu d a  
en  capital. Los que han ob ten id o  los resu ltad os  
m en os favorables son  los d eu d o res im p ortan tes  
q ue no han p uesto  en  práctica políticas serias d e  
ajuste estructural.^ En u na situación  d e  in estab i
lidad m acroecon óm ica, los efecto s n egativos d e  
los program as d e  con versión  d e  la d eu d a  en  ca
pital a m en u d o  an ulan  toda  con trib ución  p ositi
va, y las con secu en cias son  g en era lm en te  la in 
flación y las prácticas especu lativas. En estas  
circunstancias, es quizás m ás segu ro  dar relieve  
en  estos program as d e  con versión  d e  la d eu d a  a 
la captación  d e  los d escu en tos m ás cu an tiosos en  
el ám bito de un plan serio  d e  privatización , d e  
m od o  d e  redu cir al m ín im o el e fec to  en  las va
riables m onetarias. A d em ás, los p rogram as d e  
con versión  d e  la d eu d a  p u e d e n  usarse para lo 
grar ciertas d ispensas d e  los b ancos tran snacio
nales, tales com o aquellas q u e t ien en  q u e ver con  
las cláusulas d e  los contratos d e  préstam o q u e  se 
refieren  al p ago  an tic ip ado y las q u e estip u lan  
q ue se han de com partir los reem b olsos, lo  q ue  
ha de ser útil para la con certación  p osterior d e  
acuerdos d e  redu cción  d e  la d eu d a  y su servicio.

A provechar las en señan zas q u e deja  la e x p e 
riencia concreta  d e  o tros d eu d o r es  im p ortan tes  
y estar alerta a posibles n uevas in iciativas son  dos 
aspectos q ue con  frecu en cia  n o  t ien en  e n  cu en ta  
los d eu d ores, pero que son  necesarios para la 
preparación  d e  su  rep ertorio  d e  o p cion es.

(T rad u cid o  d el in g lés)

Se presentó un interesante cuadro sobre reformas en 
materia de políticas en América Latina durante el decenio 
de 1980, en Latín Finance, N*' 15, marzo de 1990, p. 63. Se 
basó principalmente en John Williamson (comp.), 1990.
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Opciones para la 
reactivación 
latinoamericana en 
los años noventa

Colín I. Bradford*

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

Se analiza también la literatura económica reciente 
sobre crecimiento y desarrollo en relación con estos 
problemas y se concluye que la restricción externa, si 
bien es un problema importante, no determinará por 
sí sola las perspectivas de crecimiento de la región en 
el futuro.

Se señala que debería hacerse hincapié en la me
joría de diversas condiciones internas, de modo de 
aumentar la productividad y el crecimiento de la eco
nomía nacional. La competitividad aparece como la 
tuerza impulsora que facilitará la integración en la 
economía mundial, y ésta a su vez contribuirá a au
mentarla. Las exportaciones, que deben desempeñar 
un papel dinámico fundamental, dependen de un con
junto de elementos que impulsan el proceso de creci
miento, más que de políticas sectoriales. La dicotomía 
tradicional entre sustitución de importaciones y pro
moción de exportaciones será superada con enfoques 
que combinen lo mejor de ambos aspectos.

Por último, se hace presente la necesaria compati
bilidad entre la distribución del ingreso y el crecimien
to y, en una visión divergente de la que privilegia los 
factores exógenos en el proceso de desarrollo, se des
taca que existe un número importante de factores al 
alcance de la acción de las autoridades económicas.

* Jefe del Programa de investigación del Centro de desa
rrollo de la Organización para la Cooperación y el Desarrollo 
Económicos(ocdk), en París, Este estudio fue publicado tam
bién en E. Emmery y E, Iglesias, Restoring Financial Flows to 
L atin  Am erica, París, Centro de desarrollo, ocdk, 1991.

Introducción

Q u e los años och en ta  fu ero n  una “d écad a  p e r 
d id a” para A m érica Latina es hoy o p in ió n  g e n e 
ralizada. La h eren cia  d e  esa  d écad a  es la d eu d a  
extern a acum ulada, q u e se c iern e co m o  u na car
ga y una posib le lim itación  sobre el h orizon te  d e  
A m érica Latina en  el sigu ien te  d ecen io . A d em ás, 
es probable que la d isp on ib ilid ad  d e  n u ev o s re
cursos financieros ex tern o s se vea fu e rtem en te  
restringida en  ios años n oven ta . La rivalidad por  
ob ten er recursos ex tern o s será m ayor; ah ora  los 
Estados U n id os, E uropa orien ta l, la U n ió n  S o 
viética y los países de A sia su d orien ta l (asea n ) 
com p etirán  por estos fo n d o s, en  tanto  q u e en  el 
d ecen io  d e 1970 A m érica Latina se m antuvo  
prácticam ente solitaria en  su con d ic ión  d e  p res
tatario b ien d isp u esto  y fiable. Las cu estio n es so 
ciales, la pobreza y la eq u idad  ad q u ieren  u n  m a
yor grado d e  prioridad en  las políticas e c o 
nóm icas d e  A m érica Latina q u e en  añ os a n ter io 
res.

Estas d iversas p resion es sobre A m érica  Lati
na llevan a una p regu n ta  fun dam en tal: si la re
g ión  podrá recu perar el crec im ien to  eco n ó m ico  
en  el d ecen io  d e  1990,

Lo q u e se p reten d e en  el p resen te  artículo  
es d eterm in ar hasta q u é p u n to  la coyu n tu ra  ac
tual, con  sus presiones ex tern as e in tern as, crea  
circunstancias que cierran  el paso a las p ersp ec
tivas d e  crecim ien to  d e  A m érica  Latina en  el d e 
cen io  d e  1990, com o creen  m u ch os ob servad ores, 
y en  q u é m ed ida  hay co n d icion es y o p o r tu n id a 
des que gran  parte d e  A m érica  Latina p u ed a  
capitalizar a fin  d e  iniciar una recu p eración  d el 
crecim ien to  en  ese  d ecen io . En particu lar, e l a u 
tor se basa en  algunas pub licacion es recien tes q ue  
tratan d el crecim ien to  y el d esarro llo  econ óm icos  
en  situación  d e  p resion es in tern as y ex tern as, 
para evaluar a su vez las p osib ilid ad es d e  recu 
perar el ritm o d e  crec im ien to  e n  la reg ión .
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I

Exportaciones impulsadas por el crecimiento o crecimiento 
impulsado por las exportaciones

U ltim a m en te  se ha vu elto  a exam in ar en  el cam po  
d e la eco n o m ía  lo q u e en ten d em o s por p roceso  
d e crec im ien to . V arios d e  los tem as abordados  
en  estas pub licacion es relativam ente nuevas se 
vin cu lan  en tre  sí y, lo  que es m ás im portan te para 
n u estros p rop ósitos en  este caso, afectan  nuestra  
m anera  d e  p en sar acerca d e  las políticas eco n ó 
m icas q u e  in c id en  en  el crecim ien to. U n o  d e  los 
tem as en  cu estión  es la im portancia de la acu m u 
lación  cuantitativa d e  los in sum os d e  los factores 
fren te  a su m ejoram ien to  cualitativo, y la im p or
tancia d el capital h u m an o  fren te  al capital físico. 
O tro  tem a es la im portan cia  d el cam bio tecn o ló 
gico , la m anera  d e  tratarlo d esd e  el p un to  d e  
vista analítico, y la d eterm in ación  ex ó g en a  o  en 
d ó g e n a  d e  la tecn o log ía . U n  tercer tem a es el de  
saber si el crec im ien to  d e  las exp ortac ion es está 
d eterm in a d o  p or la o ferta  o  si lo  im pulsa  la d e 
m anda: en  otras palabras, se trata de establecer  
si los casos d e  crec im ien to  d inám ico son  ejem plos  
d e exp ortac ion es im pu lsad as por e l crecim iento  
o d e  crec im ien to  im p u lsad o  por las exp ortac io 
nes.

Las ú ltim as p ublicaciones sobre estos tem as 
aclaran la p erspectiva  con cep tu a l básica a la luz 
d e  la cual se form u lan  las estrategias de d esarro
llo: si se trata d e  un proceso  d e  reform a estruc
tural d e  la econ om ía  nacional con  fines co m p e
titivos en  e l p lano in tern o , que se traduce en  un  
crec im ien to  d in ám ico  y una m ayor oferta  para 
la exp ortac ión ; o  b ien  si se trata d e  un  proceso  
d e reform a d e  las políticas com erciales con  fines  
d e com p etitiv id ad  in ternacional, q ue perm ite  
q u e la eco n o m ía  reaccion e ante la d em an d a  e x 
terna. A u n q u e m uchas d e  las reform as esp ecífi
cas en  m ateria d e  políticas serían las m ism as con  
arreg lo  a u na u otra form ulación , las op cion es  
dan  lu gar a d iferen cias considerables en  cu an to  
a la m anera  d e  con ceb ir y ejecutar el p roceso  d e  
desarrollo: por ejem p lo , en tre  lograr la in tegra
ción  en  la econ om ía  m undial a través d el com er
cio , o  lograr la in tegración  econ óm ica  nacional y 
el d in am ism o  m ed ian te  una m ayor com p etitiv i
dad.

E lhanan  H elp m an  {1988 , p. 6) p lanteó m uy

bien el problem a. D ijo que se n ecesita  u n a  teoría  
q ue aborde cu estion es fu n d am en ta les co m o  la 
dé d eterm in ar si el crec im ien to  im p u lsa  al co 
m ercio o  si ex iste una vincu lación  inversa q u e va 
d el com ercio  al crecim iento; q u e m u ch os au tores  
han h ech o h incap ié en  el p ap el d e l libre com ercio  
para fom en tar el crecim ien to , au n q u e tam b ién  
hay argu m en tos que destacan  el p apel d eterm i
nante de las políticas com erciales e n  el fo m e n to  
del rápido crec im ien to  en  Ja p ó n  y a lgu n os d e  los 
países d e  industrialización  recien te; y, p or ú lti
m o, q u e la teoría actual n o es ap rop iad a  para  
tratar d e  m anera satisfactoria estos d istin tos cri
terios.

Los m odelos con ven cion a les co n  ren d im ie n 
tos d ecrec ien tes d el capital llevaron  a form u lar  
la h ipótesis d e  la con vergen cia  en tre  los países. 
La idea era q u e se prod uciría  una co n v erg en cia  
en tre las tasas salariales y la relación  capital-tra
bajo, p u esto  q ue la tasa d e  rentab ilidad  d e  la 
inversión  y la tasa d e  crec im ien to  d el p rod u cto  
por habitante con stituyen  fu n cio n es d ecrec ien tes  
del nivel d e  capital nacional p or habitante. Puesto  
q u e h em os sido testigos d e  u n  m u n d o  d e  crec i
m ien to  d ivergen te  en  el d ecen io  d e  1980, p arece  
ap rop iad o  volver a exam in ar el asu nto .

En un  artículo citado con  frecu en cia , Paul 
R öm er dijo que si era válida la h ip ótesis en  los 
m od elos con ven cion a les d e  ren d im ien tos co n s
tantes a escala en  la p rod u cción , el crec im ien to  
del p rod ucto  estaría to ta lm en te exp licad o  p or el 
crecim iento cuantitativo de los in su m os d e  los 
factores. H izo  ver q u e en  el trabajo d e  K endrick  
(1976), d an d o  cu enta d el crec im ien to , se d e ter 
m inó q u e la tasa d e  crec im ien to  d el p rod u cto  se 
situaba en tre 1.06 y 1.30 veces la tasa d e  crec i
m ien to d e  los in sum os d el p er ío d o  d e  1929 a 
1969, y ello  con stitu ía  una prueba d e  q u e las tasas 
d e crecim iento d e  los in su m os h u m a n o s y no  
hum anos, tangib les e in tangib les, n o bastaban p a
ra exp licar el crec im ien to  d el p rod u cto  (R öm er, 
1986, p. 1013).

Esto su giere a R öm er la p osib ilid ad  d e  una  
nueva form ulación  q u e en trañ a tres su p u estos. 
En prim er lugar, los con ocim ien tos se con sid eran
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u n  b ien  d e  capital con  un  p rod u cto  m arginal 
cada vez m ayor. Se su p on e q ue el capital social 
es u n  b ien  com p u esto , d o n d e  el com p on en te  de  
co n o cim ien to s tien e ren d im ien tos d e  escala cre
cien tes q u e com p en san  los ren d im ien tos d ecre
cien tes del co m p o n e n te  físico del acervo d e  ca
pital. En se g u n d o  lugar, el cam bio tecnológico  
se d eterm in a  d e  m anera en d ó g en a  com o cual
q u ier  o tro  in su m o, con  u n  precio  y un  p rod ucto  
m arginal q u e estab lecen  su fun ción  económ ica, 
y n o d e  m anera ex ó g en a  com o en  la m ayoría de  
los m od elos. En ú ltim o lugar, la rentabilidad de  
los n u evos con ocim ien tos n o es captada única
m en te  p or la em p resa  q ue la gen era , sino q ue  
con stitu ye un  efecto  ex tern o  — o extern alid ad — , 
q u e p u e d e  ser reco g id o  por otros agen tes eco 
n óm icos. Esto crea una d ivergen cia  en tre el ren 
d im ien to  social y el privado q ue es preciso con 
siderar.

Estas h ipótesis rep resen tan  im portantes d i
feren cias resp ecto  d e  cóm o se en tien d e y activa 
el p roceso  d e  crec im ien to  y se han tom ad o  com o  
base d e  trabajos fu tu ros q ue em p ren d erán  otras 
personas.

Por ejem p lo , Ja im e de M elo y Sherm an Ro
b in son  ( 1990) han hablado d e  tres tipos d e  efectos  
ex tern o s d e  los con ocim ien tos q u e contribuyen  
a exp licar el d in am ism o d el proceso  d e  creci
m ien to  asociado con  una elevada relación  entre  
las ex p o rta c io n es y el p rod ucto  in tern o  bruto y 
en tre  las im portacion es y el p rod ucto  in terno  
bruto. Se trata d e  efectos ex tern os q ue tien en  
q u e ver con  el fo m e n to  d el com ercio , las im p or
tacion es y las exp ortac ion es. Los efectos ex tern os  
d el fo m e n to  d el com ercio  derivan  d e  las acciones  
d e  los gob iern os a través d e  servicios de in for
m ación , asesoram ien to  en  m ateria d e  creación  
d e m ercad os, asistencia en  m ateria d e  d iseñ o  y 
em balaje, etc. Las em p resas con  am biciones d e  
exp ortar  p u e d e n  aprovecharlos. Las externali- 
d ad es d erivad as d e  las im portacion es son  el re
su ltad o  d e  las op o rtu n id a d es d e  ap ren d er que  
brinda la im portación  d e  b ien es d e  capital y b ie
n es in term ed ios con  tecnologías incorporadas. 
Las ex tern a lid ad es derivadas d e  las exp ortac io 
nes son  aquellas q u e se acu m ulan  al cu m plir con  
las n orm as d e  los m ercad os internacionales y con  
esp ecificacion es y criterios d e  calidad, y ai so lu 
cionar prob lem as d e  d istribución  y com ercializa
ción; una vez logradas, se p u ed en  hacer ex te n 
sivas a otros p rod u ctos y procesos.

S egú n  D e M eló y R obinson , cu an d o  su m o 
d elo  inclu ía m ed icion es d e  estas ex tern a lid ad es  
en  vez d e  d ep en d er  exc lu sivam en te d e  la acu 
m ulación  d e  los factores y d el cam bio tecn o lóg ico  
ex ó g en o , la relación  en tre las exp ortac ion es y el 
riB y en tre las im portacion es y el p i b , se ajustaba  
m ás a las m odalidad es d e  cam bio estructu ral en  
la p rod ucción  y el com ercio  en  q u e ex h ib en  la 
R epública d e  C orea y otro  país d e  in dustria liza
ción  reciente.

Estos resu ltados y las teorías en  q u e se basa
ban llevaron a con ceb ir d é  m anera d iferen te  los  
b en eficios d e  una orien tación  hacia el ex ter io r  y 
una apertura hacia la econ om ía  m un dial. Las 
ventajas en  este caso son la gen eración  d e  co n o 
cim ien tos y los efectos in directos p rod u cid os p or  
la exp erien cia  ganada en  m ateria d e  ex p o rta c io 
nes, por la im portación  d e  tecn o log ías in co rp o 
radas y por los eslabon am ien tos d e  la p rom oción  
del com ercio. Los con ocim ien tos q u e g en era  el 
com ercio  com p lem en tan  el acervo d e  co n o c i
m ientos adquiridos d e  fu en tes  in ternas: ed u ca 
ción, crecim ien to econ óm ico  anterior, d esarro llo  
científico  y tecnológico , fo m en to  d e  la in vestiga 
ción  y d e su  aplicación  etc. Si los co n o cim ien to s  
son  decisivos para el crecim ien to , co m o  sostien e  
R öm er, el h ech o  d e  q u e gran  parte d el acervo  
m undial d e  con ocim ien tos se h alle en  los países  
industriales crea en  otros países una n ecesid ad  
im periosa  d e  abrirse al com ercio , co m o  m ed io  
de captar con ocim ien tos d el ex ter ior  y asim ilar
los. En otro trabajo R öm er (1989 ), u tilizan d o  u n a  
regresión  d e  90 países, llega  a la con clu sión  d e  
que la apertura, m ed ida  por la p rop orción  ex-  
portaciones/piB, eleva la tasa d e  cam b io tecn o ló 
gico y la p roductiv idad  m arginal d el capital, 
m ientras q ue los in crem en tos ex ó g e n o s  d el a h o 
rro y las inversiones tien en  efecto s m en os p o d e 
rosos sobre estas variables.

La in novación  con ceptu al en  este caso hace  
algo m ás q ue colocar el térm in o  “A** d e l resid u o  
d e la fun ción  d e  p rod u cción  d en tro  d el p a rén 
tesis d e  la propia fu n ción  d e  p rod u cción . H ace  
exp lícitos el carácter en d ó g e n o  d el p roceso  d e  
generación  d e  con ocim ien tos, los e fec to s  d in á m i
cos q u e habrán d e  ob ten erse  d e  este  p roceso  a 
causa del au m en to  d e  la rentab ilidad  y la calidad  
de “bien p úblico” d e  los con ocim ien tos, lo  q ue  
sign ifica q ue las em p resas y las in stitu cion es ten 
drán q u e elaborar estrategias para captar las e x 
ternalidades. La naturaleza en d ó g en a  d el p roce-
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SO d e  absorción  d e  con ocim ien tos m ed ian te !a 
ap ertu ra  g en era  u n  crec im ien to  econ óm ico  na
c ion a l d in ám ico  q u e lu eg o  p rod u ce un  crecim ien 
to ráp id o  d e  la o fer ta  d e  p rod u ctos d e  exp orta 
ción . Esto n o  es lo  m ism o q u e un  crecim ien to  
in d u c id o  p or las exp ortac ion es e im pu lsad o p or  
la d em a n d a , q u e resu lta  p rim ord ia lm en te d e  ha
cer q u e las co n d ic io n es d e l m ercad o in tern o  re
flejen  los p recios in ternacionales. En la nuova  
form u lac ión , la asim ilación  d e  con ocim ien tos es
tim u la  el crec im ien to  d in ám ico  d e  la econ om ía  
in tern a , y p rop orcion a  d e  esta m anera una o ferta  
ex ced en ta ria  d e  b ien es exp ortab les. Estas teorías 
m ás recien tes d el crec im ien to  encajan bastante  
b ien  co n  las m od a lid ad es d e  exp ortac ión  in d u ci
das p o r  las in version es, im pulsadas por el cam bio  
estructu ral y fom en tad as por la oferta , que d e 

rivan d e  la in vestigación  em p írica  sob re los países  
de industrialización  recien te e n  d ife re n tes  re
g ion es d u ran te el d ecen io  d e  1980 (B rad ford , 
,1987).

H elp m an  (1988 ), p or su p arte, con clu ye  q ue  
el crecim ien to  su m am en te ráp ido d e  las e x p o r 
taciones d e  a lgu n os países d e  in du stria lización  
recien te hace pensar q u e  e l com ercio  in tern acio 
nal d esem p eñ a  u n  p apel im p ortan te  en  el p ro 
ceso; q u e p u ed e  sosten erse , sin em b argo , q u e el 
m ovim ien to  p aralelo  del p rod u cto  y las ex p o rta 
ciones se orig in a  en  fu en tes  in tern as q u e p ro d u 
cen  el crecim ien to  d el p rod u cto , el q u e a su  vez 
in d u ce el crecim ien to  d e  las ex p o rta c io n es, y q ue  
la relación  d e  causalidad  va d el crec im ien to  h a 
cia el com ercio , m ás b ien  q u e en  e l o tro  sen tid o  
(pp. 15 y 16).

II
Nuevo análisis de la industrialización, el tamaño 

del mercado y el “gran impulso”
M uy ap arte d e  las p reocu p acion es por explicar  
el ráp id o  crec im ien to  d el com ercio , a lgu n os ar
tícu los en  p ub licacion es recien tes se han rem on 
tad o  a tem as e id eas d e  un  p eríod o  anterior, que  
han  estad o  al m argen  d e  la corrien te principal 
d el p en sa m ien to  sob re el d esarrollo  durante 30  
añ os, y los han exam in ad o  de n u evo  a la luz d e  
re flex io n es  m ás recien tes. Esos artículos analizan  
tem as co m o  los eslab on am ien tos in tersectoriales, 
el tam añ o d e  los m ercad os y los rend im ientos  
crec ien tes d e  in version es sim ultáneas, los q u e se  
trataron  in ic ia lm en te en  p ub licacion es sobre el 
crec im ien to  eq u ilib rad o y la industrialización  ba
sada en  un  gran  im p u lso  inicial, q ue datan d e  
ép ocas tan rem otas co m o  los d ecen ios d e  1940 y 
1950.

Estos tem as se exam in an  en  d os artículos d e  
K evin  M urphy, A n d re i S h leifer y R obert V ishny  
(1989a  y 1989b). El p rim ero in corpora la idea  
d el ren d im ie n to  crec ien te  com o  e lem en to  prin
cipal. D e h ech o , d e f in e  la industrialización  com o  
la su stitu ción  d e  las tecnologías d e  ren d im ien tos  
con stan tes por tecn o log ías d e  ren d im ien tos cre
c ien tes en  la p rod u cción  d e  a lgu n os b ienes 
(1989a , p. 542). La situación  intersectorial que

relata es d e  cierto  m o d o  bastante con ocid a; en  
ella el crecim ien to  d e  la agricu ltura con trib u ye  
de m anera im portan te a gen erar u na d em a n d a  
su ficiente para hacer viable la in dustria  m a n u 
facturera nacional d esd e  u n a  perspectiva  e c o n ó 
mica.

El co m p lem en to  de esta idea, d esd e  el p u n to  
d e vista d e  la oferta , lo  sum inistra  la in teresan te  
con clusión  a q u e llegaron  Jean -C lau d e B erth é-  
lem y y C hristian M orrisson ( 1989, p. 9) : la o fer ta  
de b ien es m anu factu rad os con stitu ye para los 
agricu ltores un  factor crítico d e  m otivación  para  
gen erar b ien es agrícolas. Si n o  hay b ien es m an u 
facturados q ue com prar, los agricu ltores carecen  
d e incentivos para p rod u cir m ás p orq u e n o tie
n en  en  q ué gastar sus in gresos. D e esto  se d ed u c e  
que una escasez d e  b ien es m an u factu rad os (b ie
nes d e  con su m o e  in sum os) p u ed e  an u lar ráp i
d am en te los esfu erzos d e  d esarro llo  agrícola  y 
llevar a un  p roceso  acu m ulativo en  q u e las crisis 
en  los sectores agrícola y n o  agrícola se in cen tiven  
m u tu am en te y en  q u e el sector n o  agrícola  resu lte  
grad u alm en te paralizado p or la caída d e  las im 
portaciones q u e traería co n sig o  la d ism in u ción  
de las exp ortac ion es agrícolas.
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Sin em b argo , d esd e  el p un to  d e  vista d e  la 
d em a n d a , M u rp h y, S h le ifer  y V ishny (1989a) 
so stien en  q u e la d istribución  d el in greso  n o  sólo  
es com p atib le  con  la industrialización, sino que  
le es necesaria , y citan al resp ecto  cifras d e  Che- 
nery, R obinson  y Syrquin que indican  q u e de  
80%  a 90%  d e la p rod u cción  m anufacturera de  
los p aíses en  d esarrollo  se destina al m ercado  
in tern o . Las industrias q u e utilizan tecnologías  
d e ren d im ien to  crec ien te , q ue a m en u d o  req u ie
ren  e levad os costos fijos en  m ateria d e  in vestiga
ción  y d esarrollo , o  d e  b ien es d e  capital, o  am bas 
cosas a la vez, ven  con  frecu en cia  d ificu ltad o su 
avan ce p or falta d e  una d em an d a  su ficiente.

La vieja argu m en tación  d e  q ue una m ejora  
en  la d istrib ución  d el in greso  erosionaría  las 
fu e n tes  in tern as d e  ah orro — al reducir la parti
c ip ación  en  e l in greso  d e  los gru p os d e  altos in 
gresos co n  m ayor p rop en sión  al ah orro  y elevar  
la d e  los gru p os d e  m en ores in gresos con  m en or  
p ro p en sió n  a ahorrar—  ha sido rebatida con  
pru eb as y con d u ctas recientes. U na m ejor p er
cep ción  d e  la im portancia  del ah orro  en cu b ierto  
en  el sector in form al, que abarca m ás del 30%  
d el e m p leo  n o  agrícola total de A m érica Latina 
(T u rn ah m  y otros, 1990), y las m uestras de que  
ha h ab id o  fuga  d e  capitales y un com p ortam ien to  
“ren tista” en tre  los la tin oam ericanos acaudala
d os, socavan el argu m en to  del ah orro  com o ju s 
tificación  del crec im ien to  con  d esigu ald ades (Ar- 
m en d áriz  d e  A gh ion , 1990).

M urphy, S h le ifer  y V ishny (1989a, p. 560) 
d icen  q u e tanto  para una econom ía  cerrada com o  
para u na econ om ía  con  a lgu n os m ercados abier
tos, su  análisis destaca el p apel q ue cu m p le en  la 
in du stria lización  la com p osición  d e  la d em and a  
d eterm in a d a  p or la d istribución  d el in greso . S e
ñ alan  q u e ese  análisis confirm a el papel d e  los 
sectores p rincipales — com o el agrícola o  el d e  
exp ortac ión — , en  el im p u lso  a la industrializa
ción , p ero  q u e a la vez m uestra q u e el au ge d e  
u n  sector im portan te p u ed e  n o  ser su ficiente. 
Para q u e la industria lización  ten ga  lugar, afir
m an, los b en efic ios d e  tal au ge d eb en  d istribuirse  
d e m anera  bastante equitativa com o para crear 
gran d es m ercad os para las m anufacturas in ter
nas; centrar la aten ción  en  la rentabilidad  cre
cien te  y el tam añ o d e  los m ercados in tern os p a
rece o fre cer  e lem en to s d e  ju ic io  q ue serían d ifí
ciles d e  ob ten er  d e  otra m anera.

En un  seg u n d o  artículo (1989b ), q u e d e  n u e 
vo se centra m en os en  el com ercio  q u e en  las 
causas del atascam iento d e  la in du stria lización , 
ios m ism os tres autores analizan  có m o  se p u ed e  
superar la ex istencia  d e  un  m ercad o in tern o  p e
q u eñ o  q ue d esalienta  las in version es d e  em p resas  
cuyas u tilidades, si invirtieran  p or sí solas, no  
justificarían  la in versión  global ex ig id a  p or tec
n ologías d e  ren d im ien to  crecien te. El prob lem a, 
en tonces, es d e  ex tern a lid ad es p ecu n iarias, en  
con trap osición  con  las ex tern a lid ad es tec n o ló g i
cas en  q u e hace h incap ié R öm er.

La so lución  es sim p le y bastante con ocida . Si 
varias em presas in v ierten  s im u ltán eam en te, los 
in gresos au m en tan  lo su fic ien te  com o para dar  
al m ercad o una d im en sión  q u e p erm ita  a cada  
em p resa  ob ten er  u tilidad es q u e ju stifiq u e n  su  in 
versión; esto  n o  habría sid o  p osib le con  in versio 
nes aisladas. El argu m en to  se e x tie n d e  a la in 
fraestructura, d o n d e  el b ien  público  se am ortiza  
durante el p er íod o  en  q u e flu ye una corrien te  
de in gresos d e  in version es m ú ltip les sim u ltán eas, 
h aciénd ola  factible. El criterio  acu m ulativo , en  
cam bio, llevaría a un  equilibrio a nivel m ás bajo.

Este tipo d e  razonam iento  lleva a la con clu 
sión d e  q u e las in version es sim u ltán eas en  m ú l
tiples sectores llevan a una trayectoria d e  creci
m ien to  rentable, econ óm icam en te  viable y m ás 
dinám ica, en  q u e p u e d e n  darse ren d im ien tos  
crecientes, y que d el m ism o m od o  se p u e d e n  eje
cutar proyectos d e  in fraestructura com p artid os  
q ue así se hacen  econ óm icam en te  viables, en  tan 
to que resultarían im posib les si las in version es se 
evaluaran y ejecutaran  p or separado. Las ex te r 
nalidades pecuniarias q ue con v ierten  este  análisis 
en  realidad  p u ed en  incorporarse en  virtud  d e  
un criterio in tersectorial, q u e b u sq u e la m anera  
d e captar estas ex tern a lid ad es y los b en efic io s  
resu ltantes d e  las tecn o log ías d e  ren d im ien to  cre
ciente. Para estos autores, el factor d ecisivo  es la 
im portancia abrum adora d e  la d em an d a  in tern a  
para la m ayor parte d e  la in dustria  n acion al 
(M urphy y otros, p. 1007). R esulta in teresan te  
observar que en  un  estu d io  d el In stitu to  N acion al 
de Estadística, G eografía  e In form ática  d e  M é
xico, en tre  las em p resas q u e n o  estaban  d isp u es
tas a invertir en  ese  país en  1988, el 35%  d e los 
en cu estad os m en cio n ó  la in certid u m b re en  cu a n 
to al tipo de cam bio y el 45%  una d em an d a  fu tura  
in sufic ien te.
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III
Conclusiones: consecuencias para América Latina 

en el decenio de 1990

Los artículos citados aportan  perspectivas inte- 
resan tes al estu d io  d e  las posibilidades d e  recu
p erar e l ritm o d e  crecim ien to  econ óm ico  en  
A m érica  Latina en  los años n oven ta. La con clu 
sión  gen era l m ás in teresan te  que quizá p ueda  
ex traerse  es q u e  si los e lem en to s teóricos m ed u 
lares en  estos artículos se con stitu yesen  d e  hech o  
en  p od erosas fuerzas im pulsoras d el crecim iento  
fu tu ro , las lim itaciones financieras externas al 
p arecer n o  d eterm in arían  in exorab lem en te las 
p osib ilid ades d e  crec im ien to  d e  la reg ión  en  el 
p róx im o  d ecen io . En otras palabras, el h ech o  de 
q u e el panoram a sea som brío en  cu an to  a atraer 
corrien tes financieras significativas hacia A m éri
ca Latina en  los años n oven ta  n o anula  necesa
riam en te las p osib ilidades d e  crecim ien to  d e  la 
reg ión , au n q u e sí tien e  im portancia.

En esos ap ortes se hace h incapié en  lograr  
la trayectoria  in tern a  correcta com o m ed io  d e  
m ejorar la prod uctiv idad  y el crecim iento d e  la 
eco n o m ía  n acional y se p o n en  d e  relieve los m e
can ism os y agen tes in tern os que p u ed en  in flu ir  
en  la econ om ía  nacional. La com petitiv idad  se 
con cib e co m o  el e lem en to  central d e  un proyecto  
eco n ó m ico  n acional q u e gen era  una econom ía  
in tern a  m ás d inám ica. Esta com petitiv idad  no  
p u e d e  lograrse sin referencia  a los precios in ter
n acion ales ni sin com p etir  con  ellos m ed ian te la 
ap ertu ra  d e  la econ om ía , com o tam p oco sin ac
ceso  a tecn o log ías extern as a través d e  las activi
d a d es d e  im portación  y exp ortación . La co m p e
titividad  econ óm ica  a n ivel nacional facilita la 
in tegración  en  la econ om ía  m undial, y viceversa. 
Pero la razón d e  ser d e  la estrategia d e  desarrollo  
y su  fu erza  im pu lsora  se hallan en  la com p etiti
vidad y d in am ism o  d e  la econ om ía  nacional, que  
crea sus p rop ios im perativos de apertura, com 
p eten cia , d esregu lac ión , privatización, estabili
dad m acroecon óm ica  y reform a estructural, y no  
en  las exp ortac ion es com o la con d ición  .ñne qua  
n o n  d e l d esarrollo .

La d iferen cia  d e  én fasis es fun dam en tal. 
C entrar la aten ción  en  las exp ortac ion es y las 
reform as com ercia les que ellas necesitan  con sti

tuye so lam en te u n  asp ecto  d e  la situación . La 
idea d e  un  crecim ien to  in d u cid o  p or las e x p o r 
taciones se fu n d am en ta  en  el co n cep to  d e  q ue, 
si se dan las con d icion es ap rop iadas, habrá e x 
portaciones, p ero  la teoría n o  esp ecifica  cu áles  
son  los agen tes para lograr u n  crec im ien to  d in á 
m ico d e  las exp ortac ion es, m ás allá d e  señalar los 
b en eficios q u e en  m ateria d e  efic ien cia  se o b tie 
n en  d e  los efectos d istributivos estáticos d e  o b te 
ner precios justos. La id ea  d e  q u e las ex p o rta c io 
nes sean  inducidas p or el crec im ien to  se sustenta  
en  una gam a m ás rica d e  e lem en to s q u e activan  
el proceso d e  crecim ien to . Estos se cen tran  en  el 
proceso  d e  gen eración  d e  con ocim ien tos, tanto  
in tern o (m erced  a la ed u cación , la capacitación , 
la alfabetización, el ap oyo  a la in vestigación  y 
d esarrollo , etc.) com o resp ecto  d e  la fu n d a m en ta l 
absorción d e  tecnologías d el ex ter io r  p or co n 
d u cto  d e  políticas de ap ertu ra econ óm ica . El 
aprendizaje p or la práctica, la in versión  en  tec
n ologías de ren d im ien to  crec ien te  en  la in du stria , 
la con secu ción  d e  tecnologías in corp orad as a tra
vés d e  las im portacion es, la ad qu isic ión  d e  e x p e 
riencia en  m ateria d e  exp ortac ion es y el a p rove
ch am ien to d e  los efectos ex tern o s d e  la p ro 
m oción  com ercial, p rop orcion an  en  con ju n to , en  
esta con ceptualización  del p roceso , e lem en to s  d e  
d inam ism o econ óm ico .

Frente al con cep to  d e  q u e las ex p o rta c io n es  
son  inducidas p or el crecim ien to , los agen tes ec o 
nóm icos tien en  m ás q u e hacer. La insisten cia  en  
que la econ om ía  nacional se p o n g a  en  m archa  
por razones in ternas vivifica y arraiga e l p roceso  
d e reform as en  el m arco econ óm ico , in stitu cional 
y p olítico  d el país, d o n d e  tien e  m ás p rom in en cia  
y fuerza. La apertura de la eco n o m ía  a la co m 
petencia  in ternacional es parte d e  u n  co m p ro m i
so d e  fortalecer las reform as in tern as a fin  d e  
au m entar la com petitiv idad  nacional y es, a su 
vez, im pulsada por este com p rom iso . La fo rm u 
lación de políticas d e  crec im ien to  in d u c id o  p or  
las exp ortac ion es aún es vital, p ero  ahora se in 
serta en  un  m arco m ás am p lio  y com p lejo  q ue  
incum be a toda la socied ad. D u ran te m u ch o  tiem 
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p o n os h em os visto in m ersos en  d ebates acerca  
d e  o p c io n es  d icotóm icas estrechas en tre  sustitu 
ción  d e  im p ortacion es y vocación exp ortad ora , 
en  vez d e  abocarnos a la búsq ueda d e  una com 
b in ación  d e  e lem en to s (Calvino, 1988, p. 20). U n  
b u en  e jem p lo  d e  este en fo q u e  “com b inatorio” se 
en cu en tra  en  el recien te estu d io  titu lado T ra n s
fo rm ac ión  p ro d u c tiva  con equidad  (cepal, 1990, en  
especia l las pp. 85  y 102 a 104).

El segund<í e lem en to  q u e aflora del presen te  
ex a m en  d e  pub licacion es recien tes es la confianza  
ren ovad a  en  la posib le com patib ilidad  en tre la 
distrib ución  d el in greso  y el crecim iento, que da 
m ás im portancia  al tam año del m ercado in terno  
y a ios en fo q u es  in tersectoriales para estim ular  
el crec im ien to . Estos factores aportan  o tro  con 
ju n to  d e  e lem en to s positivos para que las eco n o 
m ías g ran d es y m ed ianas d e  A m érica Latina e n 
fre n ten  los d ilem as y d esafíos en  m ateria d e  
política e n  los años noventa.

En con ju n to , esta d iversidad  d e argu m en tos  
p erm ite  v islum brar un panoram a positivo para

A m érica Latina en  el fu tu ro . Los d iversos e le 
m en tos tien en  com o característica co m ú n  el h a 
llarse p len am en te al alcance d e  la reg ión . Los 
agen tes econ óm icos n acion ales p u e d e n  actuar  
para hacer realidad  las p oten cia lid ad es d e  la ec o 
n om ía  nacional m ed ian te  la asim ilación  d e l co 
nocim iento  y la innovación  tecn o lóg ica  d el e x te 
rior, y para aprovechar las ventajas d e  u n  gran  
m ercado in terno. N atu ra lm en te, el ám bito  f in a n 
ciero y com ercial ex tern o  sigu e ten ien d o  im p o r
tancia, p ero  n o  es n ecesariam ente d eterm in an te . 
Si la exp an sión  d inám ica d e  las ex p o rta c io n es es 
d eterm in ada en  gran  m ed id a  p or la o ferta  y es  
m ás el resu ltad o  q ue la causa d e  u n  ráp id o  cre
cim ien to  econ óm ico , la tarea y las posib ilid ades  
d e recuperar el crec im ien to  d e  la reg ión  recaen  
m ás b ien  en  la prop ia  A m érica  Latina, y están  
libradas a fuerzas económ icas d e  o r ig en  e x ó g e n o . 
Esto p u ed e con sid erarse positivo para u na reg ión  
q ue se aboca cada vez m ás a la tarea d e  p o n er  
en  o rd en  sus asuntos in tern os p or razones p ro 
pias, en  m om en tos en  q u e la dem ocracia  retorn a  
a ella.
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Relación entre la 
productividad media 
y la productividad 
agrícola

G e r a r d o  F u jii*

En este artículo se plantea la necesidad de un estudio 
más profundo para determinar con mayor precisión 
las características de la heterogeneidad estructural de 
las economías latinoamericanas. Dicha necesidad sur
ge tanto si este fenómeno se define, en último término, 
como la presencia de grandes desniveles de producti
vidad del trabajo entre los diversos sectores de la eco
nomía cuanto si se entiende fundamentalmente como 
un retraso relativo importante de la agricultura en 
relación con otros sectores de la economía, según la 
experiencia de América Latina, En el artículo se mues
tra que en muchas economías 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. Además, en dos países 
de industrialización tardía que en él se analizan (Italia 
y Japón), hasta años recientes esa diferencia de pro
ductividad había continuado ampliándose hasta llegar, 
en el caso del Japón, a niveles semejantes a los de 
algunas economías latinoamericanas de desarrollo me
diano. Por último, según los antecedentes que se dan 
a conocer, la relación entre la productividad en la 
agricultura y la productividad media presenta una re
gularidad más 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 más rápidamente que la pro
ductividad media, con lo que la relación 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 relación.

* Universidad Nacional Autónoma de México, Facultad 
de Economía.

Introducción
U n a  d e  las características m ás relevantes d e  la 
econ om ía  la tinoam ericana es su h e tero g en e id a d  
interna. Esta resu lta d e  la coex isten cia  d e  sectores  
capitalistas y precapitalistas, q u e se trad uce en  
en orm es d iferen cias in tersectoria les d e  p ro d u c
tividad. R efir ién d ose  a este ú ltim o asp ecto  A. P in
to escribe lo sigu iente: “A  la luz d e  los cam bios  
acarreados por la in du stria lización  p u e d e  d es
com p on erse la estructura p rod uctiva  d e  la A m é
rica Latina en  tres gran d es estratos... Por u n  lad o, 
el llam ado ‘p rim itivo’, cuyos n iveles d e  p ro d u c
tividad e in greso  por habitante p rob ab lem en te  
son sem ejantes (y a veces in feriores) a los q ue  
prim aban en  la econ om ía  co lon ia l y, en  ciertos  
casos, en  la p recolom bina. En el o tro  ex trem o , 
un polo  ‘m o d e rn o ’, com p u esto  p or las actividades  
d e exp ortación , in du stria les y d e  servicios q ue  
fu n cion an  a n iveles d e  p rod uctiv idad  sem ejan tes  
a io s  prom edios de las econ om ías d esarrolladas, y, 
fin a lm en te, el ‘in term ed io ’, q ue, d e  cierta m a n e
ra, corresp on d e m ás cercan am en te a la p ro d u c
tividad m edia  d el sistem a n acion al.” (P into, 1973, 
pp. 105 y 106).

En casi tod os los países la tin oam erican os el 
rep resen tan te  típ ico d el sector ‘‘p rim itivo” d e  la 
econom ía  — y por lo tanto  con  un  bajo n ivel r e 
lativo d e  p rod uctiv idad —  es la agricu ltura. Sin  
em bargo, con v ien e  destacar, p or u n  lad o , q u e  la 
agricultura latinoam ericana tam b ién  es h e ter o 
gén ea , p u d ién d o se  d istingu ir en  su  in terior  u n  
sector m od ern o  y o tro  tradicional; y p or el otro , 
q ue en  dos países (A rgen tin a  y U ru gu ay) n o  se  
advierten  los desequ ilib rios p ro fu n d o s en tre  la 
p roductiv idad  del trabajo agrícola y la p rod u cti
vidad m edia  d e  la econ om ía  q u e se ob servan  en  
los restantes países de A m érica  Latina.

Para ilustrar lo ex p u esto , en  el cu ad ro  1 se 
m uestra el p rom ed io  aritm ético  d e  la participa
ción  d e  la agricu ltura en  la o cu p ación  y en  el 
valor agregad o  y la relación  en tre  la p rod u ctiv i
dad d el trabajo en  la agricu ltura y la p rod u ctiv i
dad m ed ia  d e  la econ om ía , para un  con ju n to  
form ad o  p or seis países la tin oam erican os (A r
gen tina , Brasil, C hile, C olom bia, M éxico y P e
rú).

En el cu ad ro  se observa, p or u n a  p arte, q ue  
el sector agrícola m ás q u e d up lica  su participa
ción  en  el em p leo  con  resp ecto  a la q u e tien e  en  
el p rod ucto , d e  lo  q u e se d ed u c e  q u e  la p ro d u c
tividad d el trabajo en  ese  sector es in fer ior  a la
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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

Participación de la agricultura'*

Años
En la

ocupación
En el

valor agregado
Productividad del trabajo agrícola 

Productividad media'*

1950 60 23 0.46

1980 29 12 0.41

1986 24" 11 0.46

Fuente; Maddison, 1989, p. 20 y cálculos del autor sobre la misma base.

 ̂Promedio aritmético correspondiente a Argentina, Brasil, Chile, Colombia, México y Perú. 
^Relación calculada de acuerdo con la metodología que se expone en el anexo al presente 
artículo.
 ̂Datos de 1985, excluido Perú.

m itad  d e  la p rod u ctiv id ad  m ed ia  d e  la econ om ía . 
Por otra p arte, si b ien  el ap orte d e  la agricultura  
a la o cu p a ció n  ex p er im en ta  un d escen so  ráp ido  
en tre  1950  y 1986, la m ism a ten d en cia  se advierte  
en  el porcentaje d el valor agregad o  d e  la eco n o 
m ía g en er a d o  en  este sector, lo q u e sign ifica  q ue  
en tre  esos añ os n o  se a ten u ó  el retraso d e  p ro 
d u ctiv id ad  q u e afectab a a la agricu ltura. F inal
m en te , estos d atos p od rían  estar señ a lan d o  que  
las eco n o m ía s d e  A m érica  Latina pasaron p or  
u na fase d e  rezago  relativo d e  la productiv idad  
en  la agricu ltura  y q u e p osteriorm en te han  co 
m en za d o  u na etap a en  q u e ésta se está in crem en 
ta n d o  a u n  ritm o m ás acelerad o q u e la p rod u c
tividad  m ed ia .

El p rop ósito  d e  este  trabajo es esclarecer m e 
d iante an teced en tes em p íricos si la relación  en tre  
la p roductiv idad  d el trabajo en  la agricu ltura y 
la prod uctiv idad  m ed ia  d e  la eco n o m ía  s ig u e  una  
ten d en cia  d efin id a  en  el curso d el crec im ien to  
económ ico . D e esta form a, se p od rá  d eterm in a r  
si el cu ad ro  d e  h e tero g en e id a d  q u e  p resen ta  
A m érica Latina en  este  p lan o  está  d en tro  d e  lo  
q u e es habitual en  el p roceso  d e  d esarro llo , y 
tam bién  p rever las ten d en cias q u e a este  resp ecto  
cabe esperar hacia el fu tu ro . El com p o rta m ien to  
d e d icha relación  se estab leció  m ed ian te  u n  e s 
tud io  d e  corte transversal y un es tu d io  d e  la te n 
d en cia  q u e ella m uestra en  el largo p lazo en  el 
proceso  d e  d esarrollo  d e  a lgu n os países.

I
Estudio de corte transversal

En el cu ad ro  2 se m uestra la relación  en tre la 
p rod u ctiv id ad  d el trabajo en  la agricu ltura y la 
p rod u ctiv id ad  m ed ia  d e  la econ om ía  hacia fin es  
d e la d écad a  d e  1950  para gru p os d e  países d e
fin id os se g ú n  n iveles ascen d en tes d e  prod ucto  
in tern o  b ru to  p or habitante.

E n el cu ad ro  3 se p resen tan  tres estim aciones  
d e  la m ism a relación , ob ten id as agru p an d o  los 
países d el cu ad ro  2 en  cinco categorías, según  
n iveles d e  p rod u cto  p or habitante, y calcu lando

p or extrapolación  la p on d eración  d e  la agricu l
tura en  el p rod u cto  y en  la ocu p ación  (K uznets  
1972, p. 110).

En el cu ad ro  4 se p resen ta  esta  m ism a re la 
ción  hacia com ien zos d el d ece n io  d e  1980 para  
113 países agru p ad os en  tres gran d es categorías  
seg ú n  sus n iveles d e  in greso  p or habitante.

C on estos a n teced en tes se llega  a d os co n c lu 
sion es principales. La p rim era es q u e cu alq u iera  
q u e sea el nivel d e  p rod u cto  p or h abitante la



Cuadro 2
RELACION ENTRE LA PRODUCTIVIDAD EN LA AGRICULTURA 

Y LA PRODUCTIVIDAD MEDIA, A FINES DE LOS AÑOS CINCUENTA*’
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Grupos de países definidos según niveles as- 
eendentes de pib por habitante

Productividad agrícola 
Productividad media

I
II
III
IV
V
VI

VII
VIII

0.67
0.70
0,57
0.54
0.60
0.80
0.62
0.79

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

■'Notas sobre los datos originales de participación de la agricultura en el producto 
interno bruto y en la ocupación que sirvieron de base para el cálculo;

—Para la participación de la agricultura en el i’iB se consideraron 57 países, y 59 para 
su ponderación en el empleo.
—La participación de la agricultura en el i’lB y en el empleo corresponde a un mismo 
número de países (6) en los grupos ii, iii y v a viii; en el grupo l la ponderación 
corresponde a seis y cinco países, respectivamente, y en el iv, a 15 en el i’iB y 18 en el 
empleo.
—Los grupos de países se definieron por el i'iB por habitante de 1958 expresado en 
dólares de los Estados Unidos.
—La participación de la agricultura en el empleo corresponde a alrededor de 1960. 
—Los niveles de IMB por habitante que definen la participación de la agricultura en el 
l’lBson: 51.8; 82.6; 138; 221; 360; 540; 864 y l 382, para los grupos de países l al viii, 
respectivamente.
—Los niveles de I*IB por habitante que definen la participación de la agricultura en la 
(ícupación son; 72.3; 107; 147; 218; 382; 588; 999 y 1 501, para los grupos de países 
I al VIH, respectivamente,
—El l’lB agrícola corresponde a agricultura, ganadería, bosques, caza y pesca.
—I’IB al costo de los factores.

(Quadro 3
RELACION ENTRE LA PRODUCTIVIDAD AGRICOLA Y LA 

PRODUCTIVIDAD MEDIA, A FINES DE LOS AÑOS CINCUENTA

i’iB por habitante (1958) para 
grupos de países A" B'’ C"

70 0.60 0.60 0.63
L50 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: Cálculos del autor basados en Kuznets, 1972, pp. 111 y 203 (columnas A y 
B), y p. 209.

"Año 1958.
’̂Calculado según la participación de la agricultura en el producto en 1958 y en el 
empleo en 1960.

El l'lB total que sirvió de base para el cálculo excluye los ingresos de bancos, seguros, 
bienes raíces e ingresos derivados de la propiedad.
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Ckiadro 4
RELACION ENTRE LA PRODUCTIVIDAD EN LA AÍ^RICULTURA

Y LA p r o d u c :t iv id a d  m e d ia , a  c o m ie n z o s  de  lo s  Añ o s  o c h e n t a

PNB per cápita 
(1983, dólares 

corrientes)“

Productividad agrícola 
Productividad media*’ *’

Países de bajos ingresos {35 
países con pnb per cápita 
inferior a 400 dólares).

250 0.50

Países de ingresos medianos 
(59 países con i'NB per cápita 
entre 400 y 7000 dólare.s).

1 310 0.34

—Ingresos medianos bajos 
(37 países con i’n b  per cápita 
entre 400 y 1500 dólares).

750 0.41

—Ingresos medianos altos 
(22 países con l’NB per cápita 
entre 1500 y 7000 dólares).

2 050 0,37

Países industrializados con eco
nomías de mercado (19 países:
KK.UU, Canadá, Australia,
Nueva Zelandia, Japón y países 
europeos con economía de mercado)

11 060 0.50

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

“Tanto los datos de t n b  per cápita por grupo de países como los de participación de la agricultura en el 
producto y en el empleo que sirvieron para el cálculo de la relación de productividad para cada grupo de 
países son promedios ponderados,
^Los datos de participación de la fuerza de trabajo agrícola en el total son de 1981.

agricu ltura  p resen ta  siem p re un  gran rezago  re
lativo d e  p rod uctiv idad . In clu so en  los países ca
pitalistas indu stria lizad os, q u e tien en  las eco n o 
m ías m ás h o m o g én ea s , la productividad  del 
trabajo d e  este sector equ ivale a la m itad de la 
p rod u ctiv id ad  m ed ia , relación  q ue se eq u ipara a 
la d e  los países m en os d esarrollados (cuadro 4). 
A u n q u e  a n iveles elevad os d e  in greso  por habi
tan te  la d iferen c ia  d e  p roductiv idad  es m en or, 
ella  s ig u e  s ien d o  im p ortan te (cuadros 2 y 3). N o  
ob stan te , ex isten  ciertas excep cion es. A co m ien 
zos d e  los añ os och en ta , en  el gru p o  d e  países 
indu stria lizad os, los Estados U n id os y el R eino  
U n id o  m ostraban  n iveles d e  p roductiv idad  en  la 
agricu ltura  igu a les a los d e  la p roductiv idad  m e
dia d e  sus econ om ías. En el o tro  ex trem o se si
tuaba J a p ó n , con  u na relación  en tre  am bos in d i
cad ores d e  0 .3 3 , m ien tras q u e en  E uropa ella se 
acercaba m ás a la m ed ia  d el gru p o  (A lem ania

F ederal y Francia: 0 .50; Italia: 0 .55; Suecia  y 
N oru ega: 0 .60  y H olanda: 0 .67 ).'

En el gru p o  d e  países d e  n ivel d e  in greso  
m ed ian o  alto — q u e incluye a las cin co  econ om ías  
latinoam ericanas d e  m ayor grad o d e  d esarro llo  
relativo^—  hay tres q ue su p eran  con sid erab le
m en te el nivel m ed io  d e  la relación  d e  p ro d u c
tividad d el gru p o  (A rgen tin a  (0 .92), U ru g u a y  
(1.1) e Israel (0 .86)) y otros tres q u e figu ran  en tre  
los q ue están m ás por debajo d e  ese  n ivel m ed io  
(M éxico (0 .22), Sudáfrica (0 .20 ) y P ortugal 
(0 .29))^

En el gru p o  d e  países d e  in gresos m ed ia n o s  
bajos, en  gen eral se observa u na d isp ersión  m e-

Cálculos del autor basados en Banco Mundial, 1985, 
Argentina, Brasil, Chile, México y Uruguay. 

'Cálculos del autor basados en Banco Mundial, 1985.



RELACION ENTRE PRODUCTIVIDAD MEDIA Y PRODUCTIVIDAD AGRICOLA / G. Fujii 121

ñ or d e  la relación  prod uctiv idad  d el trabajo agrí- 
co la /p rod u ctiv id ad  m ed ia  en  torn o al p rom ed io  
(0 .34). E ntre estos países, destacan  por su p ro 
d uctiv idad  en  la agricu ltura relativam ente eleva
da, C olom bia  (0 .77) y C osta Rica (0 .79), m ientras 
q u e P erú  (0 .20), E cuad or (0.27)"^ y a lgu n os países 
d e A frica , n o tab lem en te  C on go  y Zim babwe, d es
tacan p or su  prod uctiv idad  extrem ad am en te ba
ja.

Por ú ltim o, en tre  los países d e  in gresos bajos 
la relación  estu d iad a  tien e tam bién  un  co m p o r
tam ien to  m ás con cen trad o  en  torn o a la m edia  
d el gru p o .

La seg u n d a  con clu sión  q u e deriva de los an 
teced en tes p rop orcion ad os es q ue a m ed ida  que  
se eleva  en tre  los países el nivel d e  p rod ucto  por

habitante, la prod uctiv idad  d el trabajo agrícola  
tien d e, en  u na p rim era fase, a ser m en o r q u e la 
p roductiv idad  m ed ia , co m o  se ad v ierte al pasar  
d el gru p o  d e  países pobres a los d e  in gresos m e
d ianos, m ientras q u e al avanzar hacia e l g ru p o  
d e países desarrollados se p resen ta  claram en te  
una segu n d a  fase, en  q u e la d iferen c ia  d e  p ro 
ductividad  tien d e a ser m ás estrecha. Es así com o  
en  los países ex trem ad am en te  p obres (pnb p or  
habitante in ferior  a 2 5 0  d ólares en  1983) la re
lación es gen era lm en te  su p erior a 0 .6 0  (d e los 13 
países, só lo  en  cuatro es m ás baja), m ien tras q u e  
en tre los q u e tien en  un  p rod u cto  p or hab itante  
d e en tre  260  y 7000  d ólares (67 países) só lo  siete  
superan  aquel n ivel, lo q u e ocu rre en  n u ev e  d e  
los 19 países q u e form an  el gru p o  d e  países ca
pitalistas d esarro llad os.’’

II
Tendencias en el largo plazo

S eg ú n  los a n teced en tes p resen tad os, la relación  
en tre  la prod uctiv idad  del trabajo agrícola y la 
p rod uctiv idad  m edia  tien e  un  com p ortam ien to  
regu lar d e  acu erd o  con  el nivel d e  d esarrollo  de  
los países. En esta  sección  se investigará m ás a 
fo n d o  d icha regularid ad  m ed ian te  el estu d io  de  
esa relación  en  el p roceso  d e  d esarrollo  d e  largo  
plazo d e  a lgu n os países avanzados.

En el cu ad ro  5 se m uestra la ten d en cia  q ue  
ha seg u id o  la relación  estudiada en  seis países 
actu a lm en te d esarrollados, a partir d e  p eriodos  
cercan os al co m ien zo  d e  sus procesos de creci
m ien to  eco n ó m ico  m o d ern o  y hasta los años cin 
cu en ta  y sesen ta  d el p resen te  s ig lo .A d e m á s ,  en  
los cu ad ros 6 y 7 se in dican  resp ectivam en te, las 
tasas m ed ias an uales d e  variación d e  la p rod u c
tividad  d el trabajo para los sectores agrícola, in-

 ̂Ibidem.
 ̂Ibidem.

'’Según S, Kuínets, tos años iniciales cid crecimiento 
económico moderno fueron en el Reino Unido, 1765-178.'); 
en Francia, 1831-1840; en los Estados Unidos, 1834-1843; 
en Alemania, 1850-1859; en Italia, 1861-1869 ó 1895-1899 
y en Japón, 1874-1879 (Kuznets, 1972, p. 24).

dustrial y d e  servicios en  el p er ío d o  1913 -1984 , 
y la relación en tre  p rod uctiv idad  en  la agricu ltura  
y p roductiv idad  m ed ia  en  1950 y 1978, para cinco  
de los seis países q u e figuran  en  el cu ad ro  5 (la 
excep ción  es Italia).

1. C om portam iento de la relación seña lada  
en cada pa ís considerado

a) E l R e in o  U nido

A com ien zos del sig lo  x ix , cu a n d o  In glaterra  
iniciaba su proceso  d e  in dustria lización  m o d e r 
no, la p roductiv idad  en  la agricu ltura casi ig u a 
laba a la prod uctiv idad  m ed ia , p ero  a m ed id a  
que el peso  d el sector industrial en  la eco n o m ía  
se iba acrecen tan d o la p rim era se retrasaba, lle
gan d o  a com ien zos d el p resen te  sig lo  a eq u iva ler  
a la m itad d e  la segu n d a . C on  p osterior id ad , la 
econ om ía  ten d ió  a h acerse p rogresivam en te  m ás 
h o m o g én ea  d ad o  q ue la p rod uctiv idad  d el traba
jo  agrícola ten d ió  a acercarse al n ivel m ed io  d e  
p roductiv idad  de la econ om ía . Esta ten d en c ia  fu e  
el resu ltado del crec im ien to  m ás ace lerad o  d e  la 
productividad  en  ese  sector q u e en  el resto  d e



Cuadro 5
TENDENCIA DE LARGO PLAZO DE LA RELACION PRODUCTIVIDAD DEL TRABAJO 

EN LA AGRICULTURA/PRODUCTIVIDAD MEDIA DE LA ECONOMIA, 1801-1967

Reino
Unido

Francia Estados
Unidos

Alemania Italia Japón Reino
Unido

Francia Estados
Unidos

Alemania Italia Japón

1801 0.91“ 1935-1938/1933 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 0.58* 0.50P

1841 0.96“ 1949/1950 0.70*
1850-1859/1852-1858 0.76‘‘ 1950 0.54P

1851-1861 0.93“ 1950-1952/1951 0.74«
1860-1869/1852-1858 O.SO" 1951-1952/1951 0.65«
1861-1865/1861-1871 0.96' 1948-1954/1951 1.20'
1861-1870/1861-1871 0.948 1950/1946 0.36"

1869-1879 0.4CM 1950-1954/1951 0.74*
1869-1879/1870 0.39Í 1950-1954/1954 0.63*
1872-1882/1866 0.98' 1953/1950 0.46«
1876-1880/1871 1.08*' 1954/1951 0.60«
1878-1882/1872 0.74P 1951-1955/1954 0.61'
1878-1882/1877 0.76P 1952-1953/1950 0.47P
1879-1883/1882 0.75P 1955/1951 0.94'*

1891-1900/1881-1901 0.838 1955/1961 1.27“
1901 0.67“ 1959-1961/1960 0.4 IP

1905-1914/1907 0.49' 1959/1964 0.66"
1904-1913/1920 0.75P 1960/1964 0.53"

1907/1911 0.53“ 1962 0.45«
1908-1910/1911 1.17' 1963/1962 0.42“
1919-1928/1929 0.58* 1962/1964 0.50P
1919-1929/1929 0.55j 1961-1963/1965 0.70*
1923-1927/1920 0.48P 1963-1967/1961 0.92“

1924/1921 0.52“ 1963-1967/1964 0.40" 0.52« 0.43P
1924-1933/1925 0.43P 1963-1967/1965 0.58«

1929 0.44‘

Fuente; Cálculos del autor basados en Kuznets, 1972, op. dt., 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.

“Gran Bretaña, ingreso nacional. ‘’Gran Bretaña, producto interno neto. 'Gran Bretaña, producto nacional. ‘‘Reino Unido, producto interno bruto. 'Ingreso nadonal. 
^Producto nacional. *PIB. ‘’PIB a precios de 1954. ‘Ingreso nacional. ■’PIB a precios de 1929. ‘‘Fronteras de antes de la 2“ Guerra Mundial, producto interno neto, “ Fronteras de 
la República Federal de Alemania (RFA), excluidos Sarre y Berlín occidental, producto interno neto, "República Federal de Alemania (RFA), excluyendo Sarre y Berlín 
ocddental, producto interno bruto. "RFA, incluyendo Sarre y Berlín occidental, producto interno bruto. PProduao interno neto.

Notas m eto d o l^cas ; Cálculo sobre la base de datos de partidpadón de la agricultura en el producto y el empleo. Cuando no se dispuso de los datos señalados para un mismo 
año pero sí para años cercanos, la relación de productividades se calculó a base de datos sobre la participación de la agricultura en el producto, en los años señalados a la 
izquierda de la diagonal, y en el trabajo, en los años indicados a la derecha de ésta. Cuando para un mismo año la fuente escogida da dos datos, se tomó el promedio aritmético. El 
dato de pardcipación en el producto se calculó, salvo indicación en contrario, a base de series a precios corrientes. En los casos en que fuentes distintas daban dos datos para el 
mismo período, se tomó el último dato publicado.
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Cuadro 6
PRODUCTIVIDAD DEL TRABAJO POR PERSONA OCUPADA EN LA AGRICULTURA, 

LA INDUSTRIA Y LOS SERVICIOS, 1913-1989
(Tasa mediai a n u a le s  d e  c r e c im ie n to )
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Agricultura Industria“ Servicios
Países

Períodos 1913-
1950

1950-
1973

1973-
1984

1913-
1950

1950-
1973

1973-
1984

1913-
1950

1950-
1973

1973-
1984

Reino unido 2.5 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*̂ 5.4 2.5 1.5^ 2.2 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
Japón 0.5 7.3 2.1 0.7 9.5 3,7 0.9 4.0 1.9

Fuente: Maddison, 1988, p. 45.

“Incluye construcción. 
1909-1948.

los sectores d e  la econ om ía  en tre  1913 y 1984. 
A sí en tre  1913 y 1950 ella  creció  a una tasa m edia  
an u al m u ch o  m ayor q u e la d e  la industria y los 
serv ic ios (2.5%  fren te  a 1.4 y 0.7% , respectiva
m en te) (cu adro  6). Esta ten d en cia  persistió  en tre  
1950  y 1984, co n  lo  q u e la relación  en tre  la p ro 
d uctiv id ad  agrícola  y la p roductiv idad  m edia  su 
b ió  — se g ú n  M addison—  d e 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) 0.34 0.51
Japón 0.40 0.37

Fuente: Maddison, 1988, p. 151.

b) F ra n c ia

C ron o lóg icam en te , es éste el segu n d o  país 
en  in iciar su d esarrollo  industrial. En las fases 
in icia les d el p roceso , la agricu ltura registró — al 
igual q u e en  el R eino U n id o—  niveles d e  p ro 
d uctiv idad  casi eq u ivalen tes a los de la p rod u c
tividad  m edia. Pero hasta los años sesenta  del 
p resen te  sig lo  la ten d en cia  d e  la relación entre  
am bos n iveles d e  prod uctiv idad  con tin u ó  sien d o  
d esfavorab le  para la agricultura; tanto es así que

a com ien zos d e  esa d écad a la p rod u ctiv id ad  en  
este sector equivalía a a lgo  m ás d el 40%  d e  la 
productividad  m ed ia  (cuadro 5), au n q u e e n  el 
país tam bién  había co m en za d o  la ten d en c ia  hacia  
la igualación  d e  los n iveles d e  p rod u ctiv id ad  in 
tersectorial. In clu so ya en  el p er ío d o  1 9 1 3 -1 9 5 0  
la agricultura au m en tó  la p rod u ctiv id ad  a u n a  
tasa anual a lgo su p erior a la d e  la in du stria  (1.8%  
fren te  a 1.4%), situación  que se m an tu vo  en tre  
1950 y 1973 y q ue se acen tu ó  en tre  este ú ltim o  
año y 1984 (cuadro 6), p er íod o  en  el cual su tasa 
d e crecim iento fu e  55% m ás e levad a q u e  en  la 
industria. Así, la relación  en tre  am bos in d ica d o 
res pasó d e  0.41 en  1950 a 0 .5 8  en  1978 (cu adro  
7). Sin em bargo, en  con traste con  lo ob servado  
en  el R eino U n id o , la agricu ltura francesa m u e s
tra en  la actualidad u n  n ivel d e  p rod u ctiv id ad  
bastante in ferior  al nivel m ed io .

c) Estados U nidos

D e acu erdo con  los datos d isp on ib les , la re
lación de p roductiv idad  q u e se estu d ia  p resen ta  
en  este país una ten d en cia  sim ilar a la registrad a  
en  el R eino U n id o . D e una p rod u ctiv id ad  d el 
trabajo agrícola relativam ente e levad a co n  rela
ción  a la m ed ia  en  el prim er tercio d el sig lo  x ix , 
se pasó a un  cu ocien te  m ás bajo para la agricu l
tura, el q u e p osteriorm en te ten d ió  a e levarse, en  
form a esp ecia lm en te acen tu ad a  a partir d e  1973. 
C om o resu ltado d e  ese  com p ortam ien to , la rela
ción  entre am bos in d icad ores se e lev ó  d e  0.31 en  
1950 a 0 .63  en  1978 (cuadro 7). Sin em b argo, 
existe una d iferen cia  im portan te en tre  los d os
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países. En los E stados U n id o s la productividad  
en  la agricu ltura ha sido p ersisten tem en te m ucho  
m ás baja q u e la m edia  a lo largo d el p eríodo  
co n sid era d o , m ientras que en  el R eino U n id o  
esto  só lo  ocu rrió  en  la fase cronológica  m edia  del 
p roceso  d e  industria lización .

En este  m ism o p lano, los Estados U n id os  
tam b ién  p resen ta  u na característica com ú n  con  
Francia, co m o  es el alto grado d e  h eterogen eid ad  
in tern a  q u e atentaba en  contra d e  la agricultura  
reg istrad o  hasta los años setenta , y otra d isím il, 
co m o  el h ech o  d e  q u e en  las fases iniciales d e  la 
in du stria lización  francesa la d iferencia  de p ro 
d uctiv idad  haya sido m uy peq ueña, lo que, según  
se ha in d icad o , n o  ocu rrió  en  la evo lu ción  ec o 
n óm ica estad ou n id en se .

d) A le m a n ia

En A lem an ia , u n o  d e  los países d e desarrollo  
in du stria l re lativam en te tardío, la relación estu 
d iada tien d e  a segu ir  en  su com p ortam ien to  la 
regu larid ad  p lantead a, al pasar d e  una fase larga  
d e  d eter io ro  p or rezago  d e  la agricultura, a otra 
en  q u e la p rod u ctiv id ad  en  este sector com ienza  
a crecer a un  ritm o m ás acelerad o que la del resto  
d e la econ om ía . Esta transición se d io  en  la década  
d e 1950  y se acen tu ó  a partir d e  1973,

S in  em b argo, aun  en  añ os recientes, el retra
so relativo d e  la agricu ltura era considerable en  
A lem an ia  (en  1978, la p roductiv idad  del sector  
eq uivalía  al 51 % d e  la productividad  m edia), ras
go  q u e  es com ú n  tam bién  a Francia y los Estados 
U n id os. Por otro  lad o, otra característica com ú n  
a las econ om ías d e  estos dos países es q ue incluso  
en  las fases in iciales del proceso  de industrializa
ción  la agricu ltura registró  un  im portan te rezago  
relativo.

e) I ta lia  y  J a p ó n

Estos d os países d e  desarrollo  industrial tar
d ío  tien en  la característica com ú n  d e  que incluso  
hasta p er ío d o s relativam ente recien tes la relación  
d e p rod uctiv idad  exam in ad a  se ha segu id o  d e 
ter ioran d o . En Italia, en  los años sesenta , la pro
ductiv idad  en  la agricu ltura equivalía a la m itad

de la productividad  m ed ia  nacional; el J a p ó n , 
p or su  parte, m ostraba en  1987 el m ás p r o fu n d o  
desequilibrio  en  esta relación  d e  tod os los países  
con sid erados. En 1950 ella era d e  0 .4  y en  1978, 
d e 0 .37  (pese a q ue en tre  esos años la p rod u cti
v idad  del trabajo en  la agricu ltura creció  a una  
tasa ex trem ad am en te elevada) y hasta 1984  había  
con tinu ado su  d escen so . Sin em b argo , m ientras  
en  Italia, en  los com ien zos d e  su  p roceso  d e  in 
dustrialización, ella era casi igual a la p rod u cti
vidad m edia , en  Jap ón , en  esa  m ism a etap a, su 
peraba con  creces el n ivel m ed io  (rasgo q ue  
com parte con  los Estados U nidos).

D e acu erdo con  los a n teced en tes h istóricos  
p resen tad os es p osib le reafirm ar u n a  d e  las co n 
clusiones su geridas en  el estu d io  d e  corte trans
versal, en  el sentid o  d e  q ue la relación  p ro d u c
tividad del trabajo agríco la /produ ctiv id ad  m ed ia  
tien e un  com p ortam ien to  bastante regu lar en  el 
proceso d e  desarrollo  econ óm ico  d e  largo  plazo. 
Los datos m uestran  n ítid am en te q u e en  los co 
m ienzos del crecim ien to  industrial la p rod u ctiv i
dad en  la agricu ltura se acerca b astan te a la m ed ia  
para p osteriorm en te retrasarse y d esp u é s  pasar 
a una fase en  q ue la d iferen cia  en tre  am bas p ro 
ductiv idades tien d e a desap arecer. E ste ciclo  
com p leto  se ha p resen tad o  en  las econ om ías d el 
R eino U n id o , los Estados U n id o s, Francia y A le 
m ania; sin em b argo, el grado en  q u e lo h an  co m 
p letado n o es el m ism o. M ientras en  los p rim eros  
dos países el retraso d e  la p rod uctiv idad  en  la 
agricu ltura es relativam en te d e  escasa im p ortan 
cia^, en  Francia y A lem an ia  es todavía  s ig n ifi
cativo. En los d os países d e  d esarrollo  industria l 
tardío exam in ados (Italia y Jap ón ), hasta añ os  
recientes sus econom ías se en con trab an  aú n  en  
la prim era fase d el ciclo d e  p rod u ctiv id ad , o  sea, 
aquella en  que la p roductiv idad  e n  la agricu ltura  
crece m en os q u e la m ed ia , con  el a u m en to  co n 
sigu iente de la d iferen cia  en tre am bas.

7 En el Reino Unido, todas las estadísticas económicas 
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 agrícola.
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III
Conclusiones y nuevos interrogantes

D e los a n teced en tes exp u estos se d esp ren d e que  
es n ecesario  realizar un  estu d io  más p ro fu n d o  
para d eterm in ar  con  m ayor precisión  las carac
terísticas d e  la h etero g en e id a d  estructural de las 
eco n o m ía s la tinoam ericanas. R esulta claro q ue  
n o  basta redu cir lo esen cia l d e  este fen ó m e n o  
ex c lu siv a m en te  a la ex istencia  d e  gran d es d esn i
veles d e  p rod uctiv idad  en tre  los países d ad o  q ue  
este  rasgo  tam b ién  está p resen te  en  econ om ías  
a ltam en te desarrolladas.

R ec ien tem en te  se han vertido  op in ion es en  
la literatura econ óm ica  en  el sen tid o  d e  q u e una  
d e las causas d eterm in an tes d e  la p érd id a  d e  d i
n am ism o d e  las econ om ías latinoam ericanas ha 
sid o  el én fasis  p u esto  en  el crecim ien to  industrial 
en  d etr im en to  d e  la agricultura. En particular, 
se ha v en id o  in sistien d o  q ue u n o  d e  los factores 
d e l d in am ism o  eco n ó m ico  d e  Ja p ó n  y d e  ios n u e 
vos p aíses in du stria lizad os d e  A sia, es la ap lica
ción  d e  u n  m o d e lo  d e  d esarrollo  q u e con tem p la  
e l crec im ien to  relativam en te equ ilibrado d e  la 
in du stria  y la agricu ltura (Fajnzylber, 1990, pp. 
55  y 59). S in  em b argo , seg ú n  datos sobre la ec o 
n om ía  ja p o n esa , au n q u e en  la actualidad  el d es
n ivel d e  p rod u ctiv id ad  en tre  la agricultura y el 
resto  d e  la econ om ía  es tanto o  m ás im portante  
q u e el ex isten te  en  m uchas econ om ías latinoa
m erican as, esto  n o  ha obstaculizado el crecim ien 
to d in ám ico  d e  la econ om ía . D e aquí deriva la 
n ecesid ad  d e  rep lan tear el prob lem a d el papel 
d e la agricu ltura  en  el p roceso  d e  d esarrollo  eco 
n óm ico , d e  las características in ternas del sector  
q u e d eterm in a n  q u e sea u n  e lem en to  p rom otor  
d el d esarro llo  y d el tip o  d e  relaciones en tre  la

agricultura y la in dustria  q u e es característico d e  
una econ om ía  d inám ica.

S egú n  los a n teced en tes p resen tad os, en  una  
fase d eterm in ad a  d el crec im ien to  in dustria l es 
norm al q u e haya u n  d eseq u ilib rio  p r o fu n d o  e n 
tre los d os n iveles d e  p rod u ctiv id ad  c o n s id e 
rados, orig in ad o  p or el atraso d e  la agricu ltura. 
E ntonces, si el d esarrollo  eq u ilib rad o se red u ce  
a la ausencia  d e  gran d es d esn iveles en  esta  rela
ción, lo  norm al en  el crec im ien to  eco n ó m ico  sería  
el d esarrollo  d esequ ilib rad o, vale d ecir, u n  au 
m en to  im portan te d e  la p rod u ctiv id ad  in du stria l 
con  resp ecto  a la m ed ia . D e aquí la n ecesid ad  d e  
estu diar en  q u é han con sistid o  los d eseq u ilib rios  
y equilibrios que se estab lecen  e n  el p roceso  d e  
desarrollo  econ óm ico  y las vías m ed ian te  las cu a 
les ellos se van su p eran d o .

Por ú ltim o, cabe d estacar la n ecesid ad  d e  un  
estu d io  m ás p ro fu n d o  acerca d e  los e lem en to s  
d eterm in an tes d e  la trayectoria en  form a d e  U  
q u e sigu e la relación  en tre  la p rod u ctiv id ad  d el 
trabajo en  la agricu ltura y la p rod u ctiv id ad  m e 
dia. La causa d e  q u e en  las p rim eras fases d el 
d esarrollo  industrial este co e fic ien te  sea  e levad o  
n o  es d ifícil d e  explicar: d ad o  q u e e n  esta etap a  
la agricultura es el sector fu n d a m en ta l d e  la ec o 
nom ía, su nivel d e  prod uctiv idad  in flu y e  d ecisi
vam en te en  el nivel m ed io  d e  p rod u ctiv id ad . Los 
in terrogantes su rgen  con  p osteriorid ad: ¿Por 
q u é la agricu ltura se retrasa sin q u e e llo  re p r e
sente un  ob stáculo  insalvable para el crecim ien to?  
¿P orq u é en  u na fase p osterior la agricu ltura pasa  
a ser el sector m ás d inám ico  d e  la eco n o m ía  d esd e  
el p u n to  d e  vista d e  su  p roductiv idad?
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A n e x o

METODOLOGIA

Dado que la productividad del trabajo relaciona el producto obtenido con la cantidad de trabajo 
empleada en su generación, ella puede expresarse de la siguiente manera;

p
IT • pft^ductividad d el trabajo.

P : producto .
L : cantidad  d e  trabajo.

En este artículo interesa el comportamiento de la relación entre la productividad del trabajo 
en la agricultura y la productividad media en la economía, o sea, del coeficiente siguiente;

'n -M

—  = ------- , en  q ue
Pt
Lt

tta : productividad  del trabajo en  la agricu ltura  
ttm : productiv idad  m ed ia  d e l trabajo en  la econ om ía .
Pa y Py: p rod ucto  agrícola y p rod u cto  total, resp ectivam en te. 
La y L'i : trabajo agrícola y trabajo total, resp ectivam en te.

De la expresión anterior se llega a la siguiente:

P a

'n'A

' ^ M

Lj-

O sea, la relación entre la productividad del trabajo en la agricultura y la productividad 
media equivale al cuociente entre la participación de la agricultura en el producto total y en el 
empleo total.

El comportamiento de la relación entre la productividad del trabajo en la agricultura y la 
productividad media de la economía se estableció mediante: i) un estudio de corte transversal, 
o sea, en un punto del tiempo se detectó el nivel de esta relación a diferentes niveles de producto 
por habitante; y ii) un estudio de la tendencia que muestra en el tiempo este mismo coeficiente 
en el proceso de desarrollo económico de largo plazo de algunos países.
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Los nuevos
escenarios
internacionales

Ernesto Ottone*

Este artículo se propone presentar algunos aspectos 
centrales de la reflexión realizada por el maestro [osé 
Medina Echavarria en torno a los problemas de la paz, 
la guerra fría y las perspectivas de distensión.

Para analizar dichas perspectivas Medina Echava- 
rría propone tres posibles escenarios; el de distensión 
competitiiifi, el de distensión conflictiva, y el de distensión 
cooperativa. Este último conlleva la superación de la 
lógica de guerra fría.

Si bien durante años este ejercicio prospectivo pa
reció .ser ajeno al curso de los acontecimientos, el vuel
co de la situación internacional que se ha producido 
en los últimos años ha vuelto a poner de actualidad 
los análisis de esta índole.

Este trabajo, utilizando diversos conceptos de sor
prendente vigencia planteados por Medina Echavarría 
quince años atrás, procura identificar los rasgos más 
decisivos, examina el actual escenario internacional, e 
intenta identificar sus rasgos esenciales, calibrar su 
consistencia v sus riesgos de involución, y analizar su 
eventual evolución hacia un “orden cooperativo”.

♦Secretario Adjunto de la cta’Ai.. F.l autor agradece los 
comeniario.s de Aníbal l’imo.

La estructura de la 
guerra fría

En SU en sayo  d e  m ás largo a lien to  sob re los p ro 
blem as d e la paz, la gu erra  fría y la d isten sión , 
el m aestro J o sé  M edina Echavarría h izo  u n a  lú 
cida reflex ión  sobre la estructu ra d e  paz q u e se 
form ó a partir d e  la p osgu erra , e scu d r iñ a n d o  en  
particular sus e fectos en  el d esarro llo  d e  A m érica  
Latina.*

Esa estructura q u e con ocem os con  el n om b re  
d e “guerra fría" tuvo com o rasgo d efin ito r io  la 
división  del m u n d o  en  b loqu es id eo lóg ico -m ili-  
tares con trap u estos y an tagón icos q u e  su p on ían  
la ex istencia  de m u n d o s aparte, d e  tota lidad es  
distintas e inconciliables. Se im p u so  d esp u é s  d e  
un breve in terregn o  con sensu al q u e sigu ió  a la 
segu n d a  guerra m un dial, en  el cual, p rod u cto  d e  
esa terrible exp erien cia , las p oten cias ven ced oras  
se p rop usieron  gen erar u na estructu ra d e  c o o 
peración  p erm an en te  que ad qu irió  su  form a in s
titucional con  la creación  d e  las N acion es U nidas.

A pesar d e  que la form a in stitu cional so b re
vivió, el espíritu  d e  ese  p er íod o  tuvo  corta vida: 
la escalada d e  rivalidad en tre las p oten cias v e n 
cedoras ocu p ó  en  p ocos años to d o  el escen ario  
in ternacional.

A un  cu an d o  en tre  los E stados U n id o s  y la 
U nión  Soviética existía una notab le d iferen c ia  en  
p od erío  econ óm ico , tecn o lóg ico  y m ilitar, la 
pronta igualdad que se g en eró  cu a n d o  am bos  
países estu vieron  en  p osesión  d el arm a n uclear  
creó un  equ ilibrio  q u e im p id ió  la h eg em o n ía  in 
contrarrestable d e  u n o  d e  ellos y favoreció  el 
estab lecim ien to  d e  d os proyectos h eg em ó n ico s  
en  d isputa. T a l situación  se p ro lon garía  p or años, 
fijando las reglas básicas del ju e g o .

A partir d e  1948, en  las palabras d e  M edina  
Echavarría, se “orig ina  una situación  en  q ue, c o 
m o en  la duradera estratificación  social d el Á  ncien  
R e ^ m e  todos con ocen  p erfectam en te  el p u esto  
q ue les corresp on d e y que d e  h ech o  ocu p an . T o 
das las form as d e  con d u cta  in tern as o  ex tern as, 
nacionales e in tern acionales, só lo  ex isten  y son

I

Véase [osé Medina Echavarría, América Latina en los 
escenarios posibles de la distensión. Revista de la a-PM., N" 2, 
Santiago de Chile, segundo semestre de 1976. Todas las citas 
de Medina Echavarría que aparecen en este artículo corres
ponden a ese ensayo.
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co m p ren d id a s co m o  ev id en tes en  fu n ción  del an 
tag o n ism o  fa ta lm en te p lantead o. H asta e l p un to  
q u e cu a n d o  en  ciertos años a lgu nos se d efin en  
co m o  n o  a lin ead os, n o  n ecesitan  declarar su sen 
tid o  ni p regu n tarse  en  q ué consiste el ab andono  
d e  la fila”.

Este p roceso  h istórico  d iv id ido  en  m u n d os  
sep arad os ten d rá  sin em b argo com o rasgos co
m u n es un  fu erte  crec im ien to  econ óm ico  y una  
fe  com p artid a  en  el d esarrollo , y verá form arse  
un tercer m u n d o  su rg id o  d e  la ruptura del m u n 
d o  colon ia l.

E ste crec im ien to  d e  tod os estará paradójica
m en te  en m arcad o  en  el p eligro  siem p re presen te  
d el con flic to  total y en  las ex p resion es del con 
flicto la ten te  q u e p erm a n en tem en te  alim entarán  
con flic to s locales o  los reclam arán en  térm in os  
d e la rivalidad global. En las palabras d e  M edina  
Echavarría: “U n o s y otros, se d ieran  o  n o exacta  
cu en ta , p arec ieron  vivir sin p erp lejidades la m is
m a paradoja d e  un en o rm e d esarrollo  a la som bra  
d e la ca tástro fe”. La existencia  d e los b loques  
con trap u estos n o só lo  ten día  a cristalizar las leal
tades in tern acion a les—  fu esen  ellas consentidas  
o  im p u estas, d e  aliados o d e  satélites, o  m ezcla  
d e  am bas—  sino que tam bién “la estructura de  
la g u erra  fría con  su lim itación  rigurosa d el e n e 
m igo  y d e  las doctrinas antagónicas, fijaba al m is
m o tiem p o  el ám bito  d e  las con trap osiciones in
ternas d e  lo tolerable tanto com o de lo 
in adm isib le . El ju e g o  d e  las ideas y d e  las orga
n izacion es políticas estaba dem arcado por el 
p eligro  q u e la presencia  del en em ig o  sign ifi
caba” .

C om o es b ien sabido, sin em bargo, la historia  
n o ad m ite cristalizaciones y ya hacia fines d e  los 
añ os sesen ta  y com ien zo  d e  los setenta  el esquem a  
cíim en zó  a erosion arse.

El T e rc er  M u n do em erg ió  con  un  n uevo p ro 
tagon ism o  a partir d e  la crisis del p etró leo  en  
1973; n u evos p olos d e  p od erío  económ ico , com o  
Japón y E uropa, se con solidaron  y rom p ieron  la 
sim etría d el p o d er ío  m ilitar y económ ico .

J u n to  al con flicto  E ste-O este, en  la agen d a  
in tern acion a l ad qu irieron  cada vez m ás relevan
cia las con trad icc ion es en tre  el N orte y el Sur; el 
p eso  relativo d e  u n o  y o tro  se h izo cada vez más 
d esigu a l, lo q u e am p lió  en o rm em en te  la distancia  
en tre  los n iveles d e  vida d e  sus respectivas p o 
b laciones.

Ya en  ese m om en to  estaba claro q u e la ca
rrera arm am entista n o  la p od ía  gan ar n ad ie y 
que estaba d estin ada a u n  p erverso  em p ate , a 
niveles cada vez m ás p eligrosos. T o d a s estas n u e 
vas realidades ten d ieron  a d esgastar fu e rtem en te  
el esquem a d e  la gu erra  fría y a gen erar desali- 
n eam ien ios y b ú sq ueda de nuevas au ton om ías  
en  am bos bandos.

El crecim ien to econ óm ico , q u e parecía segu ir  
una línea ascen d en te  para tod os, co m en zó  a p er
d er d inam ism o en  el N orte  y a estan carse en  el 
Sur, en tran d o  así en  un  p ro lo n g a d o  p er ío d o  d e  
crisis.

A m érica Latina vivió los años d e  crec im ien to  
com o parte natural d e  O ccid en te , ligad a a los 
E stados U n id os p or lazos m ilitares, econ óm icos  
y políticos d e  la m ayor cercanía.

Pese a su fu erte  rep ercu sión , la revo lu ción  
cubana q u ed ó  com o u n  caso aislado d e  “cam bio  
d e cam p o”. Sin em bargo, d esp u és d el p er ío d o  
d e acelerado crecim ien to  los sign os d e  crisis g o l
p earon  tam bién  con  fuerza  a la reg ión . En las 
palabras de M edina Echavarría, la “in d u stria li
zación sustitutiva al llegar a cierto  n ivel parece  
estancarse y el m ayor obstáculo resid e en  factores  
exteriores. Punto por el cual se inserta, p or la 
m arginalización  relativa en  el m ercad o  d e  b ien es  
y en  el cam p o finan ciero  d e  las in version es, la 
con sid eración  d e  la validez d e  n u evo  con firm ad a  
d e la h ipótesis acerca del ‘estran gu lam ien to  e x 
tern o’ y la realidad del en d eu d a m ien to  crec ien 
te”.

Ese agotam iento  ya ev id en te  llevará d esd e  
los años setenta  a un  largo p er ío d o  d e  en sayos  
neoliberales, d e  agudización  d e  las ex c lu sio n es y 
d e au ge del autoritarism o co m o  fórm u las d e  b ús
q ueda del crec im ien to  p erd id o  y d e  m an ten ción  
de un ord en  social am en azad o. Este ciclo  n o  ev i
tará la p rofun dización  d e  la crisis y ten d erá  a 
revertirse en  los años och en ta  a través d e  p ro ce
sos d e  dem ocratización , los q u e tam p oco  p erm i
tieron  cam biar las ten d en cias cada vez m ás d es
favorables en  lo econ óm ico  y social.

El in icio d e  la crisis d e  la estructu ra d e  la 
guerra fría — q ue se traducirá en  la p érd id a  d e  
centralidad  del b ipolarism o y d e  u na “com p leji- 
zación” de las esferas d e  p o d er  en  el m u n d o —  
coincidirá en ton ces con  u n a  crisis econ óm ica  a 
nivel m undial, q ue ten drá  p ro fu n d o s e fectos en  
A m érica Latina.
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II
La crisis de la estructura de la guerra fría 

y los escenarios posibles

La re flex ió n  d e  M edina Echavarría sobre la p o
sib ilidad del térm in o  d e  la guerra fría se nutrió  
d e esas n uevas rea lid ades que se habían ido g e 
n era n d o  a nivel m undial.

R ecord em os que a m ed iados de los años se
ten ta  las g ran d es potencias h icieron  esfu erzos p o
lítico-d ip lom áticos d e  gran  en vergadu ra  para lle 
gar a ciertos acu erdos. Fueron  los años d e  lim i
tación  d el arm am en to  nuclear, d e  la C onferen cia  
sobre la S egu rid ad  y la C ooperación  en  Europa, 
en  H elsin ki, los años d e  la detente.

L odo indicaba q ue se había abierto paso en  
las SLiperpotencias la convicción  de q ue en  un  
m u n d o  m ás d isgregad o  y com p lejo  no era posible  
ni un'Apaxamericana, ni un  tr iu n fo  d el “socialism o  
real” a escala m un dial. Los Estados U n id os y la 
U n ió n  Soviética parecían  estar con d en ad os a un  
p erm a n en te  em p ate militar.

O b servan d o  las nuevas ten dencias, M edina  
Echavarría con stru yó  una in teresante tipología  
d e escen arios posibles para el futuro. Esa tip o lo 
gía com p ren d ía  tres escenarios de d istensión  que  
n atu ra lm en te n o se exp resarían  en  la realidad  
d e m anera  pura; el d e  d isten sión  com petitiva, el 
d e d isten sión  conflictiva  y el de d istensión  co o 
perativa.

En breve, la distensión com petitiva  sería la p ro 
lon gación  d e  la situación  creada a partir de los 
años sesen ta  y se caracterizaría por la persistencia  
d el co n flic to  ex isten te , lim itado ya sea por a lgu 
nas asp iracion es com partidas o  por com u nes te 
m ores.

La d isten sión  con flic tiva  estaría m arcada por  
u n a  in ten sificación  d e  los con flictos y por su ca
rácter d e  en f rentam ien to  total y absoluto, d e  cu 
yo h orizon te  n o  podría descartarse la catástrofe  
n uclear.

La d isten sión  cooperativa, que analizarem os 
m ás d e  cerca, postu la un  cam bio positivo d e  la 
situación  ex isten te , p or el cual el con flicto  se ate
n úa, las relaciones in ternacionales dejan d e  ser 
b ipolares y se logran  n iveles in éd itos de au ton o
m ía y d e  con sen so .

Esta tip o log ía  tien e d os virtudes y una lim i

tación. Su prim era virtud es la d e  m ostrar la p o 
sibilidad d e  escenarios d iferen tes  q u e in clu yeran  
el del fin  d e  la guerra fría, visión d ifícil d e  co n 
cebir en ton ces por el p eso  in telectual q u e tenía  
la d ivisión d el m u n d o  com o d ato  a partir d el cual 
se pensaba la situación  in ternacional. Su segu n d a  
virtud es la flexibilidad  d e  los escenarios p royec
tados, cuyo carácter indicativo p erm ite co m p ren 
d er las form as com binadas y variadas en  que la 
historia se desarrolla.

La lim itación, q u e sólo  se percibe al m irar  
hacia atrás con  los ojos d e  h oy, estriba en  la tre
m enda precariedad del m o m en to  d isten sivo .

Esa precariedad tuvo su raíz en  la visión  p er
sistente de d os m u n d os separados y en  co m p e
tencia q ue ten ían  q u ien es n egociab an  los a cu er
dos. Lo que los inducía  a n egociar n o  era la 
percepción  d e  a lgo com ú n  en  torn o  a lo cual la 
asociación era natural, sino la im posib ilid ad  d e  
la victoria del u n o  sobre el otro. A m bas super-  
potencias estaban con ven cidas d e  q u e eran  p or
tadoras del m o d e lo  d e  fu tu ro , p ero  al m ism o  
tiem p o creían  q ue al m en os por e l m o m e n to  era  
im posible im pon erlo .

U n  acu erdo cu yo  sign ificad o para los pac
tantes es el d e  ob ten er un  resp iro  q u e perm ita  
recom p on er sus fuerzas o gen erar ventajas t ien e  
ob ligatoriam ente corta vida. En los h ech os el m o 
m ento d isten sivo  d uró  m uy poco.

Los “usos de la d isten sió n ” se realizaron  en  
clave,desde el prism a de la lógica d e  p oten cias, 
con  lo cual si b ien  se reforzó  la cristalización  d e  
los acuerdos d e  Yalta y se preservó  la paz en  el 
N orte, se m ultip licaron  los con flic tos en  el Sur.

T ales conflictos, m ás allá d e  sus causas d iv er
sas q ue van d esd e  razones anticolon ialistas, re li
giosas, nacionalistas o  étn icas, fu ero n  “recu p era 
d o s” por las gran d es p otencias d e  a lgu n a  m anera  
— apoyados o  com batidos, a lim en tad os o estran 
gu lados— , en  fu n ción  d e  su cercanía real o  fa
bricada a los respectivos sím bolos id eo lóg icos.

En el giro d e  p ocos años, E stados U n id o s  se 
sintió perjudicado por la situación  creada, y d e 
bilitado en  su lid erazgo  d e  un  O ccid en te  que ha-
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bia id o  su p era n d o  d e  m anera lenta pero efectiva  
el d escon c ier to  su rg id o  d e  la crisis energetica  de  
1973 y q u e había forta lecid o  d ecisivam en te su 
gravitación  econòm ica .

La U n ió n  Sovietica, p or su parte, se orien tó  
cada vez m ás a e x te n d er  sus alianzas e in fluencias  
en  el Sur para lograr un  n u evo  equilibrio global 
d e  fuerzas. T o d o  ello  llevó  natu ralm en te a una  
situación  conflictiva, al b loq u eo  de los acuerdos  
cen tra les, y al reap arecim ien to  d e  acentos d e  g u e
rra fría y d e  im p osic ión  d e  la lógica d e  bloques.

E m p lean d o  la tipo log ía  descrita deberíam os  
ad m itir q u e a com ien zos d e  los años och en ta , los 
acon tec im ien tos n o  sóli) n o  habían llevado a un  
escen ar io  d e  coop eración  distensiva, sino que la 
situ ación  d e  d isten sión  com petitiva  q ue hasta 
cierto  p u n to  había caracterizado las relaciones  
in tern acion a les en  los años sesenta  ten día  a d e
grad arse hacia un  escenario  con flictivo  q ue, se
gú n  M edina Echavarría, “n o tanto se refiere a la 
ex isten c ia  d e  con flic tos, siem p re posibles en  cual
q u ier  circunstancia , sino al grado m ayor d e  su 
in ten sid ad , al m o m en to  en  que la cantidad  se 
tran sform a en  calidad , d an d o  otra vez a los con 
flictos en  ju e g o  u n  carácter total y ab so lu to”.

A sí, a caballo en tre el escenario  com p etitivo  
y e l con flic tivo , con clu yeron  los años setenta  y 
tran scu rrió  la prim era parte d e  los años ochenta.

En ese p er íod o  se co n so lid ó  una ráp id a  e x 
pansión  d e  la econ om ía  am ericana, y la p lu ra li
dad y forta lecim ien to  de centros econ óm icos d i
versos, fu n d am en ta lm en te  Ja p ó n  y la C o m u n i
dad E uropea.

En el este eu rt)peo  se com en zaron  a sentir  
los vientos d e  una crisis econ óm ica  y política cuya  
in tensidad  p osterior n ad ie  p odría  haber im ag i
n ado y, bajo aires de reform a. C hina  se re in cor
poró  a la com u nid ad  in tern acional d esp u és d e  
años d e  aislam iento.

El contraste, en tre  la parte m ás desarrollada  
y la m en os d esarrollada del m u n d o  se h izo m ayor  
aún. La asim etría d e  las relaciones econ óm icas  
llegó  al absurdo: u n  flujo p erm a n en te  d e  m illo 
nes d e  dólares del Sur al N orte  p or p agos d e  la 
d eu d a  extern a  p rod ujo  u n  brutal d eb ilitam ien to  
de los países periféricos al cual p ocos escap aron  
y una agu dización  d e con flictos reg ion a les acom 
pañados del con sigu ien te  su rg im ien to  d e  n u evos  
y viejos in tegrism os, in tolerancias y racism os.

Q uizás en  este m arco tan som brío  se e n c u e n 
tren a lgu n os destellos positivos, tales co m o  los 
éxitos logrados por los n uevos países in d u stria 
lizados y el com ien zo  d e  la d em ocratización  en  
A m érica Latina. Pero sin lu gar a d u d as la situa
ción  al prom ed iar los años och en ta  n o era esp e-  
ranzadora para la paz m u n d ia l y la eq u id ad .

III
El gran vuelco

D e allí el e s tu p o r  por el recien te vuelco vertig i
n oso  d e  la situación  in ternacional, por esa tre
m en d a  aceleración  d e  los ritm os h istóricos que  
anula  toda  posibilidad  d e  pred icción .

Si b ien  resu ltaría ab surdo y p retencioso  tra
tar d e  exp licar ese gran  vu elco  en  estas líneas, 
p o d e m o s al m en os señalar q ue éste n o  es p ro 
d u cto  ni d el éx ito  d e  dos, ni del fracaso d e  dos, 
ni d e  un  en cu en tro  a m ed io  cam ino.

Lo q u e vem os en  verdad  es el d esp lom e  
— sobre tod o  político  p ero  tam bién  econ óm ico—  
d e l esq u em a su rg id o  de la revolu ción  rusa y 
tran sform ad o  en  “ca m p o ”, “b loq u e” y "sistem a” 
a partir d el fin  d e  la segu n d a  guerra m undial.

La p ro fu n d id ad  del vu elco  está d ada por el

carácter “revo lu cion ario” m ás q u e “reform ista” 
de la d inám ica puesta  en  m archa en  el Este por  
el gru p o d ir igen te  soviético , m ás allá p rob ab le
m en te d e  sus in ten cion es in iciales.

Esa d inám ica p arecería  ap un tar a u n a  “re
vo lu ción ” en  el sen tid o  m arxista clásico, or ien ta 
da a transform ar las relaciones d e  p rod u cción , 
las relaciones de p od er  y el h orizon te  valórico d e  
esas sociedades.

A ún no sabem os cuál será la realidad  d el este  
eu ro p eo  en  algu nos años m ás. En tod o  caso, d e  
no m ediar una violenta  in vo lu ción , q u e n o  d eb e  
ser descartada al m en os en  la U n ió n  Soviética, 
todo  indica que los países eu ro p eo s  d el este tien 
d en  a asim ilarse al m u n d o  h istórico , g eo g rá fico
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y cu ltural q u e los circunda, fu n d am en ta lm en te  
al esq u em a econ óm ico , político e id eo lóg ico  d e  
la E u rop a  occidental. La parte eu rop ea  d e  la 
U n ió n  Soviética tien d e tam bién con  fuerza hacia 
ese  u n iverso , frenad a sin em b argo p or las ten- 
sion es y tem ores con servad ores que au m en tan  a 
m ed id a  q u e la d isgregación  d e  la vieja estructura  
unitaria parece inevitab le y las reg ion es soviéticas 
ex tra eu ro p ea s son atravesadas por las tem pesta
d es nacionalistas, étnicas y religiosas q ue el anti
g u o  o rd en  ocultaba.

En to d o  caso las form as d e  d om in ación , de  
asociación  o d e  regu lación  de con flictos al in te
rior d e  lo q u e fu e  el “cam p o socialista” variarán  
co m p leta m en te  y harán variar tam bién  las rela
cion es in tern acion a les en  su conjunto.

La n ueva situación  creada nos m uestra la n e
cesid ad  d e  avizorar el fu tu ro  sin pensarlo  com o  
una p ro lon gación  del p resen te y d e  considerar  
q u e todas las realid ades establecidas son  en  d e
fin itiva m an ifiestam en te frágiles.

A partir d e  la n ueva situación  creada, resulta  
a n u estro  ju ic io  d e  gran  utilidad  volver a las re
flex io n es  d e  M edina Echavarría sobre un posible  
escen ar io  d e  d isten sión  cooperativa, para tratar 
d e  caracterizar ya n o el fu turo  sino la situación  
actual y su  posible d esarrollo .

C om o una prim era característica de ese e s
cen ario  él señalaba “u na gen eralización  creciente  
d e p ostu ras orien tad as por p un tos d e  vista u n i
versa les” q u e llevarían a todos los actores a con 
tem p lar “las ex igen cias recíprocas d e  una efectiva  
in terd ep en d en c ia  m u n d ia l”.

Sin  d u d a  esta característica es co incidente  
con  la situación  actual. H oy han h ech o  un  rápido  
cam in o  los con cep tos d e  un  m u n d o  com ú n , d e  
la u n id ad  d e  la esp ecie  h um ana y de una resp on 
sabilidad com p artida  p or la naturaleza. Y nunca  
co m o  hoy ha ex istid o  una conciencia  planetaria  
in vocad a por tod os com o fu n d am en to  ú ltim o d e  
la acción .

N atu ra lm en te, el p red om in io  d e  esta con 
cien cia  n o  es s in ón im o d e  un  accionar coh eren te  
d e tod os en  todos los terren os. N o  alcanza a evitar  
las “d ep en d e n c ia s”, las asim etrías p rofun das, la 
con trap osic ión  en tre el in terés p lanetario  en  la 
p reservación  d e  la naturaleza y la lógica d e  la 
gan ancia  a toda  costa. Sin em bargo, tien de a e s
tablecer ex igen cias com partidas d e  hacer c o h e 
ren te el d iscu rso  y la práctica in ternacionales.

C ada vez m ás la d escon sid eración  d e  lo u n i

versal y la autarquía ap arecen  con trap u estas a la 
“fuerza de las cosas”, tanto por su irrealidad  en  
el cam p o c ien tífico -tecn o lóg ico , eco n ó m ico  y d e  
las com u nicaciones, com o sobre tod o  p or la e x 
pansión  de una ética p lanetaria d e  valores c o m 
partidos y la gen eración  d e  un  h orizon te  d e  bases 
políticas com u n es para el gob iern o  h u m an o . Por 
eso  parecen  cada vez m ás patéticas y m argin ales  
las voces q ue añoran  la con trap osición  d e  los b lo 
ques y sistem as.

U n  segu n d o  e lem en to  q u e caracteriza el e s
cenario  de d isten sión  coop erativa  resu lta tam 
bién  eficaz para el análisis d e  la actual situación; 
nos referim os al con cep to  d e  “d es-sa telización ” 
que M edina Echavarría d e fin e  com o “u na m ayor  
flexibilidad  en  el com p ortam ien to  in tern acional 
de u nos y otros, sin q u e exista tem or o  am enaza  
de inm ediatos con flic to s”. T a l d efin ic ió n  q u ed a  
m arcada, sin em bargo, por una excesiva p ru d e n 
cia, ya q ue en  ese  tiem p o su au tor n o  p od ía  im a
ginar que la d im en sión  d el vu elco  cu estion aría  
la naturaleza m ism a d e  “u nos y o tros” .

La “d es-satelización ” que p resen ciam os, p ar
ticu larm ente en  lo q u e se re fiere  al este  eu ro p eo , 
es un proceso q ue im plica m u ch o  m ás q u e una  
acrecentada flexib ilidad  fren te  a asuntos esp ec í
ficos; es la puesta en  tela d e  ju ic io  d e  tod a  la 
estructura d e  relaciones surgida d e  la gu erra  fría, 
la revisión de los acu erdos d e  Yalta, y el fin  ya 
acordado d el Pacto d e  V arsovia y d e  la d iv isión  
eu ropea.

Lo q ue se p lantea  hoy es la g en eración  d e  
una nueva estructura d e  relaciones in tern acio 
nales, con  nuevas posib ilid ades d e  au ton om ías, 
separaciones, u n ion es y agregacion es q u e res
p on d en  a razones h istóricas, geográficas o  étn icas  
y q u e la estructura d e  la gu erra  fría había m an 
ten id o  acallada.

A un qu e la “d es-satelización ” ro m p e u n  o r
d en  conflictivo , m arcado p or la falta d e  a u to n o 
m ía d e  m uchos, y lleva en  sí e lem en to s p ositivos, 
n o trae au tom áticam en te un  n u evo  o rd en  m ás 
ju sto  y arm on ioso. T am b ién  abre paso a n u evos  
con flictos potencia les y al ren acim ien to  d e  viejos 
fantasm as que se creían  conjurados.

Sin em b argo, lo  que parecería p red om in ar  
es la op ortu n id ad  positiva d e  lograr m ayores n i
veles de au ton om ía  y d e  con sen so  en  las re lac io 
nes in ternacionales.

Q uizás el acon tec im ien to  con  m ás carga sim 
bólica al resp ecto  ha sido la u n ificación  a lem an a,
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realizada a través d e  un  proceso  d e  n egociación  
cuya rap id ez ha resu ltad o  m ás q u e sorp ren d en te .

E n o rm em en te  dem ostrativos d e  una reali
dad  co m p leta m en te  n ueva son  tam bién  los resu l
tados d e  la reu n ión  d e  los je fe s  d e  Estado de los 
34  países m iem bros d e  la C on feren cia  sobre la 
S egu rid ad  y la C oop eración  en  Europa^ que el 
21 d e  n ov iem b re d e  1990 aprobó la Carta de  
París por una N u eva  E uropa. Esta Carta rom pe  
con  toda la lógica d e  la guerra fría en  el V iejo  
C o n tin en te  y estab lece un  con ju n to  d e m ecanis
m os políticos d e  gestión  region al basados en  una  
n u eva  lógica  d e  la unidad.

J u n to  a los an teriores hay otros e lem en tos  
an otad os p or M edina Echavarría q ue podrían  
com en zar a p lasm arse en  el escenario  actual. Se 
trata d e  la perspectiva d e  que se establezcan “au 
torid ad es fu n cion a les d e  com p eten cia  m undial 
resp ecto  d e  todas las cu estion es y prob lem as d e  
ind ivisib le in terés com ú n  q u e sólo  p u ed en  resol
verse p or la volu ntaria  aceptación  d e  d ecision es  
u n iversa les”.

H ablar d e  esto  hasta hace poco  tiem p o  son a
ba a utop ía . A u n q u e hoy n o es así, por cierto que  
aú n  se está lejos de su perar las soberanías de los 
E stad os-n aciones y d e  alcanzar ám bitos reg ion a
les e in tern acion a les para el gob iern o  d e  a lgunas 
áreas d o n d e  el tratam iento nacional resulta cada  
vez m ás con trad ictorio  con  la realidad. Sin em 
bargo, hay procesos en  curso a nivel regional 
— com o en  E uropa, p or ejem p lo—  d o n d e  en  m u
ch os ám bitos esas soberanías están sien d o  su p e
radas p or la fuerza  in tegradora.

O tra ten d en c ia  ev id en te  es al forta lecim ien to  
del p a p e l político  d e  las N acion es U nidas, el que  
antes d el vu elco  d e  la situación  in ternacional ap a
recía m uy d eb ilitado . En a lgu n os ám bitos la n e
cesid ad  de la fu n ción  arbitral d e  las N acion es  
U n id as creció  tan sign ificativam en te que bien  
p u ed e  d ecirse  q u e la nueva situación  gen erada  
p od ría  co n fer ir  a esta organ ización  una cred ib i
lidad  sim ilar a la q ue acom p añ ó  su su rgim iento  
en  1945 co m o  instancia d e  un id ad  m un dia l capaz  
d e con trib u ir a resolver — sobre la base d e  los 
p rin cip ios u n iversa lm en te aceptados con ten idos  
en  su Carta—  los d iferen d o s y con flictos q u e su r
g en  en  las re laciones en tre  los países.

Lo an terior está avalado por lo su ced id o  con

 ̂Los 32 países europeos más Estados Unidos y Canadá. 
(Albania tiene calidad de observador desde junio de 1990).

u na serie d e  con flictos cuya so lu ción  aparecía  p or  
lo m en os lejana y q u e hoy ya tu v ieron  o  están  
ten ien d o  u na salida n egociad a , casi to d o s ellos  
con  una activa participación  d e  las N acion es U n i
das. S eñ alem os tan sólo  el caso d e  A fgan istán , el 
con flicto  en tre  Irak e Irán, el p roceso  d e  co n s
trucción  d e  N am ibia, los cam bios en  A frica d el 
sur, las n egociacion es en  torn o  a K am p u ch ea  y 
el Sahara O ccidental, y los avances lograd os en  
A m érica C entral. Sin d u d a  en  la base m ism a d e  
esta posibilidad  d e  arbitraje está la n u eva  situ a
ción  creada p or el acercam ien to  y la co in cid en cia  
en tre las potencias ayer en  con flicto . Su v igencia  
d ep en d erá  d e  q ue esta situación  se co n so lid e .

Entre las in tu ic iones m ás lúcidas d el análisis 
d e M edina Echavarría está sin d u d a  la d e  q u e en  
el “clim a m un dia l d e  la d isten sión  coop erativa  
acaben por prevalecer reg ím en es políticos n o  a u 
toritarios”, ten d en cia  q u e iría acom p añ ad a  d e  
“un m om en to  d u rad ero  d e  d escen tra lización  
id eo lóg ica” que sign ificaría “la posib le p érd id a  
d e valor de algunas id eolog ías trad icionales com o  
cu erp o  com p acto”.

A m bas ten d en cias son  p ro fu n d a s y se p re 
sentan entrelazadas. A sí se observa claram en te  
en  las revolu cion es del este eu ro p eo , cuyas d i
m en sion es aún no p u ed en  captarse cabalm ente: 
en  cada una d e  ellas ocu p an  u n  lu gar central el 
antiautoritarism o y la d esvalorización  d e  la id e o 
logía oficial.

Estas ten dencias sin d u d a  p red om in an  tam 
bién en  la A m érica Latina d e  los añ os och en ta , 
d o n d e las ideas d em ocráticas liberales y el p lu 
ralism o ap arecen  con  u n a  leg itim idad  in con tra 
rrestable.

El fen ó m e n o , sin em b argo, es m ás ex te n so  y 
ha alcanzado al Eercer M u n d o  d e  recien te  d e s 
co lonización , d o n d e  esos e lem en to s , p o r  razones  
diversas, se p lasm aron poco.

C onsp iró contra ello: i) el d ese o  d e  los gru p os  
d irigentes d e  afirm ar rea lid ades estatales-nacio-  
nales en  ciernes, y su tem or d e  q u e el m ultipar-  
tid ism o agravara las rivalidades relig iosas, étn icas  
o tribales q u e las antiguas d em arcacion es co lo 
niales habían dejado sin resolver; ii)con textos cu l
turales y relig iosos poco  proclives a co n cep c io n es  
pluralistas, o iii)sim p lem en te la vo lu n tad  d e  to 
m ar distancia de las ideas d el ex  co lon izad or .

Salvo algunas excep cion es, p or m u ch o  tiem 
p o p red om in ó  lo autoritario, lo  u n ip artid ista , la 
existencia  d e  una sola id eo log ía  oficial, en  aque-
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lias reg io n es q u e habían  p rotagon izad o  el p roce
so  d e  d esco lon ización  q u e se in ició en  la p o sg u e
rra y q u e se ex te n d ió  e n  los años sesenta. Fue el 
caso d e  A frica, d o n d e  bajo sign os id eo lóg icos d i
versos p red o m in ó  tota lm ente el con cep to  d e  los 
“p artid os-E stad os”.

En la n u eva  situación  m un dial, los Estados 
“tota les” d el T e rc er  M u n d o  ap arecen  cada vez 
con  m en os p osib ilid ades d e  resolver, d e  dirigir, 
y d e  rep resen tar a sus socied ades.

Esto podría  sign ificar que la ten d en c ia  a la 
dem ocracia y al p luralism o p od ría  en con trar  
tam bién allí una leg itim idad  jam ás an tes a lcan 
zada. Sin em bargo, contra esa p erspectiva  co n s
pira la otra cara de la situación  m undial: el abis
m o creciente en tre  N orte  y Sur q u e t ien d e a 
alentar salidas d e  rep liegu e  autárquico e  in tegris
ta “q u e tom en  com o p retex to  el egocen tr ism o  d e  
los ricos para rehabilitar el egocen tr ism o  d e  los 
p ob res” (H ussein , 1989).

IV
Hacia un proyecto reformista global

C om o h em os visto, la n ueva situación  in tern acio
nal vu elve a p ro p o n er  esperanzas, al d esb loqu ear  
un m u n d o  b ipolar archiconflictivo  e ideologiza-  
d o , cuya d iv isión  sign ificaba p eligros d e  catástro
fe para el g én ero  h u m an o . Pero de no resolverse  
la in eq u id ad  abism ante, los dram as d e  su pervi
vencia d e  co n tin en tes  en teros, el abuso indiscri
m in ad o  d e  la naturaleza, p u ed en  gen erarse otras 
lacerantes con trad iccion es capaces d e  gen erar  
n uevas tragedias.

D e allí la im portancia  d e  evitar la “idoliza- 
ción" d e  la situación  p resen te  y la visión acrítica 
d e  ella  q u e con sid era  al m u n d o  actual com o el 
m ejor d e  los m u n d o s y q ue identifica  el fin  d e  la 
gu erra  fría con  el “fin d e  la h istoria”, com o lo 
hace Francis Fukuyam a (1989), ap oyán d ose en  
u na lectura u n  tanto agreste de H egel y d e  Ko- 
jev e . (A u n  cu a n d o  d ich o  m u n d o  p osterior a la 
historia y p osterior al con flicto , incluso en  la vi
sión  d e  Fukuyam a, corresp on d e en  realidad a los 
países centra les y n o  a los periféricos que con ti
n uarán  d eb a tién d o se  en  las “m iserias d e  la his
toria” p or un  b uen  tiem p o aún).

En verdad , m ás allá del fin  de la guerra fría  
q u ed an  gran d es d esafíos para el g én ero  h um ano, 
q u e en  las actuales co n d icion es éste n o  está en  
situación  d e  resolver; la tantas veces señalada d i
sipación  d e  los recursos d el p laneta a través d e  
la visión  productiv ista  y d e  m axim ización  d e  b e
neficios; la con trad icción  en tre  la in tern aciona
lización d e  los p rocesos econ óm icos y financieros  
y la au sen cia  d e  regu lacion es y controles supra- 
nacion ales; la d im en sión  global d e  la pobreza; en

fin, la n ecesidad  d e  u na m od ern id ad  d ife re n te  
con  capacidad de inclu ir a tod os, d e  d e ten er  el 
d eterioro  físico del p laneta y d e  lograr u n  d esa 
rrollo aceptable en  térm in os h um anos.

La guerra del G olfo  Pérsico en  su  d ram ático  
desarrollo  ha dejado en  claro q u e el fin  d e  la 
guerra fría n o se traduce en  una situ ación  in ter 
nacional pacífica y arm ónica, y q u e la vo lu n tad  
política agresora d e  u n  país — in clu so  u n o  en  
desarrollo—  situ ado en  u na zon a ec o n ó m i
cam ente estratégica y b ien arm ad o p u ed e  sob re
pasar los efectos locales y tran sform ar la invasión  
a un país vecino en  u n  p eligro  global, al am agar  
equilibrios tam bién  globales.

La guerra d el G olfo  Pérsico ha retratado la 
nueva situación  internacional: la osten sib le  p re
em in en cia  m ilitar d e  los Estados U n id o s, lo  real 
e irresistible d el con sen so  p osterior a la gu erra  
fría, y a la vez la n ecesid ad  de basar d ich o  co n 
senso en  una legitim ación  princip ista y u n iversa 
lista que aluda a los m ecanism os d e  segu rid ad  d e  
las N acion es U nidas.

En este sentid o , el h ech o  d e  q u e ju n to  a la 
fuerza y los in tereses, los p rin cip ios d e  u n iversa
lidad adquieran  una im portan cia  centra l com o  
m ecanism os d e  leg itim ación  con trib uye m u ch o  
a con figu rar un  panoram a in tern acion a l m en os  
conflictivo.

M uestra tam bién  que para alcanzar esa situa
ción  internacional m ás d eseab le  hay q u e recorrer  
un largo cam ino. Sin p on er en  d u d a  el n ecesario  
p rotagonism o d e  los Estados U n id o s en  los a su n 
tos m un dia les, la p a x  cooperativa  n o  p u ed e  ser
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“a m erican a” ni d e  n in gu n a  otra potencia  en  sin
gular; d eb e resid ir en  una autoridad  realm ente  
com p artida , q u e sea capaz de gen erar m ecanis
m os d e  d irección  y d e  so lu ción  d e  con flictos para 
el p er ío d o  p osterior  a la gu erra  fría, d e  superar  
d efin itiv a m en te  los estándares d obles, de antici
par los litigios y d e  d esm on tar sus causas.

T o d o  ello  p lantea en  el centro  de la vida 
in tern acion a l el p rob lem a del gob ierno del m u n 
d o, n o co m o  proyecto  h eg em ó n ico  d e  los v en ce
d o res  ni com o u top ía  d e  soñ adores, sino com o  
con stru cción  posib le a través de instancias reg io 
nales e in tern acionales. Lo que se precisa es el 
p red o m in io  d e  una con cien cia  d e d estin o  com ú n, 
d e  in terd ep en d en c ia , d e  concertación.

C on el ec lip se  d e  la revolu ción  debiera tam 
b ién  eclip sarse la con trarrevolución  y revitalizar
se la id ea  d e  la reform a, la valoración  d e  lo gra
d ual, d e  lo esca lon ad o , d e  los cam bios com o  
m od ificac ion es d e  soc ied ad es concretas y n o  co 
m o saltos sistém icos.

En este  terren o  la in tu ición  d e  M edina Echa- 
varría tam b ién  es ex trem ad am en te lúcida, y lo 
h ace señalar q u e contra la idea d e  reform a, par
ticu larm en te en  A m érica  Latina, ha existido  una  
verd ad era  in terd icción  in telectual, la que descri
be así: “ese  tabú q u e han m an ten id o  m u chos en  
los añ os recien tes p or la ex istencia  d e  ideologías  
co n  id én tica  p resu n ción  d e  verdad  absoluta. Po
n ién d o se  en  con secu en cia  en  o lv id o  todo  lo que  
en  la h istoria se ha d eb id o  al esca lon am ien to  p a
cien te  d e  sucesivas reform as op ortu n as q u e si 
carecen  en  sí m ism as d el halo  lu m inoso  d e  las 
g ran d es fórm u las radicales, capaces ciertam en te  
d e m ovilizar gran d es esfu erzos, n o  tien en  que  
p agarse, sin em b argo , con  dosis cuantiosas de  
sacrificio  y su fr im ien to ”.

Para M edina  Echavarría el p red om in io  de  
esa ten d en cia  en  los países en  desarrollo  debe  
ap oyarse en  el recon ocim ien to , d en tro  de un  
m ercad o  m ás globalizado, del d erech o  de todos  
los países a buscar relaciones d e  intercam bio más 
favorab les y m en os con d icion am ien tos ex traeco
n óm icos en  el cam p o d e  la asistencia financiera  
y cred iticia  m ultilateral.

A h ora  b ien , si observam os el escenario  que  
t ien d e a con figu rarse , vem os poco  espacio para 
una “b ase m aterial” d e  la reform a y para una 
con cien cia  d e  in terd ep en d en c ia  planetaria.

C om o se dijo antes, los gran d es aconteci
m ien tos d e  los años 1989 y 1990 no tuvieron  un

efecto  au tom áticam en te favorable para la rela
ción  N orte-Su r en  el terren o  econ óm ico ; m ás 
bien trajeron con sigo  n uevas in certid um bres an 
te la situación  precaria y las n ecesid ad es d e  un  
Este que d em an d a  ayuda.

El reforzam iento  político  d e  las N acion es  
U nidas no se ha traducido en  el forta lec im ien to  
de su d im en sión  económ ica  y social, ni en  la crea
ción d e  n u evos m ecanism os m ultilaterales o r ien 
tados a un  trato m ás eq u itativo d e  los p rob lem as  
de los países en  desarrollo . Esta realidad  n o  p o 
drá ser alterada por una prueba d e  fuerzas, sino  
sólo  a través d e  una tom a d e  con cien cia  p or parte  
d e los m ás fuertes d e  q u e a la larga su fu tu ro  es 
inseparable del d estin o  d e  los d éb iles, y d e  q ue  
en  un  m u n d o  m ás in terd ep en d ien te  los con tagios  
p u ed en  ex ten d erse  d e  m anera rápida y catastró
fica.

U n  N orte  co m p u esto  p or socios y n o  por  
adversarios p u ed e im p on er  sin d u d a  una paz in 
contrarrestable al Sur débil y sacu d id o  p or con- 
ílictos. Sin em bargo, una paz q u e p erp etu ara  o  
em p eorara  la situación  actual llevaría a n u evas  
rupturas, n uevos con flictos, n uevas d estru cc io 
nes d e  los seres y la naturaleza.

Al respecto , n o deja d e  ser válida la ad ver
tencia de R u ffo lo  {1990), q u ien , reco n o c ien d o  la 
fuerza propulsora d el capitalism o su rg id o  en  O c
cidente, señala la n ecesid ad  de q u e el p od er  (la 
dem ocracia) d esem p eñ e  un  papel hum anista , 
equilibre una visión u n ilatera lm en te in d iv id u a
lista y en fren te  e l actual retroceso  d e  la justic ia  
y la solidaridad social que podría  llevarn os a u na  
crisis involutiva capaz d e  con clu ir en  u na n ueva  
barbarie.

La alternativa a esto  ú ltim o pasa p or la e x 
tensión  d e  la reform a política a una re form a  g lo 
bal d e  las relaciones in tern acionales. Plasm ar tal 
alternativa, u na  q ue abra cam in o a la arm on iza
ción d e  in tereses, a la canalización  d e  con flic tos  
y a solu ciones com partidas para el g én ero  h u m a 
no, es en ton ces u n a  posib ilidad  y n o  u n a  te n d e n 
cia necesaria.

Si tuviéram os q u e d efin ir  los rasgos p rin ci
pales d e  la m en cion ad a  reform a ten d ríam os q ue  
referirn os al recon ocim ien to  d e  la u n iversa lidad  
de los valores d e  la dem ocracia , d e  los d erech o s  
individuales, del d erech o  a la d iferen c ia  y d el 
resp eto  a las m inorías; al rech azo  d el co n cep to  
del h om b re com o “am o d e  la n atu raleza”; a la 
aceptación  de una nueva  relación  con  to d o  lo  no
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h u m an o  d e  la naturaleza, que d eb e ser p roteg id o  
y tu telad o , y a un  m u n d o  en  el que las viejas con 
trap osicion es id eo lóg icas E stado-sociedad , públi
co -p rivad o , regu lación -m ercad í), sean  reem p la
zadas p or v isiones pragm áticas n o  unilaterales  
q u e cí)inb inen  d e  m anera efic ien te  los p apeles  
d e  tod os los actores para lograr so lu ciones justas  
y sin  exc lu sion es.

En este h orizon te  d e  valores com p artidos, las 
d iferen c ia s y con trad iccion es que naturalm ente  
con tin u arán  ex istien d o  p odrán  ser tratadas cada  
vez m en os con  la lógica  d e  la guerra y d e  la d o 
m inación , y será posib le llegar a establecer nuevas  
re lac ion es in tern acionales.

Para A m érica  Latina esto  es vital. N u n ca  an
tes había h ab id o  en  la reg ión  u n  avance tan gran 
d e  en  la leg itim ación  d e  la dem ocracia , d e  los 
d erech o s h u m an os, del p luralism o y d e  la alter
nancia en  el p od er. N u n ca  antes se había h ech o  
tan p op u lar la cu ltura d e  la n egociación , del prag
m atism o, d e  los acu erd os, y d e  las responsab ili
d a d es com p artidas en  la gen eración  y la m an ten 
ción  d e  escen arios n o  autoritarios. N u n ca antes 
se había p en sad o  en  las relaciones in ternacionales  
en  térm in os tan d esid eo lo g iza d o s y con  tanto re
co n o c im ien to  d e  la inevitable in terd ep en d en cia  
d e los países.

S in  em b argo , estas ten dencias coex isten  con  
u na situ ación  grave d e  retroceso  en  m uchos te
rren os q u e llevó  a acuñar el tristem ente acertado  
co n ce p to  d e  la “d écad a p erd id a” para los años  
och en ta: m ayor con cen tración  d e  la riqueza y d e  
la d esigu a ld ad , a u m en to  d e  las exc lu sion es y la 
p obreza , in serción  in tern acional in adecu ada y 
precaria, d eb ilitam ien to  d e  las instituciones p ú 
blicas, m al ap rovech am ien to  y d ep red ación  d e  
los recu rsos naturales, y ob solescen cia  industrial 
y tecn o lóg ica .

A u n  cu an d o  n o todo  es negativo , la crisis es 
m uy p ro fu n d a  y reen con trar un  cam ino d e  d e 
sarrollo  con  eq u id ad  p lantea d esafíos en orm es  
(t:EPAL, 1990). D e éstos, los países la tin oam eri
can os só lo  p u e d e n  en fren tar una parte, ya que  
otra p arte im p ortan te  d e  ellos se relaciona con  
el en to rn o  ex tern o  (deud a extern a, apertura del 
com ercio  in ternacional). C om o se ha señalado  
co n  acierto  “tan só lo  a títu lo ilustrativo: d e  un  
lad o  es preciso  forta lecer la dem ocracia; de otro  
hay q u e ajustar las econ om ías, estabilizarlas, in 
corporarlas a u n  cam bio tecn o lóg ico  m un dia l in 
ten sificad o , m od ern izar los sectores públicos, e le 

var el ahorro, m ejorar la d istrib ución  d el in greso , 
im plantar patrones m ás austeros d e  co n su m o  y 
hacer todo  eso  en  el co n tex to  d e  un d esarro llo  
am bienta lm en te sosten ib le” (cepai., 1990).

Si n o  se gen eran  las fuerzas in tern as n ecesa 
rias para q ue los d ir igen tes d em ocráticos y 1í)s 
ciud adan os em p ren d an  estas tareas — q u e im p li
can un  proyecto  d e  tran sform acion es am plias y 
de in tervención  m últip le, d iversificad a y n o  to
talizadora sobre la realidad— , la d em ocracia  será  
cada vez m ás precaria y p od rían  ap arecer en  el 
h orizonte nuevas d isgregacion es, guerras m ás o 
m en os civiles, y n u evos autoritarism os.

El futuro  se ju e g a  en to n ces en  el forta lec i
m ien to  d e  la dem ocracia , en  la ex ten sió n  d e  los 
acu erdos y el con sen so , en  los sacrificios y e s fu e r 
zos com p artidos, y en  la in tern alización  d e  una  
cultura p osterior a la gu erra  fría.

Sin em bargo, este esfu erzo  sólo  p u e d e  fru c
tificar si se su peran  e fectivam en te  los h orizon tes  
nacionales y se tien e el p rop ósito  com ú n  d e  elevar  
y transform ar la participación  reg ion a l en  el 
m u n d o  con tem p orán eo .

El esqu em a es com p lejo  y req u iere coord in ar  
m últip les im pulsos, p ero  su  base h istórico-cu ltu -  
ral es p oderosísim a. Por lo d em ás, hoy se p u e d e  
en con trar en  las n ecesid ad es d e  la crisis y en  la 
legitim ación  dem ocrática  n uevas y va lederas ra
zones para alcanzar lo q u e en  su en sayo  M edina  
Echavarría llam aba “la reu n ificación  d e  la tota
lidad p erd id a”.

Se preguntaba un  autor si la au sterid ad  y la 
escasez serían un m arco m ás p rop icio  q u e la 
abundancia  para ob ten er  el co n sen so  (T ed esco , 
1990). Q uizás en  la historia paradójica d e  A m é
rica Latina la resp uesta  sea positiva.

En todo caso, los im p u lsos d e  reform a n a cio 
nal y regional só lo  p od rán  fructificar en  el m arco  
de la reform a global a la q ue a lu d íam os, y d e  allí 
la im portancia vital de segu ir con  a ten ción  las 
perspectivas d e  q u e se realice. Sin u na m irada  
puesta en  el m u n d o  sólo  habrá im p erd on ab les  
m iopías para atrapar lo q u e n os rod ea  m ás ce r 
can am en te.

Las potencia lid ades que han su rg id o  con  p o s
terioridad  a la guerra fría son  en o rm es, p ero  
gran d es son  tam bién los p eligros. A sí lo m uestran  
la gravitación d e  lo v io len to  y lo bélico  en  la cró 
nica cotid iana, y los riesgos d e  d isgregación , in 
volución  y balcanización d e  los p rocesos d e  cam 
bio. Para constru ir el fu tu ro  se n ecesita  a lgo  m ás
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q u e con sen sos pasivos y sin horizontes: es preciso  
g en erar  una volu ntad  d e  con stru cción  com p ar
tida, m ú ltip le  y p lural, d e  la que todos los p ueblos  
se sientan  partícipes.

H acia  m ed iad os d e  los años och en ta , cu an do  
la situ ación  in tern acional aparecía m ás que som 
bría, A níbal P into (1981 ), re flex io n a n d o  sobre el 
m ism o en sayo  d e  M edina Echavarría, indicaba  
q u e lo  n ega tivo  d e  la coyu n tu ra  n o  debería os
cu recer para el lector la validez d e  largo alcance

de sus p lanteam ientos, y destacaba la im portan cia  
d e hacer lo q ue “p od am os y d eb am os para lograr  
un m od elo  m ín im o d e  paz”.

H oy lo posible se acerca m u ch o  m ás a lo  d e 
seable; un program a p erm an en te  d e  paz y d esa 
rrollo con  justicia , q u e im p liq u e n o  só lo  sob rev i
vencia sino una vida d e  calidad  su p erior  para  
todos. Lo q u e sigu e s ien d o  igual es la ex ig en cia  
ética, in telectual y práctica d e  h acer tod o  lo p o 
sible y n ecesario  por alcanzarlo.
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Contaminación 
industrial y urbana: 
opciones de política

Hernán Durán de la 
Fuente*

En este artículo se pasa revista a las condiciones que 
deben cumplir los países de la región para abordar y 
resolver sus crecientes problemas de contaminación 
por residuos industriales y urbanos, y se analiza el 
papel que deben desempeñar la industria, la ciencia 
y la tecnología. Se compara el patrón industrial de la 
región con el de los países desarrollados y se señalan 
sus debilidades estructurales especíticas, que residen 
fundamentalmente en un insuficiente de.sarrollo de 
las ramas industriales más sofisticadas —industria me- 
talmecánica, producción de maquinaria y equipos de 
transporte—, y del núcleo científico-tecnológico al que 
normalmente van ligadas. En los países desarrollados 
las soluciones tecnológicas y la producción de los equi
pos necesarios para resolver los problemas de la con
taminación tienen a esas ramas industriales y a su nú
cleo tecnocientífico como matriz, Por lo cual, como vía 
para los países de la regitin, se propone poner el acento 
en e! desarrollo industrial de estas ramas, y por ende, 
del núcleo endógeno científico y tecnológico ligadt) a 
ellas. Se sugiere asimismo la cooperación e integración 
económica, científica y tecnológica entre los países de 
la región. En ella los países más avanzados y grandes 
disponen ya en cierta medida de capacidad para de
sarrollar las tecnologías y equipos anticontaminantes, 
v deben encontrar en la región un mercado más amplio 
para sustentar ese desarrollo. El avance en estas con
diciones estructurales facilitará el despliegue y la apli
cación de políticas eficaces contra la contaminación 
industrial y urbana, que hasta el momento se muestran 
insuficientes, a la vez que permitirá a la región apro
vechar este desafío para acrecentar sus capacidades 
industriales, científicas y tecnológicas, factores vincu
lados necesariamente al desarrollo,

““Experto de la División de Medio AmbienU: y Asenia- 
núcnios Humanos, de la cr.i'.M.,

Introducción
C uan do los n iveles d e  p rod u cción  in du stria l eran  
bajos, y n o  existía u na con cen tración  urbana e x a 
gerada, el m anejo d e  los d esech os u rbanos e in 
dustriales n o constitu ía u n  p rob lem a. En térm i
n os m ás subjetivos, n o existía  tal p rob lem a  
cu an d o  la población  n o  com p ren d ía  q u e el in 
crem en to  d e  los e lem en to s con tam in an tes p od ía  
p on er en  p eligro  su salud ni que el d eter io ro  d e  
su en torn o  perjudicaría su calidad  d e  vida.

En la m ed ida  en  q ue esta ap reciación  d e  la 
población  ha ido cam b iand o, y en  q u e se co m ie n 
za a presionar para m ejorar la calidad  del am 
biente, se observa que ex isten  an tíd otos tec n o ló 
gicos efic ien tes para d ism inu ir los n iveles actuales  
d e con tam in ación , y que el prob lem a está rela
cion ad o  con  o p cion es d e  d esarro llo  y, sob re tod o , 
con  d ecision es d e  tipo político.

Las so lu ciones tecnológicas, sin em b argo , no  
son  neutras; algunas d e  ellas p u ed en  alterar los 
estilos d e  vida d e  la población; p u e d e n  afectar el 
prop io  d esarrollo  econ óm ico , al co m p ro m eter  
m ayores recursos; o b ien  p u e d e n  n o  ser las m ás 
adecuadas por haber sid o  con ceb id as para otras  
realidades. Por tod o  ello , la se lección  tecn o lóg ica  
pasa a d esem p eñ ar un  p apel d eterm in a n te  en  las 
políticas sectoriales.

En el desarrollo  d e  estas re flex io n es  se rati
ficó una tesis central: tanto la so lu ción  d e  los 
problem as d e  salud creados a la p ob lación  com o  
el m an ten im ien to  y tran sform ación  positiva d e  
los ecosistem as d e  la reg ión  son  d e  resp on sab ili
dad de q u ien es causan el trastorno (p rin cip io  d e  
la responsab ilidad  d el causante). La red u cción  
efectiva d e los n iveles d e  con tam in ación  pasa p or  
la transform ación  productiva del sector in d u s
trial, Este d eb erá m odern izarse, m ejoran d o  sus  
niveles de p rod uctiv idad , e levan d o  el grad o d e  
com petitiv idad  in ternacional d e  sus p rod u ctos e 
invirtiendo en  creatividad , in te ligen cia , in g e n ie 
ría, organ ización , p lan ificación , cien cia  y tecn o 
logía. Esta vía d e  so lu ción  es b en efic io sa  para el 
em p resariad o industrial, ya q u e m ejora la renta
bilidad d e su p rod u cción  y le abre p osib ilid ad es  
d e n uevos negocios. Pero para q u e este  p roceso  
ocurra es p reciso  que los organ ism os p úblicos  
com p eten tes com b in en  ex igen cias (im p u estos, 
fiscalización, con tro les, legislación , etc.) con  in 
centivos (créditos, im pu estos d iferen c ia d o s, etc.).

La reg ión  en fren ta  el d esa fío  d e  ap rovech ar  
la exp erien cia  d e  los países d esarro llad os para  
crear sus propias op cio n es tecnológicas, dadas
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las características específicas de los con tam in an 
tes, y g en erar  u na base industrial capaz d e  llevar 
ad elan te  esas op cion es. Estas tareas atañen  al con 
ju n to  d e  la reg ión , por lo q u e la p roposición  final 
q u e aquí se hace es la d e  p rom over actividades 
con cretas d e  coop eración  regional.

En la p rim era sección  d e  este trabajo se com 
para al patrón  d e  industrialización  d e  A m érica  
Latina con  el d e  los países desarrollados, para 
ob ten er  con clu sion es relativas a la contam inación  
q u e gen era  el sector y a las posibilidades de la 
reg ió n  d e  avanzar hacia la so lu ción  d e  este p ro
b lem a. En la seg u n d a  se exam in an  posibles so lu 
cion es, v ién d ose q ue en  ellas resid e la base d e  
n u evas industrias, in version es, em p leos y otros 
co m p o n e n tes  d el d esarrollo . En la tercera se ana

liza la form ulación  d e  políticas para la d escon ta 
m inación  y p rotección  del m ed io  am biente, sus 
dificu ltades, los factores in volu crad os, las d iver
sas estrategias utilizadas y otros an teced en tes, 
d an d o ejem p los d e  países q u e están  m ás ad elan 
tados en  la m ateria.

Por ú ltim o, en  este trabajo se recoge la e x 
periencia acum ulada por la cepal sobre el tem a  
en  el m arco con ceptu al de u n  proyecto  in iciado  
recien tem en te sobre políticas para la gestión  a d e
cuada de los resid uos urbanos e indu stria les d es
de el p u n to  d e  vista am biental. Este p royecto  se 
está realizando con  el ap oyo  d e  la G esellsch aft 
für T ech n isch e Z usam m enarbeit (gtz), o rg a n is
m o d e  coop eración  d e  A lem ania.

I

Características ambientales del desarrollo industrial
1. Antecedentes

Se p u e d e  sosten er q u e hasta princip ios d e los 
añ os seten ta  el d esarrollo  industrial y tecnológico  
q u e se daba a nivel m un dial, ju n to  con  o frecer ' 
un v o lu m en  crec ien te  de b ien es cada vez más 
so fisticad os, era capaz de provocar grandes pro
b lem as d e  salud  en  los trabajadores y en  la p o 
b lación  en  gen era l, y d e  deteriorar el en torn o  
eco lóg ico . G u ard an d o  las p rop orcion es que d e 
term in an  las d iferen cias en  el grado d e in d u s
trialización, los efecto s perversos se daban con  la 
m ism a m agnitu d  en  los países m ás industrializa
d os y en  reg ion es del T ercer  M undo, en tre ellas 
A m érica  Latina. D esd e en tonces, la exp eriencia  
q u e viven  los países industrializados d em uestra  
q u e, con  u n a  política coh eren te  d e  desarrollo  n a
cional, la in du stria  tam bién  p u ed e gen erar la tec
n o log ía  y los eq u ip os ap tos para revertir los e fe c 
tos n egativos d e  la ten d en cia  indicada. Los países 
en  d esarro llo , tím ida y len tam en te, están buscan
d o  so lu cion es. Pero la tecnología  y los eq u ipos  
q u e n ecesitan  n o  siem p re son  gen erad os en  ellos. 
¿Por q u é  ocu rre esto? ¿Q ué características d e  la 
in d u stria  en  u n o  y otro  gru p o  de países crean  
estas d iferencias?  ¿Q ué tipo d e  desarrollo  in d u s
trial se req u iere para evitar los d eterioros in d i
cados?

Las respuestas a estas in terrogan tes d eb en  
buscarse en  el análisis com parativo d el d esarro llo  
de am bos gru p os d e  países, a fin  d e  id en tificar  
los factores que p erm iten  esta ventaja, y d e  ese  
m od o sugerir hacia d ó n d e  ten d rían  q u e o r ien 
tarse los cam bios estructurales d e  los países d e  la 
región.

2. P atrón  de desarrollo industr ia l en  A m érica  L a tin a  
y su  relación con el pa tró n  in ternac iona l

La industria latinoam ericana tien e  u n a  in c id en 
cia de poco  m ás d e  5% en  la p rod u cción  m undial. 
En una rápida observación  d e  lo q u e ocu rre con  
cada una d e  las ram as industria les se p u e d e  a p re
ciar cuáles su peran  ese  p orcentaje y, cu áles están  
por debajo d e  él. ‘ Podría decirse q u e las ram as 
q ue están por sobre el 5 % rep resen tan  el estilo  
d e desarrollo  d om in an te d e l sector, m ien tras q u e  
las q ue se m an tien en  por debajo rep resen tan  un  
estilo no dom inante.^

Este ú ltim o gru p o  (de m en or participación) 
está con stitu id o  p or las sigu ien tes industrias: im -

' Clasificación Industrial Internacional Uniforme(cnu), 
Revisión 2: tres dígitos.

análisis se basó en información estadística de la
c í:p a l .
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p rentas y ed itoria les, p rod uctos quím icos in d u s
triales, p rod u ctos m etálicos, m aquinaria n o  e léc 
trica, m aquinaria  eléctrica y m aterial d e  trans
p orte. La p rim era d e  estas industrias está  
vincu lada con  el grad o d e  d ivu lgación  d el co n o 
cim ien to , lo q u e con stituye una m anifestación  
m ás d el d esarro llo  y de la valoración del patri
m o n io  cu ltural d e  la reg ión . La industria quím ica  
y todas las d em ás señaladas com o p erten ecien tes  
a la ram a m etalm ecánica, tien en  efectos d inam i- 
zad ores sobre el con jun to  d e  la econom ía , y son  
p ortadoras d e  las cap acidad es q ue se necesitan  
para un ad ecu ad o  m anejo d e  los d esech os in d u s
triales y urbanos.

V ale la p en a recordar q ue, en  térm in os re
lativos, la reg ión  tien e una p rop orción  m ayor d e  
industrias con tam in an tes d e  la que le corresp on 
dería  por su participación  en  la industria m u n 
dial. D e ellas, las refinerías d e  p etró leo  y la in 
dustria  quím ica (ciiu  352) son  las m ás im p or
tantes, segu id as p or las bebidas, el tabacíí {de 
efecto s n ocivos d irectos e indirectos) y las in d u s
trias básicas.

Por otra parte, si se observa la evolución  del 
sector industrial d e  la reg ión  en  esta segu n d a  
m itad del sig lo  xx, lo  prim ero  q u e se aprecia en  
térm in os gen era les es una d ism inu ción  de los 
ritm os d e  crec im ien to  d esp u és del d ecen io  d e  
1970, lo  que se agu d izó  a partir d e  1980; y lo 
se g u n d o  es q ue el crec im ien to  presenta  fuertes  
d iferen c ia s en tre  los países. S egú n  datos d e la 
í :i:rAL, en tre  1950 y m ed iad os d e  los años och en ta, 
U ru gu ay  a u m en tó  su p rod u cción  industrial en  
1.9 veces, m ientras q ue A rgentin a  lo h izo en  2 .8  
veces y Brasil en  12.6 veces.

Las estructuras productivas de la reg ión  han  
su fr id o  m od ificacion es no despreciab les en  los 
últim os 30 años, lo q u e sin lugar a dud as plantea  
n u evos d esa fío s en  el m anejo d e  los con tam in an 
tes in du stria les y su im pacto  am biental. En los 
países gran d es d e  A m érica Latina, con  m ayor  
m ercad o  in tern o  (A rgen tina , Brasil y M éxico), la 
situación  recu erd a  m ás a los países d e  industria
lización recien te , q u e a los países d e  la O rgan i
zación  para la C oop eración  y el D esarrollo  Eco
n óm icos (ocdk); en  los países m ed ianos (Chile, 
C olom bia , Perú y V en ezu ela ) y p eq u eñ os (el res
to), el p eso  d e  la industria d e  b ien es d e  con su m o  
n o d u ra d ero s sobrepasa con  creces cualquiera d e  
los casos analizados.

La im portan cia  relativa d e  la in d m tr ia  de bie

nes interm edios en  la reg ión  n o  p resen ta  gran d es  
d iferencias con  la q ue ésta tien e  en  los países d e  
la OCDE y los d e  industria lización  recien te . En los 
m ercados in tern os d e  los tres países gran d es este  
sector tien e m ayor im portancia  relativa q u e en  
los países de m en or tam año. A d em ás, en  los paí
ses gran d es esa participación  t ien d e a in cr em en 
tarse, y en  los p eq u eñ o s a estancarse. La situación  
se exp lica  p orq ue en  estos ú ltim os la industria  
básica de la refinería  del p etró leo  y d el cem en to  
se estableció a m ed iad os d e  siglo, y n o  se han  
d ad o  con d icion es para pasar a otras escalas d e  
d em an d a  q u eju stifiq u en  la ex p a n sió n  del sector. 
Cabe señalar q ue las industrias señalad as son  
m uy con tam inantes si n o se m anejan  con  e fic ien 
cia.

Al observar los cam bios en  la participación  
d e cada u n o  d e  los sectores en  el p rod u cto  in 
dustrial (produ cto  in tern o  bruto d e  la industria  
m anufacturera) se p u ed e  decir q u e las tran s
form aciones ocurridas en  la segu n d a  m itad  d el 
siglo XX han d ad o  al sector d e  b ien es in term ed ios  
un m ayor peso  relativo q u e al d e  b ien es d e  c o n 
su m o n o  d uraderos. Este ú ltim o, si b ien  m an tu vo  
su im portancia, exh ib ió  m en os d in am ism o  q ue  
aquél, y m en os aún q u e el sector m eta lm ecán ico .

El sector d e  b ien es in term ed ios d e  la reg ión  
abarca varias ram as in du stria les cuya participa
ción  en  la respectiva p rod u cción  m un dia l su p era  
la d e  la industria m anu factu rera  en  su con jun to: 
así su ced e , en  particular, con  las in du strias d e  la 
m adera, del papel, d e  otros p rod u ctos quím icos, 
del caucho, d e  p rod u ctos cerám icos, del vidrio, 
del cem en to  y la cal, y del h ierro y el acero. A d e 
m ás, es el sector con  m ayores y m ás variados 
efectos nocivos sobre e l m ed io  am b ien te , p or lo  
que debería privilegiarse en  él un  a d ecu a d o  m a
nejo d e  la contam inación .

Por ú ltim o, es necesario  re ferirse a la in d u s
tria m etalm ecánica d e  b ien es d e  co n su m o  d u ra 
d eros y d e  transportes. Se ha h ablado m u ch o  
acerca d e  la im portancia técnica y econ óm ica  d e  
estas actividades productivas, tanto  para el d esa 
rrollo en  gen eral, co m o  para la p osib ilidad  d e  
crear un n ú cleo  en d ó g e n o  técn ico-ind ustria l ca
paz de asegurar una in du stria lización  n o  con ta 
m inante.

En los países d e  A m érica Latina la situación  
del sector es h eterogén ea . Por ejem p lo , en  Brasil 
tien e gran im portancia. La participación  d e  la 
industria d e  b ien es d e  con su m o d u rad eros en  el
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p ro d u cto  in dustria l es in fer ior  a la q u e se observa  
en  los países m ás d esarrollados, m uy sim ilar a la 
q u e ex h ib en  la In d ia  y u n o  d e  los países d e  in 
dustria lización  recien te , y su perior a la q u e m u es
tra la R ep úb lica  d e  C orea. En A rgentin a  esa par
ticipación  es m ás déb il y se aprecia cierto  
d eten im ien to  en  la ten d en cia  que ese  país con oció  
en  los añ os sesen ta , caracterizada por un  fu erte  
d esarro llo  — p io n ero  en  la reg ión —  d e la in d u s
tria m eta lm ecán ica  en  gen era l, y p or actividades 
com p etitivas au n  a n ivel m undial. En la m ayoría  
d e los países p eq u eñ os, el sector m uestra una  
d eb ilid ad  q u e p reocu p a , en  térm in os d e  p od er  
asegu rar u n  fu tu ro  a la industria an ticontam i
n an te .

E n co n secu en cia , d e  esta com p aración  entre  
el p atrón  in dustria l d e  los países d e  la reg ión  y 
el d e  los países m ás desarrollados se p u ed e  co n 
cluir q u e el sector industrial tien e cierto peso  
relativo e n  la reg ió n , d o n d e  las industrias m ás 
con tam in an tes, y en  gen era l las p roductoras d e  
d esech o s tóx icos y p eligrosos, tien en  un n ivel d e  
m ad u rez  q u e con firm a  los an teced en tes con oci
d os d e  su ten d en c ia  a la d ep red ación  del m ed io  
am b ien te  y a la crec ien te  gen eración  d e  prob le
m as d e  salud  e n  la población . Por otra parte, a 
este  n ivel d e  agregación  d e l análisis, se p u ed e  
su p o n er  q u e el n ú c leo  d el cual se podría esperar  
la creación  tecn o lóg ica , la p rod u cción  d e  o p c io 
n es an ticon tam in an tes y un  m ejor m anejo d e  los 
e lem en to s  con tam in an tes, tien e u n  desarrollo  d i
rectam en te  p rop orcion a l al tam añ o d e  los países 
y a su grad o  d e  desarrollo , y m uestra una d eb i
lid ad  p reo cu p a n te  en  la reg ión . Por este m otivo, 
d esd e  u n a  p erspectiva  am biental, la coop eración  
h orizon ta l y la in tegración  econ óm ica  son  esen 
ciales para los países con  m ercado in tern o  d e  
m en o r  tam año.

D e  n o  m ed iar m ed id as d e  política adecuadas, 
cabe esp erar d os tip os d e  efectos: i) n o habrá 
resp u esta  tecn o lóg ica  a los prob lem as am bienta
les q u e crea el sector industrial, con  lo cual se  
m an ten d rán  o  in crem en tarán  los n iveles actuales 
d e  d eter io ro , o  b ien  ii) la resp uesta  se dará con  
tecn o log ía s ex tern as, sin  d esarrollo  cien tífico  y 
tecn o ló g ico  en d ó g en o . Es d ecir, d e  m anten erse  
la in ercia  actual, se con tinu ará  yen d o  hacia el 
co lap so  o  b ien  se desp erd iciará  una op ortu n id ad  
m ás para in ten tar ro m p er e l círculo vicioso d e  la 
d ep en d e n c ia . Por cierto , las m ed idas d e  política  
q u e  se a d op tasen  n o  garantizarían p or sí solas ni

el d esarrollo  industria l ni la creación  d e  u n  n ú 
cleo  en d ó g en o  d e  d esarrollo  tecn o lóg ico .

En con clu sión , d e  esta ráp ida com p aración  
d e patrones d e  d esarrollo  industria l, se d esp re n 
d e  que la industria reg ion al ha a lcanzado grad os  
d e d esarrollo  q u e p o n en  en  p eligro  la p reserva
ción  del m ed io  am biente, y q u e carece d e  las 
ram as m ás d inám icas q u e p odrían  garantizar la 
superación  d e  esta d eb ilid ad  estructural.

3. A ntecedentes generales sobre la población  
y el desarrollo urbano  de los países de la región

Para com p letar el análisis rea lizado, co n v ie n e  e n 
tregar a lgu n os a n teced en tes acerca d e  la p ob la 
ción  d e  estos países, y ello  p or d os m otivos. Pri
m ero, p orq u e a estas alturas del co n o cim ien to  
ad qu irido  en  m ateria d e  d esarro llo  in du stria l, es 
ev id en te  q u e su base d e  su sten tación  p rincipal es 
el m ercad o interno; n o  se co n o cen  ex p er ien c ia s  
exitosas d e  industria lización  q u e hayan  b asado  
su d inam ism o en  el m ercad o ex tern o  sin con tar  
con  un fu erte  ap oyo en  el m ercad o in tern o . A l
gu n os ejem p los d e  E u ropa han  d em o stra d o  q ue  
la in tegración  d e  los m ercad os p u ed e  su p lir  d e 
b ilidades objetivas d e  un país co n  poca  p ob lación . 
A sim ism o, la exp er ien c ia  em p írica  con firm a  q ue  
el tam año d el m ercad o in tern o  tien e  q u e ver no  
sólo  con  la cantidad  d e  habitantes d e  u n  país y 
el grad o d e  apertura d e  los m ercad os, sin o  tam 
b ién  con  la d istribución  d el in greso  (Fajnzylber, 
1990). S eg u n d o , p orq u e el d esarro llo  u rb an o  sig 
n ifica d esech os urbanos, y para evitar sus e fec to s  
nocivos sobre el m ed io  am b ien te se precisa una  
acción com binada con  el sector in du stria l, en  los 
térm in os ya señalados.

S egú n  se d esp ren d e  d e  d iferen tes  estu d ios, 
el grad o d e  industria lización  — e n ten d id o  com o  
la participación  d el p rod u cto  in tern o  b ru to  in 
dustrial en  el p rod u cto  in tern o  b ru to  g lob al—  
está estrech am en te re lac ion ad o  con  el tam añ o  d e  
la población. En efec to , en  térm in os g en era les  y 
a sim ilar n ivel d e  in greso  p or h abitante, m ientras  
m ayor sea  la pob lación  m ayor será la p articipa
ción  d e  la industria en  el p rod u cto . Por otra par
te, tam bién se aprecia  q u e la relación  t ien d e a 
ser sim ilar en tre el in greso  p or h abitante y el 
grado de urbanización . A m bas ten d en cias s igu en  
la pauta d e l d esarrollo  d e  los países in d u stria li
zados. Sin em b argo, en  este caso hay u n  h ech o  
original: el grad o d e  in du stria lización  n o  se re
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laciona d irectam en te con  el grado d e  urbaniza
ción . Esto se aprecia, p or ejem p lo, en  el Brasil, 
d o n d e  persisten  fu ertes d esigu a ld ad es sociales, 
a p esar d el alto grad o d e  industrialización  alcan
zado. S in  em b argo , en  el largo plazo, las d ife re n 
cias con  el grad o d e  urbanización  d eberían  ten 
d er  a d ism inu ir .

La reg ión  p resen ta  un  sin n ú m ero  d e  p ecu 
liaridades. Más allá d e  la situación  coyuntural 
fu e r tem en te  recesiva d e  estos ú ltim os años, se 
p u e d e  señalar q ue p ese  a los n iveles d e  in d u s
trialización  alcanzados p or Brasil en  los d ecen ios  
recien tes, el d esarro llo  del m ercado in tern o  bra

sileñ o  es aún p eq u eñ o  en  relación  co n  su p ob la
ción. D icho en  otros térm in os, las d iferen c ia s e n 
tre el tam año d e  la p oblación  d e  A rgen tin a  y 
Brasil, por ejem p lo , n o  siem p re se reflejan  en  los 
niveles d e  con su m o d e  m uchos b ien es in d u stria 
les, lo que se d eb e a una m ás d esigu al d istrib ución  
del in greso  en  este ú ltim o país. La m ism a co n 
clusión  se p u ed e extraer d el análisis d e  o tros ca
sos, con  lo cual se d em u estra  la im portan cia  q ue  
para estos efectos tien e la eq u id ad . In ev itab le
m en te la gen eración  d e  d esech o s d om ésticos y 
su tratam iento estarán fu ertem en te  in flu id o s p or  
este factor.

II
Hacia una solución industrial del problema 

de los contaminantes
1, A ntecedentes económicos

C on trariam en te a lo q u e se pensaba hasta hace 
p o co  tiem p o , n o hay pruebas d e  q ue una política  
d e p rotección  d el m ed io  am biente tenga efectos  
ad versos para el d esarrollo  em presarial e in d u s
trial. En e fecto , seg ú n  an teced en tes d ifu n d id os  
p or el B an co  M undial, el problem a podría ser 
d im en sio n a d o  d e  la sigu ien te  m anera: una fu e n 
te im p ortan te  del n u evo  com ercio  es el control 
d e la con tam in ación  am biental, particu larm ente  
en  el p roceso  d e  p rod u cción  d e  hidrocarburos, 
d o n d e , en  1985, só lo  con tó  con  el 12% d e los 3 
mil m illon es d e  d ólares. En la R epública Federal 
d e A lem an ia , 50  mil m illones de dólares se gas
taron en  el con tro l del m ed io  am biente d urante  
el p er ío d o  1971 -1980 . El actual program a gu b er
nam ental para elim inar el d ióx id o  d e  azu fre y 
d e n itró g en o  d e  los d esech os d e  las centrales 
en ergéticas ha cread o un  n u evo  m ercado de cer
ca d e  20 m il m illon es d e  m arcos a lem an es d u 
ran te 1986 -1990  (W hitaker, 1987, p. 1). Estos 
e lem en to s  su g ieren  que la industria anticontam i
n an te  p u ed e  llegar a ser una im portante fuente  
d e d esarro llo  industrial y tecn o lóg ico  para la re
g ió n , h ech o  q u e d eb erá  evaluarse o p ortu n am en 
te.-̂

El tema es tratado con más detalle en Duran, 1988.

A sim ism o, segú n  los a n teced en tes q u e se han  
p od id o  recoger de la cent:, “la rep ercu sión  d e  
las m edidas am bientales en  el crec im ien to  d el 
p roducto  in tern o  b ruto ha sid o  m uy escasa; la 
lucha contra la con tam in ación  ha p rop iciad o  in 
cluso una ligera aceleración  del crec im ien to  e c o 
nóm ico  a corto plazo. A plazo m ás largo , el e fe c to  
de dichas m ed idas p u ed e  ser ligeram en te p ositi
vo o  negativo, segú n  las circunstancias im p era n 
tes en  el país d e  que se trate... En los E stados 
U nidos los b en efic ios rep ortad os p or la lucha  
contra la con tam in ación  d el aire y d el agu a se 
calcularon en  un 1.6% del pkb en  1978 .”“̂

Por los an teced en tes p rop orcion ad os, es ev i
d en te  que el prob lem a de la con tam in ación  y d e  
los d esech os ya no p u ed e  segu ir co n sid erá n d o se  
una carga exclu sivam en te econ óm ica . Está visto  
que lo que se haga para reso lverlos g en era  acti
v idades que, por su com p lejid ad  e in terés, esti
m ulan el desarrollo , y p u ed en  crear u n  n u evo  
círculo virtuoso d e  crecim ientí) q u e vin cu le d e 
sarrollo tecnológico , p rod u cción  d e  b ien es d e  ca-

Intervención de Erik Lykke, Director de Medio Am
biente de la Organización para la Cooperación y el Desarrollo 
Económicos {oent ), citado en C^onferencia Mundial de la 
Industria sobre (iestión del Medio Ambiente (Versalles, 
1984), en Industria y Medio Ambiente, N" 5, 1984, Nairobi, 
Programa de las Naciones Unidas sobre el Medio Ambiente 
(l’NC M A).
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pital, em p leo  y d ism in u ción  de los efectos con 
tam in an tes. ¡

En trabajos an teriores se ha indicado que  
— a p lican d o  el e jem p lo  d e  la industria de los Es
tados U n id o s a la reg ión —  se p u ed e estim ar que  
la n u eva  in versión  para evitar los efectos nocivos 
só lo  d e  la in dustria  es en  p rom ed io  d e  10% del 
capital in vertid o  en  toda la in du stria .’’ Por cierto, 
si se ap licaran  ex an te  y n o  ex post, estos porcentajes  
ten d erían  a d ism inu ir.

A n tes d e  ct)ntinuar con  estas reflex ion es, 
co n v ien e  observar con  m ás deta lle  lo que ocurre  
con  algu nas so lu cion es concretas.

2. D esarrollo  de n u eva s  actividades tecnológicas y  
produc tiva s a p a rtir  de los problem as causados por  

los con tam inantes industria les

Es d ifícil cu an tificar en  la reg ión  la m agnitud  del 
p n íb lem a  d e  los con tam in an tes tóxicos y de las 
so lu cion es aplicadas. N o obstante, se co n o cen  e x 
p erien cias in teresan tes q ue, d e  aplicarse en  la 
reg ión , n o  ex ig ir ían  p rocesos especiales.

Por ejem p lo , en  la industria del cem en to  los 
d esech o s tóx icos se tratan ap rovechan d o el p ro 
ceso  norm al d e  p rod u cción , ya que los hornos  
rotatorios q u e trabajan con  tem peraturas d e  clin- 
kerización  cercanas a los 1 500"C se consideran  
m ás q u e su fic ien tes para elim inar algu nos co n 
tam in an tes. En una fábrica de cem en to  en  N o 
ru ega , se estim ó q u e la inversión  necesaria para 
in cin erar 20  00 0  toneladas d e  resid uos peligrí)sos 
sería d e  ap rox im ad am en te 2 .5  m illones de d óla
res. Eos costos an uales d e  op eración  fu eron  de  
365 0 0 0  dólares, y los costos d el in crem en to  en  
la p rod u cción  d e  40 0  00 0  dólares. Estas cifras 
con sid eran  el costo  del m ayor tiem p o d e  d eten 
ción  necesario  para hacer el m an ten im ien to  del 
h orn o  y e lim inar el p o lvo  d el precip itador e lec
trostático, d eb id o  a una m ayor con centración  d e  
cloru ros in orgán icos. En cam bio, no consideran  
m ayores costíis p or segu ros d e  responsab ilidad , 
ya q u e se su p u so  q u e la incineración  d e  los resi
d u o s p eligrosos en  h orn os d e  fábricas de cem en to  
n o requeriría  u na prim a su perior. La ganancia  
anual p ro v en ien te  d e  las tarifas del servicio d e  
in cin eración  se calcu ló  en  9 8 0  00 0  dólares. El 
a h orro  anual d e  com b ustib le se estim ó en  16 000

Al respecto véase Duran, 1981.

toneladas d e  carbón ó  10 0 0 0  toneladas d e  p e
tró leo  (V inken y W aage, 1983, pp. 76 -81 ). C o n 
v ien e recordar, a p rop ósito  d e  lo  an terior , q ue  
la industria d el cem en to  ex iste  en  to d o s los países  
d e A m érica Latina.

A pesar d e  la exp er ien c ia  ad quirida, es ev i
d en te  que e l p rob lem a d e  la e lim in ación  d e  este  
tipo de con tam in an tes n o está resuelto . J u n to  con  
políticas tecnológicas d e  ap rox im acion es su cesi
vas para lograr un  d esarrollo  en d ó g e n o , se p re
cisan tanto políticas com o in stru m en tos y norm as  
de control adecu ad os. Por esto , en  el e jem p lo  
citado se señala que: “Se ha ex te n d id o  el p rogra 
ma d e su bven cion es d irectas y p réstam os, q ue  
cubren  un 66% y un  34% , resp ectivam en te, d e  
los costos de inversión . La ayuda econ óm ica  se 
lectiva para au m entar la reco lección  d e  tipos e s
pecíficos d e  residuos n o  será in iciada hasta q ue  
se ten ga  exp erien cia  con  varias m ed id as regula- 
torias y estaciones d e  reco lección  su fic ien tes” 
(V inken y W aage, 1983, pp . 76 -81). Por otra  p ar
te, parecería que la política gen era l q ue se está  
sigu ien d o  en  m uchos países d e  la reg ión  es ir 
industria por industria, an alizan d o cada caso en  
particular.

Así, las so lu ciones n o sólo  tien en  q u e ver con  
la búsqueda de técnicas específicas, sino tam bién  
con  la actividad en  torno al n ú c leo  e n d ó g e n o  d e  
desarrollo  tecn o lóg ico  y esp ecíficam en te  con  el 
im pu lso  a las d istintas esp ecia lid ad es d e  la in g e 
niería d e  d iseño. A lgu nas observacion es (W hita- 
ker, 1987) ilustran lo q ue se ha ven id o  in d ican d o  
y p erm iten  apreciar con  m ás exactitu d  cuáles son  
los m ecanism os e n ju e g o :

a) En la actualidad, la estrateg ia  com ercia l 
está d irig ida hacia las técnicas d e  fin an ciam ien to  
d e la in gen iería , hacia program as d e  m inim iza- 
ción  de costos y la ap licación  d e  las n uevas tec
nologías.

b) El vo lu m en  actual d e  in versión  en  n uevas  
plantas se ha estim ad o en  varios m illon es d e  d ó 
lares. En 1984, las em p resas d e  servicios d e  in 
gen iería  d e  los Estados U n id os cubrían  cerca d el 
40% del m ercado m un dial, segu id as p or las d el 
Jap ón  con  el 20% , d e  la R epública Federal d e  
A lem ania con  el 13.5% , y del R eino U n id o , con  
el 11.4%.

c) En térm in os d el crec im ien to  d el vo lu m en  
de lí>s n egocios, los contratos por servicios d e  
ingen iería  de firm as jap on esas han sid o  los q ue  
se han exp an d id o  a ritm os m ayores. Su partici
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pación  en  el m ercad o  m un dia l subió d el 2% en  
1977 al 12% en  1980 y p or sobre el 20% en  1984, 
en  gran parte a exp en sas d e  las firm as estad o
u n id en ses , cuya participación  en  el m ercad o  
m u n d ia l d ecrec ió . S egú n  Jaesch ke, el éx ito  d e  las 
em p resas ja p o n esa s  se d eb ió  a su capacidad para 
aceptar altos riesgos y o frecer bajos precios.

Es ev id en te  que el prob lem a de los d esech os  
es tanto  industrial com o urbano. A sí se ha en 
ten d id o  en  los países d esarrollados al observar  
lo q u e ocu rre en  el T ercer  M undo. Entre las 
ob servacion es notab les está la d e  un  artículo que  
se refiere  a la con tam in ación  del río Love, al sur 
d e T aiw àn , y tam bién  a la d e  toda esa reg ión , 
que se ha caracterizado por un rápido desarrollo  
industrial. Las estim aciones del costo d e  lim piar  
sólo  el río L ove en  H aoh siu n g  alcanzan a cientos  
d e m illon es d e  dólares. La tarea ha d esp ertad o  
el in terés de los industria les estad ou n id en ses, 
q u ien es han o frec id o  d esd e  in m ensos precipita- 
d ores electrostáticos y sofisticados incineradores  
d e d esech os, hasta d elicados y sensibles instru
m en tos d e  seg u im ien to  (Sease, 1987).

R o b e n  M eli vaine, con su ltor d e  N orthbrook  
111, estim a q u e las cifras q ue estarán en  ju e g o  
para encarar el prob lem a d e  la contam inación  
atm osfér ica  en  el m ercad o m un dia l serán del o r 
d en  d e  los 13 .6  m il m illon es de d ólares en  1997, 
d e los cuales m ás d e  la m itad se invertirá fuera  
d e los Estados U n id os y d e  Europa. David Hai- 
nes, ejecu tivo  d e  ventas in ternacionales d e  W es- 
tin g h o u se  C orp oration , ha d ich o  que Taiw àn  
pien sa  con tru ir 23 plantas para incinerar d ese 
ch os, con  un  costo d e  más de 100 m illon es cada  
una. La R epública  d e  C orea está en  conversacio
nes para la con stru cción  d e  unas 15 plantas. El 
am bicioso  plan  d e  en erg ía  d e  la In d ia  para los 
p róx im os años costará u n os 15 m il m illon es de  
d ólares, d e  los cuales parte im portan te estará d es
tinada a la red u cción  d e  la con tam in ación  atm os
férica.

El G ob iern o  d e  los Estados U n id os, una vez 
m ás, ha salido en  ap oyo  d e  la actividad de co
m ercio  ex terior  d e  sus em p resas a través del Pro
gram a d e  fo m en to  d el com ercio , del D eparta
m en to  d e  Estado. Este ha estim ad o q ue la 
exp ortac ión  d e  eq u ip os para reducir la con tam i
n ación  es un  n eg o cio  prom isorio , y ha p resu p u es
tado  m ás d e  2 m illon es d e  dólares para sem in a
rios y estu d ios d e  factibilidad en  varios países 
asiáticos (900  m il d ó lares para T aiw án  y 500  mil

para M alasia y T ailand ia). A sim ism o, la v in cu la 
ción  en tre el d esarrollo  tecn o lóg ico  y el pi'oduc- 
tivo no es n oved ad  en  la política d e  a p oyo  d el 
gobierno: éste financia a los con su ltores e in g e 
n ieros que con trib uyen  d e  m anera im p ortan te  a 
p enetrar n uevos m ercados; se esp era  q u e si ellos  
ganan contratos para id en tificar los prob lem as  
d e contam inación  y p ro p o n er  so lu cion es, tales 
so luciones se estructu ren  en  torn o  al p red o m in io  
d e eq u ipos fabricados en  los E stados U n id o s so 
bre aquellos eu ro p eo s y ja p o n ese s  (Sease, 1987).

3. M a n ejo  industr ia l de los desechos urbanos

Puesto  q ue n o  hay in form ación  p orm en orizad a  
acerca d e  cóm o se e lim in an  los d esech o s en  la 
región , habrá que recurrir a otros an teced en tes. 
Lo q ue acon tece en  el R ein o  U n id o  p erm ite  h a 
cerse una prim era idea al resp ecto . A llí, a p rin 
cipios de este d ecen io , el m éto d o  m ás u tilizad o  
era el tratam iento d e  los d esech os en  los re llen os  
sanitarios. Los procesos m ás sofisticad os ten ían  
y tien en  una participación  m en or (D u rán , 1988). 
N o  se d isp on e d e  in form ación  acerca d e  lo q ue  
esto  sign ifica en  térm in os d e  d eter ioro  d el m ed io  
am biente, pero n o  cabe d u d a  d e  q u e la e x p e r ie n 
cia d e  ese país, sobre tod o  d esp u és d e  los tristes 
sucesos derivados de la con tam in ación  a tm o sfé 
rica d e  L ondres en  los años c incuenta , ha sido  
en general m ejor que la d e  n uestra  reg ión .

El m étod o  d el rellen o  san itario para tratar 
los residuos d om ésticos n o im p id e reciclar a lg u 
nos d e  los p roductos con ten id os en  los d e sp e r 
dicios. Pero en  los países d e  m en o r d esarro llo  
relativo la basura, ju n to  con  ser m en os a b u n d an te  
por persona q ue en  los países d esarro llad os, tien e  
una com p osición  fisicoquím ica d e  bajo p o d er  ca
lórico.

En Santiago d e  C hile, por ejem p lo , d ich o  p o 
der calórico es d e  m en os d e  1 0 0 0  k ilocalorías  
por k ilogram o d e basura, lo  q ue le im p id e  ser  
au tocom b ustib le en  un  proceso  d e  in cin eración , 
salvo a costa d e  incurrir en  altos gastos d e  en erg ía  
externa. Por otra parte, los p rod u ctos reciclables, 
m uchos d e  ellos d e  m ayor calidad  térm ica, no  
llegan  a los d ep ósitos, p u es ejércitos d e  reco lec
tores p roven ien tes d e  los sectores m ás p obres se 
en cargan  de recu perarlos en  los d om icilios d e  
los sectores q u e m ás d esech os g en era n . Esto n o  
ocu rre en  la m ayoría d e  las c iu d ad es d e  los países  
d esarrollados, d o n d e  los d esech o s son  m ás a b u n 
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d an tes y m ás auto in cinerab les. Sin em bargo, para 
q u e  la organ ización  del re llen o  sea eficaz se re
q u ieren  acc ion es q u e con stituyen  un  típico desa
fío  d e  carácter industrial. Cabe señalar adem ás  
q u e en  S an tiago  d e  C hile la p rod ucción  d e  gas 
m etan o  ha p erm itid o  reem p lazar hasta el 18% 
d el gas d e  cañería  com ercial, esp erán d ose  que, 
con  a lgu n os avances técnicos, esta cifra p ueda  
m ejorarse.

E n Rio d e  Jan eiro  se con ocen  éx itos sim ilares 
al m en cio n a d o . En sum a, el re llen o  sanitario de  
los d esech o s d om ésticos podría transform arse en  
u n a  in teresan te  fu e n te  en ergética  para n o  pocos  
p rocesos industria les.

En el R ein o  U n id o , las capacidades autori
zadas d e  a lm acen am ien to  varían en tre  10 000  y 
20 0  0 0 0  toneladas anuales, lo cual es con sid e
rab lem en te m ás alto q u e la capacidad m áxim a  
d e  u n a  planta d e  in cineración  típica, d e  ap rox i
m ad am en te  20 00 0  toneladas por año (Pearce, 
1983).

En los Estados U n id os se calcula una pro
d u cción  anual d e  54 m illon es de toneladas de  
d esech o s  p eligrosos; ap rox im ad am en te 80% de  

-éstos son  elim in ad os en  sitios d e  re llen o  sanitario. 
El estu d io  E ckhardt, llevado a cabo en  1979, con 
cluyó  q u e en tre  1950 y 1978 u n  total de 54 d e  
las m ás g ran d es com pañías quím icas del país ha
bía e lim in ad o  el 93% d e sus d esech os en  instala
c ion es prop ias. El re llen o  sanitario, el tratam ien
to d e  su elo s y el vertido  en  su perficie  d ieron  
cu en ta  d el 84% d e los d esech os; la inyección  hacia  
p ozos p ro fu n d o s, del 10%, y la incineración, del 
4%.

El v o lu m en  total de con tam in an tes p eligro
sos d e  or igen  in dustria l q ue p rod ucen  los países 
m iem b ros d e  la C om u nidad  E u rop ea  (ce) es de  
15 a 20  m illon es d e  toneladas anuales, d e  los 
cu ales ap rox im ad am en te  7 m illon es se elim inan  
m ed ian te  tratam ien to, in cineración  y re llen o  sa
n itario. El crec im ien to  anual de la generación  de  
d esech o s, tanto  en  los Estados U nidos com o en  
la CE, está en tre  el 2 y el 4% (Pearce, 1983, 
p. 58),

V o lv ien d o  al tem a d e  las op cion es tecn o lóg i
cas, la ex p er ien c ia  ha d em ostrad o  q u e la in cin e
r a c ió n — el ú n ico  m ed io  d e  d estru cción  directa— , 
tien e  las d esventajas d e  n o ser ad ecu ad a para 
ciertos tipos d e  d esech os, y d e  gen erar productos  
gaseosos tóx icos y partículas n o incineradas. 
T a m b ién  p lantea la n ecesid ad  d e  elim inar m eta

les pesados d e  las ch im en eas, y p rob lem as d e  
daño a las estructuras in cin eradoras. T écn icas  
innovadoras tales com o la p irólisis, q u e red u cen  
con sid erab lem en te los p rob lem as d e  con tam in a
ción  d el aire, han  fu n cion ad o  b ien  a n ivel e x p e 
rim ental y en  el fu tu ro  p u e d e n  con vertirse  en  
im portantes m étod os d e  tratam ien to  d e  los d e 
sechos. Sin em bargo, en  la actualidad  hay una  
grave falta d e  instalaciones térm icas, y la cap aci
dad d e  las plantas ex isten tes es baja com p arad a  
con  el vo lu m en  de d esech os q u e p u e d e  ten er  
cabida en  los d ep ósitos d e  re llen o  sanitario. C on  
resp ecto  a estos ú ltim os, los costos d e  in cin era
ción  son  ap rox im ad am en te d os veces y m ed ia  
m ayores (Pearce, 1983, p. 58). Sería im p ortan te  
q ue en  la reg ión  se intercam biara in form ación  
sobre esta m ateria para com p rob ar q u é op c io n es  
han sido las m ás con ven ien tes d esd e  el p u n to  d e  
vista econ óm ico  y el sanitario. A sim ism o, habría  
que exp lorar si exp erien cias com o la n oru ega  en  
la industria  del cem en to  p u e d e n  rep etirse  en  la 
región , o  si es posible utilizar la in du stria  cerá 
mica u otras, m ás ab un dan tes en  A m érica  Latina, 
para elim inar resid uos esp ecíficos.

S iem pre d esd e  una p erspectiva  econ óm ica , 
se p u ed e afirm ar q ue para los d esech o s h ídricos  
— retom an d o  el prob lem a de la falta d e  trata
m ien to de las aguas servidas—  los sistem as d e  
tratam iento ap rop iados para los países en  d esa 
rrollo son , en  prim er térm in o, las lagu n as d e  
estabilización con  u n  costo  d e  10 d ó lares p or h a
b itante, y en  seg u n d o  térm in o, las zanjas d e  o x i
dación  p ro fu n d a  con  u n  costo  d e  14 d ó lares por  
habitante (B oré, Pizarro y Cabrera, 1986, p. 5). 
Segú n  estas cifras, se requeriría una in versión  d e  
650 m illones a mil m illon es d e  d ólares para tratar 
las aguas servidas d e  toda la p ob lación  urbana  
d e A rgentina, Brasil, C hile y U ru gu ay .

Esta op ción  es m uy discutible: su p o n e  la ex is
tencia de su elos cuyo u so ten dría  un  costo  d e  
op ortu n id ad  igual a cero, lo q u e n o  es ev id en te , 
en  especial en  las gran d es ciu d ad es d e  estos p aí
ses. Por otra parte, los eq u ip os que se necesitan  
para plantas d e  tratam iento m ás m ecanizadas no  
son dem asiad o com p lejos (m otores y bom bas h i
dráulicas, piscinas d e  flo tación , etc.) y su co n s
trucción  sería fácil en  la p rop ia  reg ión . N o  ha  
sido posible ob ten er m ás in form ación  para ilus
trar esta últim a posibilidad.

En resu m en , d e  los a n teced en tes ex p u esto s  
se d esp ren d e que ex isten  variadas técnicas para
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elim in ar los d esech o s urbanos e  industria les y 
q u e las so lu cio n es óp tim as n o  son  necesariam ente  
las m ás costosas. Por ú ltim o, ex iste  u n  claro in 

terés técn ico  en  buscar so lu cion es com u n es, a u n 
que éste n o  lleg u e  todavía a exp resarse  a n ivel 
político, legislativo e institucional.

III
Medidas, instrumentos y políticas de control ambiental

1. A ntecedentes políticos e institucionales globales

El tem a d el m ed io  am b ien te ha id o  gan and o un  
esp ac io  e n  las p reocu p acion es sociales y políticas, 
a m ed id a  q u e el m u n d o  ha id o  en fren ta n d o  gran 
d es  crisis d e  con vivencia  social y am biental. A  
estas alturas, lo  q u e está e n ju e g o  es el problem a  
d e  la sob revivencia  d e  todas las form as d e  vida  
e n  el p laneta , am agadas p or un  estilo  d e  d esa
rro llo  q u e n o  ha sido capaz d e  crear las con d i
c io n es ad ecu ad as para u n  crec im ien to  sustenta- 
ble d esd e  el p u n to  d e  vista am biental.^

Es posib le q u e el prob lem a en ergético , pri
m ero  en  1973 y n u evam en te  en  1979, haya sido  
u n o  d e  los factores q u e m ás con trib uyó a vincular  
los p rob lem as am bientales con  los del desarrollo  
eco n ó m ico . S in  em b argo , las cosas n o  cam biaron  
rad ica lm en te; la crisis global d e  la econ om ía , en 
tre otras cosas, im p id ió  corregir todos ios p ro
b lem as su byacen tes, p ero  al m en os hub o avances 
cualitativos q u e a lgu n a  vez p odrán  ten er  ex p re
sión  cuantitativa. La m ayoría d e  los dem ás p ro
b lem as señ a lad os han  ten id o  una im portancia  
m ás b ien  local o  sectorial.

A  lo largo d e  este  trabajo se ha señalad o que, 
ad em ás d e  la p oblación  q u e por d iferen tes m o 
tivos p ercib e q u e su sobrevivencia  está co m p ro 
m etid a  p or los p rob lem as am bientales, han su r
g id o  n u evos gru p os d e  p od er in teresados en  
paliar los e fectos d e  la con tam in ación . Estos gru 
p os se ubican  en  las em p resas consu ltoras que  
p restan  servicios técn icos (servicios d e  ingen iería)  
y e n  la in dustria  d e  b ien es d e  capital. Las cifras 
com p rom etid as las h acen  com petitivas con  cual
q u ier  otra ram a d e  la actividad económ ica. Si se 
h iciera  u n  análisis retrosp ectivo , se vería q u e este

®Para comprender mejor el concepto de “sustentabilU 
dad ambiental”, véase Gligo, 1987.

in terés es una n oved ad  im p ortan te , q u e crea m e
jo res expectativas d e  g en erar  u na d inám ica d e  
cam bio en  los gru p os políticos q u e están  e n  el 
ju e g o  d el poder, y q u e hasta ah ora  se h an  m o s
trado reticentes a actuar con  d ecisión .

A m érica Latina d eb e gen erar u n  n ú c leo  e n 
d ó g en o  d e  d esarrollo  q u e valorice las cap acida
d es locales, en  vez d e  ser una fu en te  d e  u tilid ad es  
para las em p resas con su ltoras extranjeras, com o  
su ele  ocurrir. A  m ed id a  q u e au m en tan  las escalas 
d e prod ucción  d e  las industrias con tam in ad oras, 
la tentación  d e  n o  em p ren d er  acc ion es correcti
vas se hace cada vez m ayor: el con flic to  d e  in te 
reses es m anifiesto . D e la actitud  d e  la au torid ad  
d ep en d erá  hacia d ó n d e  se in cline la balanza: h a 
cia el m ed io  am biente o  hacia q u ien es co n ta m i
nan. Si n o  hay con cien cia  d el prob lem a en  el 
con jun to  de las instancias gu b ern am en ta les , será  
difícil encon trar so lu ciones aceptab les d esd e  el 
p u n to  d e  vista am biental.

La d ispu ta  política, sin em b argo , traspasa e l 
ám bito estr ictam en te nacional. U n  n u evo  a liad o  
— in esp erad o  y a ltam ente con trad ictorio  para los  
am bientalistas—  com ien za  a surgir, a m ed id a  q u e  
los procesos d e  in tern acionalización  d e  la p ro 
d ucción  y la apertura com ercia l se acentú an; son  
los p rod uctores d e  aq uellos países d esarro llad os  
que com p iten  con  los b ien es básicos o  las m a n u 
facturas d e  los países en  d esarrollo . E llos e m p ie 
zan a ex ig ir  aranceles en  el m ercad o  in tern o  q ue  
com p en sen  los m ayores costos d e  op era c io n es y 
d e capital, en  q u e tien en  q u e incurrir por estar  
ob ligad os a realizar el tratam ien to  y la gestión  
am biental d e  sus resid uos. P ero  tam b ién  p res io 
nan a sus p rop ios gob iern os y a los organ ism os  
in ternacionales d e  fin an ciam ien to  d e  proyectos, 
públicos y privados, para q u e exijan  a los p ro 
ductores de los países en  d esarrollo  q u e tom en  
m edidas an ticontam inan tes, y evitar así u na  c o m 
petencia  deslea l en  terceros m ercados.
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C u riosam en te , Ìos m ás reticentes a aplicar 
tales m ed id as son  los p rop ios gob iernos, y esto  
se trad uce en  d eb ilid ad  legislativa e institucional- 
En países com o C hile, la legislación  es in com pleta  
y p or lo tanto  in operan te; en  otros (A rgentina, 
M éxico, V en ezu e la , etc.) la acción es in efic ien te , 
p ese a la ex isten cia  d e  subsecretarías o m inisterios  
en cargad os d el tem a. En todos los casos, las fu n 
cion es d e  gestión  am biental y d e  control am bien
tal están  m al asignadas, y n o ex iste la deb ida in 
d ep en d e n c ia  d e  am bas. Los argu m en tos d e  los 
ren u en tes van d esd e  la n ecesid ad  d e  efectuar  
análisis d e  costo  y b en efic io  — con  discutibles fac
tores a cada lado d e  la balanza— , hasta la n ece
sidad  d e  asignar recursos con  criterios en  que  
p red o m in e  lo social sobre lo am biental, com o si 
am bas cosas fu esen  contrapuestas.

El objetivo d e  este trabajo n o  es rebatir tales 
argu m en tos; p or ahora, só lo  se trata d e  id en tifi
car los actores y d efin ir  sus p osiciones a fin  d e  
se leccion ar p osib les p u n tos d e  ap oyo para im p u l
sar las políticas d e  p rotección  y m ejoram iento del 
am biente, y para escoger los argu m en tos adecua
d os q u e p erm itan  el fu n cion am ien to  articulado  
d e la n u eva  ram a en  gestación  del m anejo d e  los 
con tam in an tes industriales.

2 . E l  en foque de a lgunos países desarrollados 
y  el p a p e l de sus empresarios industriales

La n ecesid ad  d e  form ular políticas, así com o la 
m anera  d e  hacerlo , su rge ante situaciones obje
tivas d el d esarrollo  u rb ano industrial en  d eter
m in ad os m om en tos.

En Jap ón , por ejem p lo , — segú n  señaló N o- 
r ish ige H asegaw a, p resid en te  de las industrias 
quím icas S u m itom o y v icep resid en te d e  la F ed e
ración  d e  organ izacion es económ icas (k eid an ren) 
d e ese  país—  la im p resion an te redu cción  d e  la 
con tam in ación  am biental se con sigu ió  a partir 
d el m o m en to  en  q u e la industria tuvo que res
p etar estrictas n orm as en  sus actividades. A hora  
bien , lo notab le es la m anera en  q u e ha logrado  
conservar su com p etitiv id ad . D e hech o, una de  
las lecc ion es con stan tem en te con firm adas es que  
las industrias que red u jeron  su acción con tam i
n adora  m ed ian te  el reciclado y la aplicación d e  
tecn o log ías q u e p rod u cen  p ocos o n in gú n  d ese
ch o , han o b ten id o  a m en u d o  una rentabilidad  
m ayor q u e sus com p etid oras, q u e sigu en  aferra
das a p roced im ien tos an tigu os y m ás contam ina

dores. D urante el d ecen io  d e  1960 se m an ifesta 
ron  brotes d e  en ferm ed a d es  tales co m o  la d e  
M inam ata (intoxicación  por m ercu rio), e l asm a  
d e Y okkaichi y la in toxicación  con  cad m io , d eb i
d o  al con su m o d e  arroz con tam in ad o . N o  es sor
p ren d en te  q u e el público ex ig iera  m ed id as d el 
gob ierno para reducir la con tam in ación , y q ue  
la industria tuviera q u e som eterse  a esta  e x ig e n 
cia. Los fabricantes d e  au tom óviles, p or ejem p lo , 
h ubieron  d e  p rod ucir veh ícu los su jetos a norm as  
d e em isión  m ás estrictas q u e en  cu alq uier otra  
parte d el m un d o . En la actualidad  las em ision es  
totales d e  m on óx id ó  d e  carbon o son  u n  5 /1 0 0 , 
las d e  h idrocarburos u n  4 /1 0 0  y las d e  óx id os d e  
n itrógen o  un  8 /100 , d e  lo q u e eran  co n  an ter io 
ridad a la aplicación d e  los reg lam en tos. Las fu n 
d icion es d e  a lu m in io  han  id ead o  d isp ositivos q ue  
p erm iten  reten er casi la totalidad  d e  las em ision es  
d e fluoruro  d e  h id rógen o , y en  la ciud ad  d e  Y ok
kaichi, antes con ocid a  m u n d ia lm en te  p or su  c o n 
tam inación, los n iveles d e  d ió x id o  d e  azu fre  han  
pasado d e  0 .083  ppm , en  1965, a m en os d e  un  
octavo d e  esa cifra en  la actualidad. Por otra par
te, la d em and a quím ica d e  o x íg e n o  d e  las aguas  
residuales descargadas en  el m ar in terior  d e  Seto  
ha bajado en  un 65%  en  tres años, s ien d o  q u e la 
m eta que se había fijado para la in dustria  era  
sólo  d e  un 50% en  ese m ism o p er ío d o  (p n u m a , 
1984, p. 3).

D e lo anterior se p u ed e con clu ir q u e la fo r 
m ulación  d e  políticas para esta actividad  se d ifi
culta por la n ecesid ad  d e  con jugar los in tereses  
de d istintos sectores d e  la población . Por una  
parte están los fabricantes d e  los b ien es — q ue  
por el m om en to  rep resen tan  al gru p o  q u e co n 
tam ina—  y por otra los fun cion arios d e  gob iern o  
que d eb en  conciliar los d iversos in tereses e n j u e 
go  y tam bién  los especialistas en  salud  pública, 
que represen tan  a la población . Estos ú ltim os ven  
que el problem a para “las políticas am bientales  
y su legislación ... q u e tam bién  d eb ieron  en fren ta r  
las políticas d e  h ig ien e industrial, es en con trar la 
form a para que la industria cu m pla  co n  las p re
visiones d e  las leyes. S iem pre se en cu en tran  ob 
jec io n es p roven ientes d e  in tereses cread os, p ero  
las d ificu ltades reales son  cu lturales y d e  ed u ca 
ción. Para p od er  ven cer estas d ificu ltad es, lo 
esencial es establecer u na agen cia  resp on sab le  d e  
la protección  am biental, q u e deba ten er  la co m 
petencia  exclusiva e in d ep en d ien te  d e  otras inti- 
tuciones, esp ecia lm en te a n ivel econ óm ico . Esta
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agen cia  inclu iría fu n cio n es d e  asesoría, su pervi
sión  y con tro l, en  especial sobre la im plem en ta- 
ción  d el cu m p lim ien to  a los reg lam en tos, con  p o
d er  para su sp en d er  actividades económ icas y tra
bajos d e  con stru cción  públicos y privados. A ún  
m ás, d eb e  ten er  la su fic ien te  autoridad  para in 
terven ir en  cu alq u ier proyecto  que p udiera ten er  
algú n  e fe c to  en  d etr im en to  d el m ed io  am biente. 
Esta in stitu ción  resp on d ería  d irectam ente al Jefe  
d e E stad o” (M agariños d e  M ello, 1983, pp. 53- 
56).

A su vez, las au toridad es d e  gob iern o  estim an  
q u e las estrategias d e  previsión  y p revención  son  
m u ch o  m ás eficaces q u e las políticas d e  reacción  
y cura. En gen era l, señ a ló  Lykke, las tecnologías  
“lim p ias” han resu ltad o  ventajosas tanto para el 
p úb lico  co m o  para la industria. En Francia, las 
“eco in d u str ia s” crearon  u nos 200  0 0 0  em p leos, 
y u na en cu esta  sobre la ap licación  d e  200  tecno
logías “lim p ias” p u so  d e  m anifiesto  q ue éstas, en  
casi la m itad d e  los casos, habían p erm itid o  eco 
n om izar en erg ía  y m aterias prim as. En D inam ar
ca, el u so  d e  d ichas tecnologías ha reportado b e
n efic io s fin an cieros en  44% d e los casos, siendo  
estos b en efic io s co m o  m edia  de a lred ed or del 
13% d el gasto  d e  in versión . “Sin em bargo, las 
tecn o log ías ‘lim p ias’ sigu en  sien d o  poco  aplicadas 
en  la industria . En D inam arca, se utilizan en  la 
tercera parte ap rox im ad am en te d e  las instalacio
n es con tam in ad oras. En los su p on en  más
o  m en os el 20% d e  las in version es en  lucha contra  
la con tam in ación , y p rob ablem ente m ucho m e
n os en  casi tod os los países. H a d e  destacarse, 
afirm ó Lykke, q u e n o se p u ed e con segu ir  un  
crec im ien to  eco n ó m ico  sosten id o  cu an d o  la g es
tión  am biental es d efic ien te  y los recursos básicos 
su fren  d eg ra d a ció n ” .̂

En lo q u e se refiere  a los efectos d e  tales 
políticas en  los p rocesos productivos p rop iam en 
te tales d e  las industrias d e  b ien es d e  capital y al 
p rop io  d esarrollo  tecn o lóg ico , p arece que los in 
d ustria les se van in clinan do hacia una posición  
n oved osa . El d octor K och, D irector de Bayer AG, 
sostu vo  que; “la so lu ción  óp tim a radica en  el uso  
d e  tecn o log ías nuevas e in ocuas d esd e  el pun to

 ̂Palabras de Erik Lykke, Director de Medio Ambiente 
de la Organización para la t^ooperacióii y el Desarrollo Eco
nómicos (ocnt:), recogidas en Industria y Medio Ambiente, 
N" 5, 1984, Nairobi, Programa de las Naciones Unidas para 
el Medio Ambiente {l’Nl'MA).

d e vista am biental, q u e p erm itan  fabricar ios p ro 
d uctos con  escasa gen eración  d e  d esech o s  o  d e  
m anera q u e éstos sean  fácilm en te con tro lab les. 
A hora bien, esta so lu ción  in n ovad ora  ex ig irá  u n o  
o  dos d ecen ios d e  in vestigación , p erfecc io n a 
m ien to  e im plantación  en  la industria . D e eso  no  
se dan  cu en ta  a m en u d o  los eco log istas, p er io 
distas y políticos q u e carecen  d e  form ación  c ien 
tífica o  técn ica .”^

Por otra parte, la form a d e  com b atir la c o n 
tam inación  d ifiere seg ú n  el tam añ o d e  las e m 
presas. En efecto , las em p resas p eq u eñ as y m e
dianas n o  están en  co n d icion es d e  p ro p o n er  
so lu ciones propias, ni m en os d e  tom ar el p rob le
ma en  sus propias m anos; ellas so stien en  q u e “se 
requiere, por el m om en to , por parte d e  las au 
toridades locales y d el gob iern o , d eterm in ar  q ué  
clase de regu lacion es se n ecesitan , cu án to  tiem p o  
se requiere para q ue em p iecen  a h acer e fec to , y 
seleccionar el m ejor sistem a d e  san cion es e in 
centivos, d e  con cesion es arancelarias, créd itos e s
peciales para los b ien es d e  capital, o a través d e  
la com b inación  d e  d iferen tes p ro ced im ien to s” 
(l'NL'MA, 1987, p. 2).

C abe p regu n tarse cóm o se ha id o  re sp o n 
d ien d o  en  la práctica a este d esafío . S eg ú n  los 
an teced en tes recog id os en  la C on feren cia  d e  Es- 
tocolm o, en  1972, só lo  26  países ten ían  organ is
m os nacionales v in cu lad os al m ed io  am b ien te. 
U na revisión efectu ad a  10 años d esp u és m ostró  
q ue ya en ton ces 144 países los ten ían . E ste cre 
cim ien to  había id o  acom p añ ad o  p or la creación  
d e más de 5 000  organ ism os n o gu b ern am en ta les  
relacionados con  el tem a, m u ch os d e  ellos u bica
dos en  países en  d esarrollo . U n a  in vestigación  
reciente en tre p ersonas involucradas en  los p ro 
blem as d e  p rotección  am biental en  72 países en  
desarrollí) m ostró q u e una gran  p rop orción  
(88%) pensaba q u e los esfu erzos d e  p rotección  
actuales eran  in adecu ados (en  los países d esarro 
llados ese porcentaje era d el 55) (Sam m y, 1982).

3. R espuesta  in stituc iona l

En a lgu n os países se han cread o  m in isterios c o n 
ju n tos d e  m ed io  am biente y v iv iend a o  recursos  
naturales, y en  o tros, com ision es in term in isteria-

" t;itado en In d u stria  y  medio am biente. Número Especial,
N ' .5, 1984, Nairobi, Programa de las Naciones Unidas para
el Medio Ambiente {pnuma), p, 21.
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les. V arios países t ien en  p lanes am bientales, y la 
m ayoría  ha in clu id o  con sid eracion es am bientales  
en  los p lanes nacionales. En un  n ú m ero  im p or
tante d e  países se han estab lecido estándares d e  
calidad  y p roced im ien tos para evaluar el im pacto  
am b ien ta l (G ladw in, 1987, cap. 1; B ustam ante y 
T orres, 1990, pp. 109-122).

Sin em b argo , y co m o  an teced en te  para el 
análisis parecería  q u e la creación  d e  organ ism os  
d e  política am biental y d e protección  del m ed io  
am b ien te  al m argen  d e  los sectores con tam in a
d ores, n o  ha p erm itid o  ob ten er resu ltados satis
factorios.

C on ven d ría  en to n ces q u e en  la d efin ic ión  d e  
políticas los p rop ios organ ism os d e  fo m e n to  in 
dustria l — sean éstos m inisterios o  corporacio
nes—  tu v iesen  un papel fu n d am en tal, ju n to  a los 
organ ism os d e  p rotección  d e  la salud y del m ed io  
am biente. Sin em b argo , n o d ebería  autorizarse

la ejecución  d e  un  p royecto  sin el visto b u e n o  d el 
organ ism o contralor. Por cierto , estas n orm as d e 
berán  ser ex traord in ariam en te estrictas, d eb erán  
darse a con ocer a la p ob lación , y d eb erán  form ar  
parte d e  una program ación  com p leta  q u e p er
m ita corregir la pesad a carga d e  errores acu m u 
lados.

Por ú ltim o, lo q u e se ha d ich o  acerca d e  los 
grados d e  industria lización  alcanzados m uestra  
q u e perd u ra  en  la reg ión  cierta fragilidad  estru c
tural para asum ir todas las tareas q u e ex ig iría  
una política industrial d e  p rotección  d el m ed io  
am biente. D eb id o  a esta fragilidad  estructu ral, 
los países d e  la reg ión  n o  están  en  co n d ic io n es  
d e en contrar p or sí solos las resp u estas tec n o ló 
gicas y de p rod u cción  a los prob lem as p lan tead os, 
razón p or la cual es ev id en te  la u rgen cia  d e  
estrechar lt)s v ínculos d e  coop eración  h orizon 
tal.
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Inserción 
internacional 
e innovación 
institucional

F e r n a n d o  F a jn zy lber"

Para el decenio de 1990 es posible prever la conver
gencia de tendencias que se han desarrollado en los 
años ochenta, pero que presumiblemente tendrán más 
impacto, inlerrelación y relevancia política en los años 
noventa, Se trata de la intensificación de la competencia 
internacional, basada crecientemente en hincorporación 
y difusión del progreso técnico en un contexto de difun
dida valoración económica y política de la sustentabilidad 
ambiental.

En este trabajo se exploran algunos de los efectos 
que estas tendencias podrían tener sobre América La
tina en el decenio de 1990, En la primera parte se 
analiza empíricamente el desempeño competitivo de 
los países de América Latina y se le compara con el 
de países desarrollados y en desarrollo de otras lati
tudes. En la segunda parte se introduce un elemento 
que otorga especificidad a la inserción internacional 
de América Latina —el acervo de recursos naturales 
y su incidencia en la sustentabilidad ambiental— y se 
le vincula analíticamente con el progreso técnico y los 
objetivos de crecimiento y equidad. Finalmente, con 
ese telón de fondo, se formulan algunas reflexiones 
sobre las innovaciones institucionales que exige la in
serción internacional de la región en una economía 
mundial cada vez más globalizada y regionaiizada.

♦Director de la División (ÁHijunta cki'aia)Mdi de Indus
tria y Tecnología,

Él autor agradece los comentarios detail in Bradford, (ài r- 
lota l’érez y Alejandro Schejtnian, y de sus colega.s de la Di- 
visidn mencionada.

Desempeño competitivo de 
América Latina

I

En esta prim era parte d el artículo se p resen tan  
los prim eros resu ltados d e  u n  ejercicio d e  eva
luación  q u e cuantifica  el d ese m p eñ o  com p etitivo  
de los países d e  A m érica Latina en  relación  con  
otros países en  d esarrollo  y con  los países d esa 
rrollados. P rim eram ente se d efin irá  e! co n cep to  
d e com petitiv idad  utilizado, lu eg o  se exam in arán  
distintas ap roxim aciones para id en tificar los fac
tores d e  la com p etitiv id ad , se d escrib irán  los re
su ltados ob ten id os sobre la base d e  la ap rox im a
ción  adoptada, y se con sign arán , fin a lm en te, 
algunas d e  las lim itaciones d e  la m eto d o lo g ía  uti
lizada.

1. Concepto de com petitividad  em pleado

Existe con sen so  resp ecto  a la im portan cia  d e  la 
com petitiv idad  in ternacional p ero , co m o  ocu rre  
con  frecu en cia  en  estos casos, este acu erd o  está  
m uy lejos d e  traducirse en  co in cid en cia  resp ecto  
a los agen tes cuya com p etitiv id ad  se evalúa, los  
m ercados en  q ue ésta se m ide, el n ivel d e  a g re
gación d e  los p rod uctos con sid erad os, el p er ío d o  
de tiem p o ad ecu ad o  para efectu ar estas m ed ic io 
nes y los ind icad ores esp ecíficos q u e se u tilizan , 
para la m ed ición . En este ejercicio se cen tró  la 
atención  en  los países q u e co m p iten  p or el m er
cad o d e  im portacion es d e  la O rganización  para  
la C ooperación  y el D esarrollo  E con óm icos (o c d e ) 
en  el p eríod o  1978-1989 . El n ivel d e  agregación  
del análisis será el d e  rubros id en tificad os con  
tres d íg itos en  la C lasificación U n ifo r m e  para el 
C om ercio  In tern acion al (cuta), Rev, 2.

El m étod o  em p lea d o  podría  ap licarse tam 
bién a un m ercado m ás am p lio  q u e el d e  la o c d e , 
a otros n iveles d e  agregación , p or otros p er íod os  
d e tiem p o y, d e  d isp on erse  d e  in form ación , a 
em presas en  lugar d e  países.*

Las d efin ic io n es adoptadas estu v ieron  in sp i
radas en  el objetivo d e  con trib u ir al d iseñ o  d e  
estrategias y políticas n acion ales y sectoriales, así 
com o en  la n ecesidad  d e  d isp o n er  d e  in fo rm a 
ciones actualizadas,

' Véa.se la de,scripción detallada de la metodología uti
lizada y sus antecedentes teóricos y prácticos en Mandeng, 
1991.
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2. Factores que inc iden  en  la com petitividad

a) A proxim ación  sim ple

Es frecu en te  escu ch ar form ulacion es sim ples  
y atractivas co m o  las sigu ientes:

—  La com p etitiv id ad  d e  los países aum enta con  
el in greso  p er  cápita. Por lo tanto, la distancia  
en tre  países pobres y ricos se increm enta.

—  La com p etitiv id ad  d e  los países au m enta  con  
el grad o  d e  ap ertu ra d e  las econom ías. Por 
co n sig u ien te , m ientras m ayor es el coefic ien 
te d e  exp ortac ión  d e  los países m ás alta es su 
com p etitiv id ad  internacional.

—  La com p etitiv id ad  d e  los países se ve favore
cida p or la d ism in u ción  relativa d el tam año  
d el Estado.

—  La com p etitiv id ad  d e  los países au m enta  con  
el tam año d e  los m ism os.

—  La com p etitiv id ad  d e  los países au m enta  con  
el gasto  en  in vestigación  y desarrollo .

—  La com p etitiv id ad  d e  los países au m enta  con  
el n ivel d e  cobertura educativa.

—  La com p etitiv id ad  d e  los países está asociada  
a su cap acidad  para ex p a n d ir  la exp ortación  
d e  m anufacturas.

—  La com p etitiv id ad  d e  los países favorece el 
d in am ism o  d e  las econom ías nacionales y se 
ap oya en  él.

Si se d e f in e  la com p etitiv id ad  p or la variación  
d e la p articipación  en  las im portacion es de la 
ocDE en tre  el final d e  los años setenta  (prom ed io
1 9 7 8 -1 9 7 9 -1 9 8 0 ) y el final d e  los años och en ta  
(p ro m ed io  1 9 8 7 -1 988-1989), y se la com para con  
los in d icad ores corresp on d ien tes (el nivel del in 
g reso  p er  cápita, el co e fic ien te  d e  exportaciones, 
el p eso  relativo del gasto  público  en  el p rod ucto , 
el grad o  d e  in serción  en  el m ercad o in ternacional 
al co m ien zo  d el p eríod o , la participación  d e  las 
m an u factu ras n o  basadas en  recursos naturales 
en  las exp ortac ion es totales d e  cada país, la co 
b ertura y e l d ese m p eñ o  edu cativos, e l gasto en  
in vestigación  y d esarrollo  y, fin a lm en te, el creci
m ien to  d e l p rod u cto  p or habitante en  e l p eríod o  
con sid erad o), se con cluye q u e n in gu n a  d e  las 
afirm acion es an teriores en cu en tra  asidero em p í
rico r igu roso  (en  el con tex to  d e  las regresion es  
lin ea les sim p les efectu ad as y cuyos resu ltados  
ap arecen  en  el cu ad ro  1). Los aspectos q ue m ás 
p eso  p arecen  ten er  en  la com petitiv idad  son la 
p articipación  d e  las exp ortac ion es d e  m an u fac

turas n o  basadas en  recursos naturales y el d in a 
m ism o d e  las econ om ías n acion ales. Pero au n  en  
esos casos, la ev idencia  em p írica  está lejos d e  ser  
con cluyente.

Lo anterior n o  sign ifica  q u e los factores co n 
siderados n o  incidan en  la com p etitiv id ad; lo  q u e  
sí su g ieren  es que su in cid en cia  n o  es n i total ni 
banal. Sobre la com p etitiv id ad  in flu ye u n  co n 
ju n to  d e  factores a través d e  re lac ion es q u e no  
son  susceptib les d e  cu an tificación  sim p le. Más 
im portan te q u e el tam año d el E stado es la calidad  
d e la relación  en tre  gob iern o  y actividad  p ro d u c
tiva (com o lo ilustra claram en te el con traste en tre  
Estados U n id os y Jap ón , cuyos sectores p úblicos  
tien en  un  p eso  relativo sim ilar, p ero  q u e se d i
ferencian  rad ica lm en te en  la naturaleza d e  las 
vincu laciones en tre  gob iern o  y actividad  p ro d u c
tiva). El grad o d e  ap ertu ra  d e  las econ om ías, la 
cobertura educativa, y e l gasto  en  in vestigación  
y desarrollo  favorecen  la com p etitiv id ad  en  la 
m ed id a  en  q u e se traduzcan efectiv a m en te  en  
una m ayor incorporación  y d ifu sió n  d el p ro g reso  
técn ico  en  e l con ju n to  d e  la actividad prod uctiva . 
U n elevad o coefic ien te  d e  exp ortac ion es ap oya
d o  en  rubros d e  escasos co n ten id o  y d in am ism o  
tecnológicos con trib uye m en os a la com p etitiv i
dad  q ue u n  coefic ien te  d e  exp ortac ion es bajo q ue  
se apoya en  rubros d e  e levad os d in am ism o  y c o n 
ten id o  tecnológicos. En cu an to  a la cobertura  
educativa y el gasto en  in vestigación  y d esarrollo , 
tanto o  m ás im portan te q u e su  n ivel son: el tipo  
d e vinculación  que tien en  co n  la activ idad  p ro 
ductiva, los agen tes q u e en  ella  participan  y la 
calidad d e  los resu ltados q u e se o b tien en .

En con secu en cia , para avanzar e n  el d iseñ o  
d e estrategias y políticas q u e favorezcan  la in ser
ción  in ternacional es necesario  con sid erar d istin 
tos factores a la vez, d ejan d o  d e  lad o  las tan  va
loradas y d ifu n d id as recom en d acion es sim ples. 
U n  prim er paso en  esa  d irecc ión , d e  a lcance aún  
lim itado, se in tenta  en  la m etod o log ía  q u e se e x 
p on e a con tinu ación .

b) A proxim ación  u tiliza d a

Se trata aquí d e  avanzar e n  la d eterm in ación  
d e  la com p etitiv id ad  d e  los países m ed id a  p o r  la 
variación de su p resen cia  e n  el m ercad o  d e  la 
OCDE en tre el com ien zo  y el final d el d ece n io  d e
1980.

Para estos efectos se in trod u cen  los con cep tos  
d e  posicionam iento  y eficiencia. Por p osic ion am ien -
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(A la d ro  1
PAISES “(ÍANADORES" Y PAISES "PERDEDORES": ANALISIS DE REC.RESION LINEAL SIMPLE, 1979-1988 

Variable Y = Increniemo en la participación global

Observaciones
Variable X = Los (temes sigiiiente.s: Total No ctmsi- 

deradas
R^ Valor

F
Proba
bilidad

Intersección 
de Y

Coeticcieni 
de X

Manufacturas basadas en recur.so.s naturales 33 — 0.26 10.94 0.24 0.78 -0.03
Manufacturas no basadas en recursos naturales 33 0.30 13.27 0 , 1 0 -0.48 0 . 0 1

Tasa crecimiento del rili por habitante (7c) 28 5 0.51 27..5S — -0.08 0.16
Coeficiente de exportación (x/l’lB) 27 6 0 . 0 2 0.42 52.41 0.42 -0 . 0 1

Ingreso por habitante (iMli/habitante, dólares) 28 5 0.07 1.92 17.75 0.46 —

(Jasto público/l’lB 27 6 0.05 1,43 24.23 0.47 -0 . 0 1

Cobertura educativa

Básico (7c del grupo de edades matriculado) 15 2 0.05 0.76 40.06 205.60 -1.85
Secundario (7c del grupo de edades matriculado) 15 2 0.05 0.64 43.66 56.82 -0.46
Superior (7c del grupo de edades matriculado) 15 2 — 96.,59 18.43 -0.04
Gastos en I & D como porcentaje del l’lli (7<) 16 1 — 0.04 84.38 24.90 -2.62

Desempeño educacional

(irado 4/5 (10 años) 14 3 0.27 4.44 5.69 .56.41 -5,11
(irado 8/9 (14 años) 16 1 98..55 20,77 -0.04

Biología 1 2 5 — — 97.98 11.45 0,06
(irado 12/13 Química 1 2 5 O.IO 1.09 32.05 32.33 -2.72

Física 1 2 5 0.03 0.36 56.41 23.97 -1.61
Estudiantes otras disciplinas 8 9 0 . 0 2 0 . 1 2 73.73 11.73 1.92

Fuente: División Conjunta (;e i*a i ./o n l '1)I de Industria y Tecnología, sobre la base de Banco Mundial, “La pobreza”, Informe 
sobre el Desarrollo Mundial 1990, Washington, D.(^, Oxford University Press; International Association for the Evaluation of 
Educational Achievement, Science Achievement in Seventeen Countries, A Preliminaiy Report, Nueva York, Pergamon Press, Inc., 
1988, y UNESCO (Organización de las Naciones Unidas para la Educación, la Ciencia y la (Cultura), Amtario Estadístico, 1990, 
Maxéville, Francia, 1990.

to  se en tien d e  aquí el d inam ism o relativo d e  un  
rubro d eterm in a d o  en  las im portacion es de la 
cx;d e , ca lificán d olo  d e  favorable cu an d o  dicha  
p articipación  au m en ta  y d e  d esfavorab le cu an d o  
ella  d ism in u ye. Por efic ien cia  se en tien d e  aquí la 
p articipación  relativa d el país en  u n  rubro d eter 
m in ad o , con sid erán d o la  alta cu an d o  d icha par
ticipación  en  las im p ortacion es d e  la o c d e  au m en 
ta, y baja cu an d o  d ism inu ye. En otras palabras, 
se está  m al p osic ion ad o  cu an d o  se exp ortan  ru
bros d e  bajo d in am ism o relativo, y se es poco  
efic ien te  cu an d o , cu alesqu iera sean los rubros en  
los q u e se participa, d icha participación  d ism in u 
ye resp ecto  a la d e  otros países que exp ortan  a 
la reg ió n  indicada.

C om b in an d o  las características m en cion a
das, es posib le d istingu ir cuatro situaciones e s
tra tég icam en te d iferen tes  (gráfico  1): i) d e  posi- 
c io n a m ien to  favorab le y efic ien cia  alta (situación

óptim a); ii) d e  p osic ion am ien to  favorab le y e f i
ciencia baja (situación  de o p o rtu n id a d es  p erd i
das); iii) d e  p osic ion am ien to  d esfavorab le  y e f i
ciencia alta (situación d e  vu lnerab ilid ad ); y iv) d e  
p osicionam ien to  d esfavorab le y e fic ien cia  baja 
(situación d e  retirada).

La in corporación  d e  p rogreso  técn ico  in cid e  
en  la com p etitiv id ad  tanto  a través d el posic iona
m ie n to — en la m ed id a  en  q ue, en  gen era l, el d i
n am ism o está asociado al co n ten id o  tecn o ló g ico  
d e los p rod uctos en  cu an to  a d iseñ o  y a fabrica
ción— , com o d e  la eficiencia  prod uctiva , es d ecir, 
de la capacidad sistèm ica y organ izativa  d e  la 
p rod ucción  a n iveles con cord an tes co n  las e x i
gencias del m ercad o in tern acional.

La inserción  d e  cada país en  el com ercio  in 
ternacional se d e fin e  aquí, en ton ces, a través d e  
la com p osición  d e  sus ex p o rta c io n es d e  c o n fo r 
m idad con  esta tipo log ía , y d e  su participación
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(írádco 1

INSERCION EN EL COMERCIO INTERNACIONAL: 
POSICIONAMIENTO Y EFICIENCIA

PosicianamienU) relativo de los productos 

Desfavorable Favorable

Baja

Alta

SITUACION DE
SITUACION DE OPORTUNIDADES

RETIRADA PERDIDAS

SITUACION DE SITUACION
VULNERABIEID.\D OPTIMA

Fuente: Di\ isión Conjiima i>t de Industria y Tecnología, sobre la base
de Ousnietie Maiideiig (1991), Comfu’iiiividítd iutermáonal, espeáaUmdón \ dñm- 
m/.'ii/ir/ de los memtdos, Santiago de Cibile, División Conjunta (;ki’AI./o n l  i ) i de In
dustria y Tecnología, mhueo.

en  las im p ortacion es d e  la oent:. Sobre esta base 
se id en tifican  los países q u e en  los años ochenta  
h an  au m en ta d o  su participación  (“gan ad ores”) 
y los q u e  la han d ism in u id o  (“p erd ed o res”), y se 
d eterm in a n  los rezagos q ue caracterizan a unos  
y otros en  térm in os d e  p osicionam ien to  y efic ien 
cia y d e  las otras variables m en cion adas en  el 
párrafo  anterior.

D e este análisis se d esp ren d en  algunas in d i
cac ion es d e  im portan cia  para la estrategia d e  in 
serción  en  e l com ercio  in ternacional.

3. R esultados

a) P aíses ganadores  y países perdedores

La prim era  d istinción  relevante es la q u e se  
estab lece en tre  aq uellos países q u e en  los años

och en ta  m an tien en  o  au m en tan  su  participación  
en las im portaciones d e  la o c d e , y aq uellos q ue  
la redu cen . D e los 51 países con sid erad os en  el 
análisis, 26  p erten ecen  al prim er g ru p o  y a u m e n 
tan su participación relativa de 44%  a 56%  d e  
las im portaciones d e  la oent:. En el se g u n d o  g ru 
po se ubican 25  países, q u e d ism in u yen  su  par
ticipación de 29% a 23% . El total d e  países c o n 
siderados eleva su participación  en  las im p or
taciones de la ocDK d esd e  75% a 79% en  el d e 
cen io . Los países “gan ad ores” au m en tan  su  in c i
dencia  en  el m ercado en  27% y los " p erd ed ores” 
d ism in u yen  la suya en  9% (cuadro 2).

En el gráfico  2 aparece la estructu ra d e  las 
exp ortaciones d e  los países “ga n a d o res” y d e  los 
“p erd ed ores”. En los países “g an ad ores” el 45%  
d e las exp ortac ion es corresp on d e a p rod u ctos



INSERCION INTERNACIONAL E INNOVACION INSTITUCIONAL / F. F a jn iy lber 153

Gráfico 2

PAISES “GANADORES” Y “PERDEDORES” : VARIACION DE LA PARTICIPACION  
EN LAS IMPORTACIONES DE LA OCDE, 1979-1988



Cuadro 2
PAISES “(ÍANADORES” Y PAISES “PERDEDORES”: INSERCION EN EL COMERCIO INTERNACIONAL

Particip. en impon, 
de c>t:nt

Situación según 
posicio na miento y eficiencia Estructura de las exportaciones Indicadores agregados

1979 1988 Varia
ción

Optima De vul
nerabi
lidad

De opor
tunida
des per

didas

De re
tirada

Manufacturas
Recur

sos natu
rales

Energía Basadas
en recur
sos nat.

No basa
das en 
recur, 
nat.

PIB/hab.
(dólares)

PIB/hab.
(%)

Coef. de 
export. 
(X/PIB)

Gasto
público/

PIB

Países “ganadores”

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 10 6 1 4 1 5 90 3 600 7.7 35.4 15.7
España 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 11 22 14 3 3 52 42 18 590 2.7 23.6 30.2
Japón 4.63 8.15 76 80 4 11 5 — __ 4 96 21 020 3.4 9.3 17.0
México 1.03 1.48 44 51 32 13 4 10 23 9 57 1 760 -1 .4 11.7 27.9
Portugal 0.27 0.52 93 75 12 10 3 5 2 23 71 3 650 1.9 24.5 45.3
Rep. Dominic. 0.08 0.08 — 52 22 8 17 16 — 17 62 720 -1 .6 19.3 15.3
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 1 000 3.8 27.3 16.4
Turquía 0.15 0.36 140 56 33 1 11 22 12 8 58 1 280 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 11 7 11 0.6 16 67 5 940 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 1 510 -0.1 31.9 33.4
Costa Rica 0.07 0.07 __ 37 57 1 5 69 — 4 27 1 690 0.2 27.3 28.0
Grecia 0.29 0.33 14 29 26 27 17 22 7 19 52 4 800 0.1 13.2 50.9 93WIsrael 0.30 0.38 27 40 38 14 7 42 1 16 42 8 650 1.5 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 Men
Uruguay 0.04 0.04 — 17 40 31 12 26 — 23 35 2 470 -1 .4 21.0 23.7 H

>
Suvta 2.94 3.31 D

m
r

Promedio 0.42 0.47 13 28 41 16 15 34 8 24 32 5 896 0.82 1.4 36.2

Grupo 3"
26.8 29.9

>
o

Alemania (Fed.) 10.66 12.54 18 29 8 55 7 2 1 15 81 18 480 2.0 w
Canadá 4.48 4.91 10 43 15 27 15 9 9 29 52 16 960 2.3 25.6 23.4
Dinamarca 1.06 1.13 7 31 20 40 9 19 3 21 56 18 450 2.3 30.7 41.2 r
Francia 5.93 6.41 8 23 11 54 12 9 1 21 68 16 090 1.2 17.0 43.1 z
Italia 4.35 5.01 15 35 13 46 6 4 2 13 82 13 330 1.7 15.5 51.3 e

Suecia 1.92 2.06 7 22 12 57 8 3 3 27 67 19 300 1.9 31.2 40.8
Suiza 2.14 2.22 4 22 18 51 10 9 — 12 70 27 500 1.6 27.4

Suma 30.54 34.28 1
Promedio 4.36 4.90 12 29 14 47 9 8 3 20 68 18 587 1.9 24.9 38.3 S'

Promedio países
20.7 28.8“ganadores” 1.69 2.15 27 45 24 22 10 16 5 19 58 9 333 2.1 'O



Países “perdedores” Z
Grupo m
Bulgaria 0.07 0.04 -4 3 18 12 39 31 19 13 25 42 9 í
Checoslovaquia 0.23 0.19 -1 7 14 18 42 26 8 10 24 57 ft
EE.UU. 10.23 10.07 - 2 11 8 66 15 12 3 13 71 19 840 2.1 6.5 22.9 O

0.39 0.32 -1 8 35 10 28 28 22 1 23 53 630 -2 .4 18.0 15.6
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
Países Bajos 4.54 4.49 -1 24 14 41 19 14 11 27 49 14 520 1.1 45.2 55.7 WHi
Rep. Democrat. z
Alemana 0.15 0.13 -1 3 21 28 39 12 6 10 21 63 >
Reino Unido 5.25 5.24 — 20 17 51 12 7 11 16 66 12.810 2.8 20.7 37.6 n
Rumania 0.25 0.19 -2 4 13 41 37 9 3 30 17 49 Oz
Suma 22.00 21.32 >

Promedio 2.20 2.15 - 2 21 21 39 19 14 11 21 54 8.700 1.1 31.0 36.9 W
Grupo 5** 
Australia 1.15 1.06 - 8 18 57 6 18 38 19 27 14 12 340 1.7 10.3 28.7

5
z

Ecuador 0.12 0.10 - 7 27 51 1 21 67 26 5 2 1 120 -1.1 21.4 17.1 O
Indonesia 1.35 0.80 -41 14 52 4 30 18 51 19 12 440 1.7 23.6 22.7 >
Paraguay 0.04 0.02 -5 0 9 63 2 25 82 — 13 5 1 180 -2.1 15.2 7.9 C i

Suma. 2.66 1.98 Z
Promedio 0.67 0.50 -2 6 17 56 3 24 51 24 16 8 3 770 . -- 17.6 19.1

Z
Grupo 6‘* 
Argentina 0.40 0.25 -3 8 13 28 22 37 36 3 43 18 2 520 -1 .6 11.5 21.6 H
Bolivia 0.04 0.01 -7 5 4 35 5 56 49 — 22 5 570 -4 .3 12.6 15.8 d
Colombia 0.28 0.23 -1 8 12 44 4 40 58 27 3 11 1 180 1.2 13.7 14.7 ft
El Salvador 0.08 0.03 -6 3 5 3 21 71 77 — 4 19 940 -1 .8 10.5 11.3 0
Guatemala 0.09 0.05 -4 4 17 22 7 54 76 2 7 15 900 -3.1 13.3 12.1 z5>
Honduras 0.06 0.05 -1 7 20 21 4 54 83 — 7 10 860 -1 .7 23.8 r*
N. Zelandia 0.32 0.31 - 3 31 25 10 34 45 2 34 18 10 000 0.6 22.1 49.1
Perú 0.20 0.11 -4 5 17 37 3 42 37 10 37 16 1 300 -1 .2 10.5 14.6 ‘*1
Polonia 0.43 0.27 -3 7 14 11 34 41 19 15 24 42 1 860 1.7 40.4 S’
URSS 1.62 1.12 -3 1 8 49 8 35 11 57 19 10 3'
Venezuela 0.78 0.42 -4 6 11 50 1 38 6 81 8 5 3 250- -2 .4 16.1 21.8

Sí
Suma 4.30 2.85

'-t

IVomedio 0.39 0.26 -3 4 14 30 11 46 45 18 19 15 2 338 -1 .3 14.9 22.4

Promedio países
“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 situación óptima: posidonamiento favorable de los productos y a lu  efidenda de los países. 
‘’En este grupo gravita con fuerza la situación de vulnerabilidad: posidonamiento desfavorable y efidencia alta.
En este grupo gravita con fuerza la situación de oportunidades perdidas: posidonamiento favorable y efidenda baja. 

‘‘En este grupo predomina la situación de retirada: posidonamiento desfavorable y eficienda baja.
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d in ám icos en  q u e esos países, adem ás, revelan  
m ayor efic ien cia  q u e sus com p etid óres (situación  
óp tim a). U n  22% co rresp o n d e a p roductos d iná
m icos en  q u e  esos países ven  d eteriorad a su p o 
sic ión  relativa (situación  d e  op ortu n id ad es p er
d idas). U n  24% corresp on d e a p rod uctos d e  
m en o r d in am ism o , p ero  en  los cu ales la posición  
relativa d e  esos países m ejora resp ecto  d e  los . 
co m p etid o res (situación  d e  vulnerabilidad), y un  
10% co rresp o n d e  a p rod uctos d e  m en or d ina
m ism o en  q u e ad em ás esos países p ierd en  parti
cip ación  (situación  d e  retirada). En los países “ga
n a d o res” p red o m in a n  las situaciones óptim as, en  
las q u e co n v erg en  el p osic ion am ien to  favorable 
d e  los p rod u ctos y la efic ien cia  d el país. El 67%  
d e tas ex p o rta c io n es d e  estos países son  d e  pro
d u ctos d inám icos.

En los países q u e p ierd en  participación en  el 
m ercad o  (los “p erd ed o res”) las exp ortacion es  
con  m ás gravitación  son  aquellas en  las q ue co in 
c id en  un  p osic ion am ien to  d esfavorab le y una m e
n or efic ien cia  relativa (situación d e  retirada), las 
q u e rep resen tan  u n  32% d e las exp ortaciones  
totales. Le sigu en  con  un  30% las exp ortaciones  
d e p ro d u cto s p oco  d inám icos p ero  resp ecto  de  
los cu ales hay efic ien cia  productiva (situación d e  
vu lnerab ilid ad ). En esos países, los prod uctos m e
n os d in ám icos con stitu yen  en ton ces el 62% d e  
las ex p o rta c io n es totales, y en  la m itad d e  ellos 
la falta d e  d in am ism o  d e  los p rod uctos va unida  
a u na m en o r efic ien cia  relativa. Los productos  
d in ám icos en  q u e  estos países m uestran  efic ien cia  
(situación  óptim a) rep resen tan  sólo  17% d e las 
ex p o rta c io n es totales, y los p rod uctos d inám icos  
en  q u e p ierd en  efic ien cia  relativa (situación d e  
o p o rtu n id a d es p erd idas) con stituyen  el 21%.

Si se com p ara la estructura global de las e x 
p ortacion es d e  am bos gru p os d e  países, se ob ser
va q u e la d iferen c ia  fu n d am en ta l en tre  u no y 
o tro  radica en  q u e en  los “g an ad ores” p red om ina  
la con vergen cia  d e  un  buen  p osicionam ien to  con  
alta e fic ien cia , m ien tras q u e en  los “p erd ed o res” 
p red o m in a  la situación  opuesta: m al p osicion a
m ien to  y baja efic ien cia . En am bos gru p os de  
países hay, en  p rop orción  com parable, productos  
d in ám icos en  los que se p ierd e posición  relativa  
y p rod u ctos n o d inám icos en  los q u e se gana  
p osición  relativa. Por lo tanto, en  am bos coex isten  
variadas situ acion es d e  p osicionam ien to  y d e  e f i
ciencia . Esto su g iere  descartar d esd e  la partida

prop uestas q ue resp on d an  a orien tac ion es u n i
d im ensionales.

Si se exam in a en  los países “ga n a d o res” y 
“p erd ed o res” la estructura d e  sus exp ortac ion es  
por tipos d e  b ienes (cuadro 2), se ve q u e en  los 
prim eros p red om in an  las m anu factu ras q u e n o  
están  basadas en  recursos natu rales (58% ), las 
q ue equ ivalen  a m ás d e  d os y m ed ia  veces las 
exp ortaciones d e  recursos naturales, in clu id o  el 
p etró leo  (21% ), En los “p erd ed o res”, e n  cam bio, 
las exp ortac ion es m ás im portan tes son  las d e  re
cursos naturales, in clu id o  el p etró leo  (50% ), 
m ientras que las exp ortac ion es d e  m anu factu ras  
n o basadas en  recursos naturales con stitu yen  el 
30%. El p eso  relativo d e  las m anu factu ras basa
das en  recursos naturales es id én tico  e n  am bos  
grupos d e  países.

En relación  con  los o tros in d icad ores m en 
cionad os an teriorm ente, se observa q u e los países  
“gan ad ores” son  m ás d inám icos, t ien en  u n  nivel 
m ed io  d e  in greso  p or habitante m ás alto, u n  c o e 
ficiente tam bién  m ás alto d e  gasto  p úb lico  en  
relación  con  el p rod ucto  in tern o  b ru to , y u n  co e 
ficien te d e  exp ortac ion es sim ilar (cu adro  2).

Cabe señalar q u e tanto  en tre  los países “g a 
n ad ores” com o  en tre  los “p erd ed o res” hay situ a
ciones m uy h eterogén eas en  lo q u e  se re fiere  al 
nivel d e  desarrollo , la estructura prod uctiva , y la 
con figuración  institucional. Ese e s  e l tem a q u e se 
aborda a con tinu ación .

Casos lím ites q ue ilustran la aseveración  an 
terior son Estados U n id os y Jap ón . El p rim ero , 
con  una participación d e  10% en  las im p ortacio 
nes d e  la ot:DE, p ierd e  en  los añ os o ch en ta  1.5%  
d e participación, m ientras que el seg u n d o , con  
una participación d e  8% en  las im p ortacion es d e  
la ociJK, eleva su participación  en  76%  d u ran te  
el d ecen io  (gráfico 3). Los rubros q u e en  J a p ó n  
se hallan en  situación óp tim a han sid o  tod os o r i
g in ados, d esd e  el p u n to  d e  vista tecn o ló g ico  e 
industrial, en  Estados U nidos: au tom óviles, co m 
p utadores y eq u ipos d e  te lecom u n icación . Para
dójicam ente, los au tom óviles y los com p u tad ores  
con stituyen  para Estados U n id os “o p o rtu n id a d es  
p erd id as”, es decir, rubros d inám icos e n  los cu a 
les ese país p ierde p articipación, en  parte p o r  el 
proceso  d e  in ternacionalización  d e  sus prop ias  
em presas. Los rubros en  los q u e E stados U n id o s  
au m enta  su participación  son  p red o m in a n te
m en te recursos naturales, con  d iversos grad os  
d e elaboración , p ero  dos tercios d e  sus exp orta -
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Gráfico 3

JAPON Y ESTADOS UNIDOS: ESTRUCTURA COMPETITIVA GLOBAL

Estados Unidos
Situación de retirada 14.64%

J^ón
Situación óptima 79.95%

Situación de vulnerabilidad 7.83%

Situación óptima 11.46%

Situación de oportunidades 
perdidas 66.07%

Situación de oportunidades 
perdidas 10.70%

Situación de retirada 5.10% 
Situación de vulnerabilidad 4.26%

Situación por grupos principales de productos en 1989  ̂

Japón Estados Unidos
Participación global 
1987-1989 8.15% 10.07%

Variación respecto de 
1978-1980 76.09% -1.54%

Situación óptima Automóviles (781)
Equipo de telecomunicaciones (764) 
Computadores (752)

Máq. no eléctrica (714) 
Pulpa de papel (251) 
Pescado fresco (034)

Stuad&n de vulnerabilidad Aparatos fotográficos (881) 
Maq. ingener. (723)
Tej. fib. art. (653)

Frutas frescas (057) 
Otr. maderas (247) 
Carnes frescas (011)

Situación de oportunidades 
perdidas

Fonógr. (763) 
Radioreceptores (762) 
Recep. televisores (761)

Computadores (752) 
Part automóviles (784) 
Aeronaves (792) 
Automóviles (781)

Situación de retirada Motocicletas (785) 
Planos univ. (674) 
Relojes (885)

Semil oleag. (222) 
Hulla (322)
Piens. animales (248)

Fuente: División Conjunta CEPAL/ONUDI de Industria y Tecnología.
^Los tres dígitos entre paréntesis indican el grupo correspondiente en la Clasificación Uniforme para el 

Comercio Internacional (CUCI), Rev. 1

cion es totales están  con stitu id os p or rubros d iná
m icos en  los q u e ese  país p ierd e participación  
relativa. En ob vio  contraste, e l 80% d e las ex p o r
tacion es d e  Ja p ó n  está con stitu id o  por rubros 
d in ám icos en  q u e ese  país gana participación re
lativa.

Lo an terior exp lica  la presencia  latente d e  
corrien tes proteccion istas en  Estados U n id os, así 
co m o  los variados y crecien tes cu estion am ien tos  
d e  las prácticas “in tervencion istas” d e  Jap ón , 
U n o  d e  los m ú ltip les in ten tos d e  en frentar esta

situación  p or parte d e  am bos gob iern os es el re
c ien te ejercicio b ilateral d en o m in a d o  S tru c tu ra l  
Im pedim ents In itia tive^  al q u e se hará referen c ia  
m ás adelante.

b) Países “ganadores”

Entre los países “g an ad ores” se d istin g u en  
por lo  m en os tres gru p os q ue se d iferen c ia n  en tre  
sí en  p osicionam ien to  y efic ien cia  relativa (gráfico
2). El p rim ero d e  estos gru p os está in tegrad o  p or  
12 países en  los cuales los p rod u ctos e n  q u e con -
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v erg en  el b u en  p osic ion am ien to  y la efic ien cia  
t ien en  u n a  p articipación  m ayor q ue en  el co n 
ju n to  d e  los países gan ad ores (45%).^ Estos países 
au m en ta n  e n  73%  su participación  en  el m ercado  
d u ra n te  los añ os och en ta  (de 11% a 18% d e las 
im p ortac ion es d e  la ocde). Los rubros en  q ue el 
b u en  p osic ion am ien to  se refuerza  con  la e fic ien 
cia rep resen tan  casi d os tercios d e  sus ex p o rta 
c io n es totales (63% ) (gráfico  4). En las exp orta 
c io n es d e  este  gru p o  d e  países p red om in an  las 
m an u factu ras n o  basadas en  recu rsos naturales 
(67% ), m ien tras q u e los recursos naturales, in 
c lu id o  el p etró leo , rep resen tan  só lo  el 17% (cua
d ro  2).

S ó lo  d os d e  los 12 países q ue se incluyen  en  
este  g ru p o  t ien en  u n  n ivel d e  in greso  por habi
tante su p er io r  a los 10 00 0  d ólares (Japón y F in
lan d ia). S ó lo  en  F in landia las m anu factu ras ba-. 
sadas e n  recu rsos naturales su p eran  a las que no  
se  basan e n  esos recursos. En los restantes países 
d e l g ru p o , estas ú ltim as p red om in an  am p liam en 
te, lleg a n d o  a rep resen tar m ás d e  80% en  Jap ón , 
la R ep úb lica  d e  C orea  y S in gap u r (países que se 
caracterizan  p or u na frágil d otación  d e  recursos  
naturales).

E n este g ru p o  los d os países latinoam ericanos  
q u e lo  in tegran  — M éxico y R epública D om in i
cana— , ju n to  con  C hina, España, Portugal, Sin
gap ur, T a ilan d ia , T u rq u ía  y Y ugoslavia, partici
p an  e n  e l m ercad o  in ternacional con  m an u 
facturas n o  basadas en  recursos naturales, m er
ced  en  b u en a  m ed id a  al p roceso  d e  globalización  
d el com ercio  in tern acion a l p or el cual las em p re
sas líd eres d e  los países d esarrollados se d esp la
zan hacia p ro v eed o res con  bajo costo d e  m ano  
d e obra y con  variadas m od alid ad es d e  cop ro 
d u cción , in clu id a  la maquila.^ En el caso d e  la 
R epública  d e  C orea, esta m odalidad  ex iste , pero  
se com b in a  con  u na fu erte  base em presarial na-

 ̂Este grupo lo integran los siguientes países: China, 
España, Finlandia, Japón, la República de Corea, la República 
Dominicana, México, Portugal, Singapur, Tailandia, Turquía 
y Yugoslavia. En el caso de China es interesante destacar que 
el coeficiente de exportación pasa de 4% en 1978 a 19% en 
1990.

 ̂Sobre México, véase Wilson Peres, 1990. Sobre la Re
pública Dominicana véase División Conjunta CEPAlAiNUDl de 
Industria y Tecnología, 1991a y 1991b. En 1988 la propor
ción de maquila en las exportaciones de México a Estados 
Unidos alcanza a 46%, y en la República Dominicana, en 
1990, la proporción se estima en dos tercios del total.

cional q u e tien d e a rep rod u cir  m ás b ien  e l m o 
d elo  d e J a p ó n .

Los dos países la tin oam ericanos son  los ú n i
cos in clu id os en  este gru p o  q u e en  los añ os o c h e n 
ta m uestran  au m en to  d e  la com p etitiv id ad  ju n to  
con  una caída en  el in greso  p or h abitante. Esta 
últim a situación , q u e se d a  en  casi to d o s los paíse.s 
d e A m érica Latina, se d eb e  a q u e co ex iste  el avan 
ce en  la in serción  in tern acional co n  el serv ic io  d e  
la d eu d a  extern a.

D os ejem p los n ítidos d e  in serción  e n  el c o 
m ercio  in tern acional d erivada d e l p roceso  d e  glo- 
baiización y reg ion alización  d e  ese  com ercio  son  
M éxico y E spaña (gráfico 5). T ie n e n  tanto  sim ilar  
participación  en  el m ercad o  d e  la ocde (1.5% ), 
com o sim ilar in crem en to  en  ese  m ercad o  en  los 
años och en ta  (44% ). Las sim ilitu des m ás im p o r
tantes, sin em b argo, resid en  en  el lid erazgo  en  
ellos d e  la industria  au tom otriz y en  la gravitación  
relativa d e  las distintas categorías d e  ex p o rta c io 
nes, d efin id as seg ú n  el d in am ism o  d e  los rubros  
y la efic ien cia  relativa d el país en  su p rod u cción .

Lfn seg u n d o  gru p o  d e  países “g a n a d o res” lo  
con form an  aquellos en  que la m ayor p arte d e  las 
exp ortac ion es se caracteriza p or u n  alto grad o  
de eficiencia  en  su p rod u cción , au n  cu a n d o  su 
p osic ion am ien to  n o sea favorab le (p red o m in io  
d e rubros n o  d inám icos). Estos países au m en tan  
su participación  en  13% en  el transcurso d el d e 
cen io , a lcanzando a a lgo  m ás d e  3% d e las im 
portaciones totales de la ocde .̂  En sus ex p o rta 
ciones p red om in an  los p rod u ctos e n  situ ación  d e  
vulnerabilidad , y los recursos naturales, acom p a
ñados d e  una p rop orción  e levad a d e  m a n u fa c
turas basadas en  estos ú ltim os (gráfico  4  y cu ad ro
2). D e los siete países q ue con form an  este  gru p o , 
sólo  u n o  es d e  elevad o  in greso  por h abitante (N o 
ruega), m ientras q u e cuatro son  la tin oam eri
canos (Brasil, Costa Rica, C hile, y U ru gu ay). La 
m ayor participación en  el com ercio  in tern acional 
q ue estos países m uestran  en  los añ os o ch en ta  
proviene, fu n d am en ta lm en te , d e  h aber m ejora
d o  la efic ien cia  productiva en  rubros p red o m i
n an tem en te poco  d inám icos. C on la ex cep ció n  
de Brasil, se trata d e  econ om ías p eq u eñ as, en  
proceso  d e  apertura, con  elevad a  cob ertura  e d u 
cativa y en  los cuales las ex igen cia s d e  la com p e-

'*Este grupo de países lo inlegran: Brasil, Costa Rica,
Chile, Grecia, Israel, Noruega y Uruguay.
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Gráfico 4

PAISES “GANADORES” : VARIACION DE LA PARTICIPACION  
EN LAS IMPORTACIONES DE LA OCDE, 1979-1988
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China 
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Grupo 3 (113%)*^

Rep. Federal Suecia
de Alemania Suiza
Canadá
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-*-50

Situación de 
oportunidades perdidas

Fuente: División Conjunta CEPAL/ONUDI de Industria y Tecnología.
^En este grupo gravita fuertemente la situación de vulnerabilidad: posicionamiento desfavorable de los productos 

y alta eficiencia de los países.
l^En este grupo predominala situación óptima: posicionamiento favorable y alta eficiencia, 
cpn este grupo gravita fuertemente la situación de oportunidades perdidas: posicionamiento favorable y 

eficiencia baja.
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Gràfico 5

MEXICO Y ESPAÑA: ESTRUCTURA COMPETITIVA GLOBAL

México

Situación óptima 51.12%

Situación de vulnerabilidad 
31.67%

Situación de oportunidades 
perdidas 13.40%

Situación de retirada 3.81%

España

Situación óptima 58.00%

Situación de 
vulnerabilidad 23.93%

Situación de oportunidades 
perdidas 15.25%

Situación de retirada 2.82%

Situaciones y principales productos en 1989^

Participación global, 
1987-1989

Variación respecto 
de 1978-1980

Situación óptima

Situación de vulnerabilidad

Situación de oportunidades 
perdidas

Situación de retirada

México

1,48%

(+43,07%)

Motores de combustión interna (713) 
Materiales dist eléctrica (773) 
Automóviles (781)

Petróleo crudo (333)
Café (071)
Productos derivados del petróleo (334)

Equipos de telecomunicaciones (764) 
Legumbres frescas (054)
Crustáceos frescos (036)
Plata (681)
Otros minerales en bruto (278)
Gas natural (341)

España

1.58%

(444.39%)

Automóviles (781)
Partes de automóviles (784)
Legumbres frescas (054)

Frutas frescas (057
Productos derivados del petróleo (334) 
Barras de hierro (673)

Calzado (851)
Bebidas alcohólicas (112)
Frutas en conserva (058)

Tubos de hierro (678)
Cobre (682)
Ens. met. com. (697)

Fuente: División Conjunta CEPAL/ONUDI de Industria y Tecnología.
®Los tres dígitos entre paréntesis indican el grupo correspondiente en la aasiñcación Uniforme para el 

Comercio Internacional (CUCI), Rev. 2.

titividad  sistèm ica p u ed en  alcanzarse en  un gra
d o  re la tivam en te alto. Su tam añ o p eq u eñ o  les 
p erm ite  m ejorar su  p osición  relativa en  p rod u c
tos p oco  d inám icos y ganar participación global 
en  el m ercad o. Sin em b argo, su situación  es vu l
n erab le , tan to  p or el m en or d inam ism o d e  esos 
p rod u ctos, co m o  p or las oscilaciones d e  precios  
q u e afectan  a varios d e  ellos.

R esulta ilustrativo com p arar la situación  de  
Brasil y la R epública  d e  C orea que, a pesar d e  
obvias d iferen cias en  cu an to  a d otación  d e  recu r

sos naturales, estrategia  d e  in serción  en  el co 
m ercio  in ternacional y gravitación  d e  em p resas  
extranjeras (esta últim a es n o tab lem en te  m ayor  
en  Brasil), tien en  en  com ú n  una base p rod uctiva  
y d e  exp ortac ion es d iversificada y u na im p o rta n 
te presencia  em presarial nacional (m ás frágil en  
Brasil q ue en  la R epública  d e  C orea). Se ob serva  
en  e! gráfico  6 q u e au n q u e la p articipación  rela
tiva d e  este ú ltim o país d up lica  la d e  Brasil (2% 
y 1%, resp ectivam en te), y el crec im ien to  d e  su  
participación en  el m ercad o en  los años o ch en ta
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Gráfico 6

BRASIL Y REPUBLICA DÉ COREA: ESTRUCTURA COMPETITIVA GLOBAL

BRASIL REPUBLICA DE COREA

Situación óptima 41.46%
Situación óptima 

83.01%

Situación de oportunidades 
perdidas 8.19%

Situación de retirada 4.08%

Situación de 
vulnerabilidad 46.27%

Situación de oportunidades 
perdidas 5.99%

Situación de retirada 1.19% 
Situación de vulnerabilidad 

9.81%

Situaciones y productos principales en

Brasil República de Corea
Participación global
1987-1989 1.18% 2 . 1 0 %

Incremento respecto de
1978-1980 20.14% 127.79%

Situación óptima Frutas en conserva (058) Calzado (851)
Calzado (851) Automóviles (781)
Aluminio (684) Prendas de vestir (848)

Situación de vulnerabilidad Café (071) Plan. miv. (674)
Min. de hierro (281) Tej. fib, art (653)
Pien, anim. (081) Tubos de hierro (678)

Situación de oportunidades
perdidas Mot comb. int (713) Pescados frescos (034)

Hit fib. tex. (651) Ropa interior (844)
Crustáceos frescos (036) Hit fib. tex. (651)

Situación de retirada Cacao (072) Tej. fib, tex. (654)
Madera trab. (248) Tabaco en bruto (121)
Azúcar (061) Madera trab. (248)

Fuente: División Conjunta CEPAL/ONUDI de Industria y Tecnología.
^Los tres dígitos entre paréntesis indican el gmpo correspondiente en la aasifieación 

Uniforme para el Comercio Internacional (CUCI), Rev. 2.

es n o tor iam en te  m ás elevad o  (128%  y 20% , res
p ectivam en te), am bos países com p arten  una si
m ilar com p osición  d e  sus exp ortac ion es d e  m a
nufacturas, con  rubros q u e hacen  uso intensivo  
d e m a n o  d e  obra (vestuario  y calzado), recursos  
naturales con  a lgú n  grad o d e  elaboración  (m a
d era  y m ineral d e  h ierro), y b ienes que hacen  
u so in ten sivo  d e  capital (autom óviles, p rod uctos

siderúrgicos). Si se con sid era  e l con ju n to  d e  p ro 
ductos en  ios que am bos países au m en tan  su  par
ticipación relativa (p rod u ctos en  situación  óp tim a  
más aquéllos en  situación  d e  vu lnerab ilid ad ), se 
observa que en  Brasil esa p rop orción  se eleva  a 
87% y en  la R epública d e  C orea a 93% , con  la 
salvedad d e  q ue el 83% d e las ex p o rta c io n es d e  
este ú ltim o país está con stitu id o  p or p rod u ctos



162 REVISTA DE LA CEPAL N“ 44 / Agosto de 1991

q ue, ad em ás d e  ganar participación relativa, pre
sentan  m ayor d in am ism o que el m ercado in ter
nacional (la p rop orción  es levem en te su perior a 
la d e  Jap ón ).

El tercer y ú ltim o gru p o  de países “g an ad o
res” está in tegrad o  por aquellos países en  los que  
p red o m in a n  las exp ortac ion es d inám icas (47% ), 
p ero  q ue p ierd en  p osición  relativa en  ellas en  
grad o im p ortan te  (situación d e  op ortu n id ad es  
p erd id as) (gráfico  4 y cu ad ro  2).'’ Su base p ro
ductiva tien e un  alto co n ten id o  tecnológico , pero  
su efic ien cia  productiva y d e  com ercialización  
ap arece rezagada resp ecto  a la de sus com p eti
d ores.

Los in tegran tes d e  este gru p o  sí)n países d e
sarrollados b ien  posicionad os, pero que p ierden  
m ercad o  en  p rod u ctos d inám icos en  favor, p re
cisam ente, d el tipo d e  países que form an el pri
m ero  d e  los gru p os m en cion ados. A um en tan  su 
p articipación  en  el m ercad o de la ocde por estar 
bien  p osic ion ad os, a pesar de p erd er cuotas d e  
m ercad o  en  p rod u ctos en  q ue antes eran líderes  
(un ejem p lo  característico es el d e  la industria  
au tom otriz). En ellos p red om in an  las m anu fac
turas q u e n o se basan en  recursos naturales. La 
estructu ra d e  sus exp ortac ion es es m uy sim ilar a 
la d el prim er gru p o  d e  países “gan ad ores”, pero  
la d iferen c ia  f u n d am en ta l radica en  que m ientras 
en  aq uéllos el b u en  p osicionam ien to  del p rod u c
to co in cid e cíin  la efic ien cia  del país, en  estos 
últim os el b u en  p osic ion am ien to  va acom p añad o  
d e  p érd id a  d e  participación  en  el m ercado (grá
fico  4  y cu ad ro  2). La situación  d e  vulnerabilidad  
en  este caso radica en  q ue, de p rolongarse esta  
ten d en c ia , el b u en  p osic ion am ien to  d e  los pro
d u ctos p u e d e  llegar a ser in su fic ien te  para n eu 
tralizar la m en or efic ien cia  d el país, com o se verá 
en  a lgu n os casos de países d esarrollados in clu i
dos en tre  los “p erd ed o res”.

En sum a, los países “g an ad ores” incluyen  
b u en a  parte d e  los países d e  Europa occidental, 
y del este d e  Asia, y países en  desarrollo  — m e
d iterrán eos y la tin oam ericanos—  que tien den  a 
insertarse en  e l m ercad o en  parte gracias a los 
p rocesos d e  globalización  d e  las em presas d e  los 
países d esarrollados. Los países q u e lideran  el 
gru p o  d e  “g a n a d o res” —:Japón y los d e  Europa

 ̂Este grupo lo integran; la ex República Federal de 
Alemania, Canadá, Dinamarca, Francia, Italia, Suecia y Suiza,

occidental—  com p arten  en  los ú ltim os d ecen ios, 
a pesar de m uchas d iferencias, u na  m odalidad  
de fu n cion am ien to  econ óm ico  y social q u e p ri
vilegia los acu erdos y las n egociacion es p or sobre  
las con fron tacion es (en  los tribunales y en  los 
cam pos d e  batalla). T al vez los traum as d el pa
sado y la continua p ercep ción  d e  a lgú n  grad o  d e  
vulnerabilidad haya favorecid o  esta op ción .

c) P aíses*'perdedores’*

D ep en d ien d o  del p eso  relativo q u e ten ga  el 
mal posicionam ien to  o  la m en o r efic ien cia  en  la 
pérdida d e  participación en  el m ercad o, se p u e 
d en  d istingu ir tam bién  aquí tres g ru p o s q u e p re
sentan  características d iferen tes  (gráfico  7). El 
prim er gru p o  lo con form an  países cuyos p ro d u c
tos tien en  b u en  p osicion am ien to , p ero  e n  los cua
les p red om in a  la pérd ida d e  participación  en  los 
mercados.^ (Esta situación  ilustra lo  q ue le p odría  
ocurrir al tercer gru p o  d e  países " gan adores” 
— p rin cip alm en te de E uropa occ id en ta l—  si no  
reacciona en  el ám bito d e  la efic ien cia). La p ar
ticipación en  el m ercad o d e  este prim er g ru p o  
de países “p erd ed o res” cae a lgo m ás d e  2% en  
los años och en ta  (de 22% a 21.5% ).

In tegran  el gru p o, por una parte, los tres 
países que han lid erado su cesivam en te la e c o n o 
mía m undial (los Países Bajos, el R ein o  U n id o  y 
los Estados U nidos) y la m ayor parte d e  los países  
socialistas; a ellos se su m an  d os países asiáticos 
con  una fu erte  d otación  d e  recursos naturales  
(Filipinas y M alasia). En estos d os ú ltim os países, 
a d iferen cia  de lo q u e se verifica en  tod os los 
otros m iem bros del gru p o , se observa un  cam bio  
en  la estructura d e  las exp ortac ion es, las q u e  in 
cluyen  crec ien tem en te m anu factu ras q u e n o  se 
basan en  recursos naturales, particu larm ente en  
Malasia. SÍ la ten d en cia  con tin ú a  este ú ltim o país 
debería pasar p róx im am en te a la ca tegoría  d e  
los “gan ad ores”. C u riosam en te, in tegran  este  
gru p o  los ex p o n en tes  m ás d estacad os tanto  d el 
la ü se z fa ire  com o d e  la econ om ía  p lanificada. En  
este gru p o  p red om in a  la situación  d e  o p o rtu n i
dades perd idas (gráfico 7) y las m an u factu ras  
que n o  se basan en  recursos n aturales (cuadro
2). En am bos casos {latssez fa ir e  y p lan ificación

Este grupo de países está constituido por la ex Repú
blica Democrática Alemana, Bulgaria, Checoslovaquia, los 
Estados Unidos, Filipinas, Hungría, Malasia, los Países Bajos, 
el Reino Unido y Rumania.



Gráfico 7

PAISES “ PERDEDORES” : PARTICIPACION EN LAS IMPORTACIONES DE LA OCDE
(Variación en el período 1979-1988)
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Fuente: División Conjunta CEPAL/ONUDI de Industria y Tecnología.
^En este grupo predomina la situación de vulnerabilidad: posiciunamiento desfavorable de los productos y alta 

eficiencia de los países.
b£n este grupo predomina la situación de retirada: posicionamiento desfavorable y eficiencia baja.
CEn este grupo gravita con fuerza la situación de oportunidades perdidas: posicionamiento favorable y 

eficiencia baja.
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centralizada), la falta d e  fu n cion am ien to  co n sen 
sual ha d ificu ltad o  el logro  d e  la adaptabilidad  
q u e  e x ig e  el m ercad o  in ternacional. C om o co n 
secu en cia  d e  la su p eración  de la guerra fría y del 
co lap so  d e  las econ om ías planificadas, podrían  
p rod u cirse  en  los añ os noven ta  cam bios sign ifi
cativos con  resp ecto  al panoram a descrito. H ay  
q u ien es p revén , por ejem p lo , que en  el n uevo  
co n tex to , E stados U n id o s deb ería  in novar en  sus 
políticas, para hacer fren te  al creciente d eterioro  
d e  su participación  en  el m ercad o in ternacional 
(K uttner, 1991).

El se g u n d o  g ru p o  d e  países “p erd ed o res” lo  
in tegran  aq uellos cuya deb ilidad  radica en  el mal 
p osic ion am ien to  d e  m u ch os d e  sus prod uctos, el 
q u e n o  alcanza a ser n eu tra lizado por la eficiencia  
re la tivam en te elevada d el país.^ Son países en  
q u e  p red o m in a  la situación  d e vulnerabilidad  
(56% ) (gráfico  7), y las exp ortac ion es d e  recursos  
natu rales, in clu id o  el p etró leo  (75% ); en  tres d e  
los cuatro países q u e in tegran  esta categoría las 
ex p o rta c io n es en  el rubro en ergía  son sign ifi
cativas (p etró leo  y carbón) (cuadro 2). La parti
cip ación  d e  este g ru p o  de países en  el m ercado  
cae e n  26%  (de 2.7%  a 2%). A ustralia, el único  
país d esarro llad o  del gru p o , ilustra en  alguna  
m ed id a  lo  q u e p u ed e  ocurrir a un  exp ortad or  
d e recu rsos naturales q ue, ten ien d o  un nivel e le 
vad o  d e  in g reso  p or habitante, m uestra rezagos  
para ad ecu ar su estructura productiva a la ten 
d en cia  d e  la d em an d a .

El tercer gru p o  corresp on d e a los países en  
los cuales p red om in a  la situación  d e  retirada  
(46% ): co ex isten  un  m al p osic ion am ien to  d e  los 
p ro d u cto s y una baja efic ien cia  del país;^ lo in 
tegran  la m ayor parte d e  los países la tin oam eri
can os, N u eva  Z elandia, Polonia y la U n ión  S o
viética. Este g ru p o  p ierd e 34% d e participación  
en  el m ercad o  (de 4.3%  a 2.9% ). En sus e x p o r 
tacion es p red om in an  osten sib lem en te los recu r
sos naturales (63% ), sien d o  baja la participación  
en  ellas d e  las m anu factu ras n o  basadas en  re
cu rsos naturales. La única salvedad la constituye  
P olon ia , d o n d e  éstas ú ltim as alcanzan al 42% d e

 ̂Este grupo lo integran: Australia, Ecuador, Indonesia 
y Paraguay.

* Este grupo lo integran: Argentina, Bolivia, Colombia, 
El Salvador, Guatemala, Honduras, Nueva Zelandia, Perú, 
Polonia, Unión Soviética y Venezuela,

sus exp ortac ion es, en  las cuales, sin em b argo , 
p ierde participación  relativa.

En N ueva Zelandia, el ú n ico  país d esarro
llado p erten ecien te  a esta categoría , se observa  
el m ism o fen ó m e n o  q u e en  A ustralia. T o d o s  los 
países latinoam ericanos d e  este g ru p o  com p arten  
una débil presen cia  d e  m anu factu ras n o  basadas  
en  recursos naturales (in ferior al 20%  d e las e x 
p ortacion es totales), a pesar d e  q u e en  el g ru p o  
hay países com o A rgen tin a  y V en ezu e la , — con  
niveles d e  in greso  y d esarrollo  relativam en te e le 
vados— , ju n to  a países p eq u eñ o s d e  bajo n ivel 
d e in greso  e in su fic ien te  d esarrollo .

C onsiderad os en  con ju n to , en tre  los países  
“p erd ed o res” se hallan  los países q u e  han  lid e
rado su cesivam en te la econ om ía  m u n d ia l (los Paí
ses Bajos, el R eino U n id o  y los E stados U nidos);  
los países d e  econ om ía  p lanificada; la m ayor p ar
te d e  los países d e  A m érica Latina; a lgu n os países  
de A sia con  fu erte  d otación  d e  recursos natu rales  
(In d on esia  — q u e m uestra u n  ráp id o  crec im ien to  
d e las exp ortac ion es de m anu factu ras— , F ilip i
nas y M alasia), y p or ú ltim o d os países d esa rro 
llados (Australia y N ueva Zelandia), cuya parti
cipación  se basa p red o m in a n tem en te  e n  los 
recursos naturales y en  los cu ales el seg u im ien to  
d e las ten dencias d el m ercad o in tern acion a l ha 
sid o  in sufic ien te.

4. L im itaciones m etodológicas

Para analizar e in terp retar los resu ltad os o b te n i
dos, es n ecesario  ten er  p resen te , en tre  otras, las 
sigu ientes lim itaciones d e  la m eto d o lo g ía  utiliza
da:

i) Para contribuir a d iseñ ar estrateg ias y p o 
líticas es n ecesario  co m p lem en ta r  el análisis d e  
ten d en cias con  el e sfu erzo  p rosp ectivo , p articu 
larm ente en  u n  p eríod o  d e  tránsito en tre  d os  
patrones tecnológicos d iferen tes . El p resen te  
ejercicio se apoya exclu sivam en te en  el análisis  
d e lo ocu rrid o  en  los años och en ta .

ii) El p osic ion am ien to  está asoc iad o  al crec i
m ien to  relativo d e  los p rod u ctos con  resp ecto  al 
crecim ien to  del m ercado in tern acion a l. E n a q u e
llos p rod uctos en  los cuales el ráp id o  cam b io téc
n ico y la elevación  d e  la p rod u ctiv id ad  co n d u c en  
a una caída d e  los precios relativos, la ex p a n sió n  
física del sector ap arece subestim ada. Lo con tra 
rio ocu rre con  los p rod u ctos cu yos p recios rela
tivos au m entan . En el caso d e  los recu rsos n atu 
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rales, las variaciones cíclicas d e  precios p u ed en  
co n d u c ir  a q u e p rod u ctos con  posicionam ien to  
favorab le en  los añ os och en ta  pasen  a in tegrar  
otra ca tegoría  en  e l d ecen io  d e  1990.

iii) La efic ien cia  d e  un país en  un prod ucto  
d eterm in a d o  ap arece con d icion ad a por la varia
ción  d e  la participación  d e  ese p rod u cto  en  el 
m ercad o  in tern acional. En con secu en cia , en  este  
ejercicio n o se d istin gu e en tre  aquellos casos en  
q u e esa variación  p rov ien e  gen u in a m en te  d e  una  
m ejora d e  la efic ien cia  (progreso  técnico, m ejor  
p rod uctiv idad ) y aq uellos otros en  que se orig ina  
en  factores “esp u r io s” (caída d el salario real, d e 
p red ación  d e  los recursos naturales). Si la alta 
efic ien cia  d e  un  país en  un  rubro d eterm in ad o  
se ap oya en  estos ú ltim os factores, el progreso  
técn ico  q u e in corp oren  sus com p etid ores p u ed e  
borrar las ventajas en  p ocos años.

iv) El análisis d e  la com petitiv idad  se apoya  
exc lu sivam en te  en  in form ación  sobre las ex p o r
taciones. Por con sigu ien te , se hace abstracción  
n o  só lo  d e l co n ten id o  im p ortad o  d e  las m ism as, 
sin o  tam b ién  d e  su in cidencia  en  la p rod ucción  
in terna. A sí, d os países con  id én ticos datos d e  
exp ortac ión  p ero  con  coefic ien tes de exp ortación

rad icalm ente d iferen tes , en  u n o  d e  los cu ales las 
exp ortaciones son  d e  m aquila y en  el o tro  tien en  
un  elevad o co n ten id o  nacional, ap arecerán  con  
sim ilar posición  com petitiva  (un  ejem p lo  ex tr e 
m o es la R epública D om in icana, q u e  p or sus e x 
p ortaciones d e  m aquila q u ed a  ubicada en tre  los 
países que exp ortan  u na elevad a p rop orción  d e  
p roductos d inám icos con  alta efic ien cia).

v) Al basar el análisis en  los años o ch en ta  se 
ad qu ieren  lim itaciones que p rov ien en  d e  las ca
racterísticas d el p eríod o  con sid erad o . Si se an a
lizan separadam en te el d ecen io  d e  1970 y el d e  
1980 se observan cam bios en  el d in am ism o  d e  
los prod uctos y en  la posición  relativa d e  los países  
com o con secu en cia  d e  las variaciones en  e l p rec io  
del p etró leo .

vi) El nivel de agregación  escog id o  (tres d í
gitos) con d icion a los resu ltados. El rubro así d e 
fin ido  abarca una am plia gam a d e  p rod u ctos q ue  
se d iferen cian  en tre sí, tanto  en  cu an to  a su  d i
nam ism o, com o a la efic ien cia  con  q u e cada país 
los p rod uce y exp orta . Esta con sid eración  ad 
q uiere relevancia en  este p er ío d o  d e  tran sición  
entre patrones tecn o lóg icos d u ran te  el cual su r
gen  y d esap arecen  rubros d en tro  d e  sectores an 
teriorm en te “m ad u ros”.

II
Progreso técnico, competitividad y sustentabilidad

El objetivo central d e  esta segu n d a  parte es p ro
p o n er  un  m arco analítico q u e v incu le la co m p e
titividad  con  el p rogreso  técn ico  y la sustentab i
lidad  arhbiental. Para alcanzar este p rop ósito  se  
p ro ced e  secu en cia lm en te: p rim ero se exam in a la 
in serción  d e  A m érica  Latina en  el com ercio  in 
ternacional, d estacan d o  e! papel d e  los recursos 
natu rales y su v incu lación  con  el prt)greso técn ico  
y el sector industria l. Se estab lece lu eg o  una re
lación  en tre  el lid erazgo  em presarial y la parti
cipación  en  el com ercio  in ternacional basada p re
fer en te m e n te  en  recursos naturales. En seguida, 
se in tenta  d eterm in ar  la gravitación relativa d e  
A m érica  Latina en  el m ercado d e  la o c d k , en  
con traste con  otras reg ion es q ue proveen  ese  
m ercad o. F in alm ente, se id en tifican  las relacio
nes d e  causalidad  q u e vincularían la com petiti-

vidad ct)n e l p rogreso  técn ico , la su stentab ilid ad  
am biental y los objetivos d e  crec im ien to  y eq u i
dad.

1. Inserción  in ternac iona l y  recursos na tu ra les

D esp u és d e  varios d ecen ios d e  in du stria lización  
(en a lgu nos países casi un  siglo), los países d e  la 
región  se insertan  en  el com ercio  m u n d ia l sob re  
la base d e  sus su perávit en  los sectores d e  recu rsos  
naturales y sus d éfic it en  el com ercio  d e  p ro d u c
tos m anu factu rad os (a partir d e  1982, la única  
excep ción  es Brasil, q u e ex h ib e  su perávit en  los 
p roductos m anu factu rad os). Los países ex p o r ta 
dores de p etró leo  (salvo E cuador) p resen tan  a d e 
m ás superávit en  el sector m in ero  y, en  el caso  
d e M éxico y Perú, d éficit agrícola (cu adro  3). Los
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Cuadro 3
ASOCIACION LATINOAMERICANA DE INTEGRACION (ALADI): BALANCE COMERCIAL 

POR SECTORES DE ACTIVIDAD ECONOMICA, 1988
iJVlillones dv dólares)

Tota!
sectores

Agricultura Industria manufacturera 
Total Bienes de 

capital

Energía Minería Otros
sectores

Total A I  A m 23 916 2 2  216 -H  322 -10 455 11 611 7 891 370

Países exportadores
de petróleo -.52 2 448 -16 006 - 6  004 15 642 1 489 25

Bolivia 6 1 1 -485 -231 213 268 -1

Ecuador 479 980 -397 -.591 -62 -39 -3
México*' 1 755 -294 -5 925 7 840 240 -106
Perú -569 -74 -I 133 -588 -93 731
Venezuela -1 723 I 825 - 8  066 -4 594 7 744 289 135

Países no exportadores
de petróleo 23 968 19 768 1 484 -4 451 -4 031 6  402 345

Argentina 3 813 5 488 -I 225 -1 133 -345 -105
Brasil 17 704 9 683 8  766 L53 -3 941 2 924 272
Colombia 2 1 1 830 -2 708 -1 462 1 113 -172 -42
Chile 2 223 1 851 -2 964 -1 652 -568 3 792 1 1 2

Paraguay -64 401 -326 -132 -135 - 6

Uruguay 271 515 -59 -225 -157 -31 3

Fuente: División Conjunta CKi’A U O N t n i  de Industria y Tecnología, sobre la base de Banco de Datos de (Comercio Exterior de 
América Latina y el Caribe (l iADKCKi ).

Cifras preliminares: a l a d i , Estructura v evolución del comercio regional, 1985-1990, Montevideo.

países n o  exp ortad ores d e  p etró leo  p resen tan  to
d os su perávit agrícola y d os de ellos (Brasil y 
C hile) u n  im p ortan te  superávit m inero. Los paí
ses d e  la reg ión  com p arten , in d ep en d ien tem en te  
d e las recon ocid as esp ecific id ad es nacionales, el 
h ech o  básico y fu n d am en ta l d e  que su industria
lización, ad em ás d e  haberse orien tad o  p referen 
tem en te  hacia el m ercad o in terno, se llevó a cabo 
sin p oten ciar ad ecu ad am en te la base de recursos 
naturales y, en  a lgu n os casos, a exp en sas de ella. 
E ntre los m ú ltip les factores q u e p u ed en  contri
b uir a exp licar esta peculiaridad del desarrollo  
la tin oam erican o  hay u n o  q u e interesa destacar 
p orq u e d ice relación  d irecta con  el tem a de la 
su stentab ilid ad  am biental. La con cep ción  d e  in 
d ustria lización  p reva lec ien te por m u ch o  tiem po  
con trap on ía  la m odern ización  urbana con  el ar
ca ísm o d e  la socied ad  tradicional id en tificada con  
la base d e  recursos naturales. A dem ás, com o ocu 
rrió en  el resto  del m u n d o  hasta fines d e  los años

sesenta, las con cep cion es econ óm icas d om in an tes  
se apoyaban en  el su p u esto  im plícito  d e  q u e la 
disponib ilidad  d e  los recursos naturales y d el m e 
d io  am biente en  su con jun to  era prácticam ente  
infinita y, p or con sigu ien te , el tem a d e  la su sten 
tabilidad carecía d e  sen tid o . Los recursos n a tu 
rales eran la fron tera  p or conquistar.

La crisis d el p etró leo  a com ien zos d e  los años 
setenta, en tre otros factores, deja  e n  ev id en c ia  la 
necesidad  d e  hacer en d ó g en a s la d ispon ib ilid ad  
y la efic ien cia  en  el u so  d e  los recursos naturales.

La m odalidad  d e  in serción  en  la q u e el su 
perávit de recursos naturales coex iste  co n  u n  d é 
ficit en  el sector m an u factu rero  n o es privativa  
de A m érica Latina. En la actualidad , u n  n ú m ero  
im portante de países m iem bros d e  la ocde está  
en  la m ism a situación. T o d o s ellos, con  la e x c e p 
ción  d el R eino U n id o , p resen tan  su perávit en  el 
sector agrícola, y a lgu nos d e  ellos su perávit en  
los sectores en ergético  y m in ero  (cuadro 4). Co-
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Cuadro 4
PAISES DE LA OCDE CUYA PARTICIPACION EN EL COMERCIO INTERNACIONAL SE BASA EN LOS 
RECURSOS NATURALES: BALANCE COMERCIAL POR SECTORES DE ACTIVIDAD ECONOMICA, 1988

{Millones de dólares)

Total Agricultura Industria Energía Minería Otros
sectores manufacturera sectores

Países exportadores 
de energía

Australia -1 373 8  513 -22 945 3 634 4 202 5 223
tJanadá 6  368 14 103 -21 8:50 5 975 6  432 1 708
Noruega -710 535 -10 242 7 377 1 659 -39
Reino Unido -44 389 -14 507 -29 165 I 378 -2 936 841

Países lio exportadores 
de energía

Dinaniaica 1 353 4 649 - 2  508 -1 0 (i8 -247 527
Estados Unidos -1:50 660 15 017 -140 185 -35 898 -5 910 16 316
Nueva Zelandia 1 242 5 285 -4 072 -280 194 115
Países Bajos 3 757 7 894 - 6  723 -493 -15 3 095

Fuente; Di\ isión (\)iijunta cri’Al /OM i)i de Industria v I’eenología, ,sol)re la base de datos de International (á)niinodiiv Trade 
Data Base (coMkAni:),  Nue\a York, Oficina de Estadística de las Naciones Unidas.

n io  q u ed ó  en  ev id en cia  en  la prim era parte del 
artícu lo , con  la salvedad de los d os países n órd i
cos (N o ru eg a  y D inam arca) y d e  C anadá, los paí
ses allí con sid erad os p ierden  participación en  el 
m ercad o  d e  la o c n r e n  los años ochenta. C anadá  
p resen ta  un superávit agrícola y m inero  y un  
d éf icit m an u factu rero  estrictam ente com parable  
a los d el ctn ijunto d e  A m érica Latina ( a l .a d i ) y 

un sLiperá\it en erg ético  bastante in ferior al d e  
A m érica Latina. Kste h ech o  anuncia un aspecto  
q u e será ab ord ad o  m ás ad elan te y q u e incide en  
las v in cu lacion es en tre p rogreso  técnico y susten- 
tabilidad am biental. A un  cu an d o  los recursos na
turales son  m uy im portan tes para la inserción  d e  
A m érica Latina en  el com ercio  in ternacional, esta  
reg ión  es só lo  un co m p o n en te  m od esto  del con 
junto d e  países q u e satisfacen  las necesid ades in 
tern acion a les d e  recursos naturales.

Por otra parte, el con tin en te  am ericano (Ca
nadá, E stados U n id os y A m érica Latina) presenta  
d os rasgos f und am entales: abundancia  d e  recur
sos naturales y un  fu erte  d éficit m anufacturero. 
Por lo tanto, el tem a d e  la com petitiv idad  in ter
nacional, n o ob stante las obvias d iferencias na
cionales, con stitu ye un  d esa fío  continental.

La d iferen c ia  fu n d am en ta l en tre A m érica

Latina y varios d e  los países d e  la o c o r q u e  d is
ponen  d e  gen erosa  d otación  d e  recursos natu ra
les reside en  que en  estos ú ltim os la in d u stria li
zación se apoya fu ertem en te  en  la tran sfor
m ación de d ich os recursos.'*

Este h ech o se ilustra gráficam en te p or la ca
pacidad de a lgu n os d e  los países d e  la ocnr. para 
desarrollar tecnologías co n d u cen tes al uso in te
gral de sus recursos naturales. Esta in du stria li
zación que asu m e la potencia lid ad  d e  los recursos  
naturales (en  m arcado contraste con  la ex p e r ie n 
cia latinoam ericana) tien e efecto s d irectos sobre  
la capacidad d e  esos países para im pu lsar n o só lo  
una nueva con cep ción  económ ica  q u e in tegra  
p rogreso  técnico, recursos n aturales y m ed io  am 
b iente sino, lo que es aú n  m ás im p ortan te , para  
d esen cad en ar una am plia gam a d e  in n ovacion es  
tecnológicas fu n d am en ta les con  ese  p rop ósito .

En A m érica Latina, el d ecen io  d e  1980, el 
del “aprendizaje doloroso" , m arcó el in icio d e  la 
tom a d e  con cien cia  resp ecto  a la n ecesid ad  d e  
transitar hacia una nueva fase d el p roceso  d e

■’Sobre el caso de Estados Unidos, véase Wriglit, 1990,
Sobre los países nórdicos, véase Fajnzvlber, 1990 (cap, \ ), v
Blomsiróm v Meller, 1990.
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in du stria lización  q u e su p ere  el en cap su lam ien to  
sectorial, favorezca la articulación  productiva y 
e lev e  la co m p eti ti vid ad in ternacional, en ten d id a  
co m o  u n  d esa fío  d e  carácter sistèm ico q ue re
q u iere una ap rox im ación  co n v erg en te  respecto  
d e la industria , los recursos naturales, los servi
cios y e l m ed io  am b ien te (cepal, 1990 y 1991).

2. L iderazgo  em presarial, inserción in ternacional 
y  su sten tab ilidad  am bien ta l

La in serción  in tern acional basada en  los recursos  
natu rales se refleja  d irectam en te en  la naturaleza  
d el lid erazgo  em p resaria l q ue se observa en  los 
p aíses d e  A m érica  Latina. Esto ú ltim o es p erti
n en te  tanto  al tem a d e  la incorporación  y d ifu sión  
d el p ro g reso  técn ico , com o al d e  la sustentabili
dad  am bienta l, p orq u e para en fren tar am bos se 
req u iere la participación  activa, d irecta y prota- 
gón ica  d e  las em p resas líd eres d e  los d istintos  
países, tanto  d e  aquellas q u e actúan en  el ám bito  
d e los recursos n aturales co m o  d e  las que parti
cipan  en  los sectores q u e las p roveen  d e  tecn o
log ía . Las m ayores em p resas en  cada u n o  d e  los 
países d e  la reg ión  se  hallan  d e  p referen cia  en  
el ám bito  d e  los recursos naturales, sin o  con  
elaboración . Este h ech o  p osib lem en te ha m arca
d o , e n  a lgu n a  m ed id a , su  estrategia em presarial: 
h an  estad o  som etid as a un tip o  d e  com p eten cia  
m en o s in ten sa  y sin  d u d a  d iferen te  d e  aquella  
q u e en fren ta n  las em p resas líd eres que actúan a 
nivel in tern acion a l en  el sector m anufacturero;  
las ex ig en c ia s d e  in n ovación  tecn ológica , d iver- 
siflcación  sectorial e in ternacionalización  d e  la 
p ro d u cció n  han sid o , por con sigu ien te , m en os  
acentu adas; han  ten id o  m ayor h olgu ra  en  cu an to  
a d isp on ib ilid ad  d e  divisas y a som etim ien to  a 
reglas d e  in tegración  nacional que el resto d e  las 
em p resas d e  sus resp ectivos países y, por con si
g u ien te , en  ellas el in centivo  para sustitu ir im 
p ortacion es y d esarrollar p roveed ores locales ha  
sid o  m en or. Esta d escrip ción  n o  se aplica, en  los 
m ism os térm in os, a los gran d es gru p os privados  
in tegrad os por una am plia  gam a d e  em presas  
p rod u ctoras d e  b ien es y servicios, las que, si ex is
tiese la in form ación  d e  con jun to , aparecerían  
tam b ién  en tre  las m ayores u n id ad es em p resaria
les d e  cada país.

E n el caso  d e  las em p resas d e  p rop ied ad  p ú 
blica, su  fu n c ió n  co m o  “caja recau d ad ora” g e n e 
ra restricciones a la au ton om ía  y d ism inu ye los

estím ulos para el d iseñ o  d e  la estrateg ia  d e  di- 
versificación  e in tern acionalización . A quéllas d e  
p rop ied ad  extranjera ad optan  d efin ic io n es co n 
cordantes con  las estrategias g lobales d e  las e m 
presas m atrices, que en  a lgu n os casos, in clu yen  
la elaboración  en  los países d e  o r ig en  o  en  ter
ceros países. A lgu nas d e  las em p resas públicas, 
n o  obstante lo  anterior, d esarrollan  es fu erzo s tec 
n ológ icos d e  relativa en vergad u ra , sobre to d o  en  
contraste con  el resto d e  las em p resas n acion ales, 
para las cuales la alta e  in d iscrim inad a p rotección  
del m ercad o in tern o  debilita  g ra n d em en te  los 
incentivos para in novar e in clu so  para in corporar  
p rogreso  técnico.

Se observa q ue, en  países co m o  A rgen tin a , 
Chile o  V en ezu ela , las d iez m ayores em p resas  
cuyas ventas rep resen tan  ap ro x im a d a m en te  el 
30% del p rod u cto  in tern o  b ruto resp ectivo , 
corresp on d en  en  u n  75% o  m ás a sectores q ue  
utilizan los recursos naturales (cuadro 5), En los 
países m ás gran d es d e  la reg ión  (Brasil y M éxico), 
las d iez m ayores em p resas t ien en  ven tas q ue  
equivalen  al 15% d el p rod u cto  b ru to  in tern o  y 
con centran  a p rox im ad am en te 60%  d e sus ven tas  
en  sectores v incu lados a los recu rsos naturales.

A lgu nas indicaciones ad icion ales se ob tien en  
al id en tificar las m ayores em p resas d e  A m érica  
Latina y com pararlas con  las em p resas líd eres  
eq u ivalentes d e  un  país p eq u e ñ o  con  ab u n d an te  
d otación  d e  recursos n aturales, co m o  Suecia  
(cuadro 6). El vo lu m en  d e  ventas d el con ju n to  
d e las d iez m ayores em p resas es a lgo  m ás alto en  
A m érica Latina, p ero  se trata d e  em p resas d e  u n  
tam año estrictam ente com p arab le. N o  ob stan te  
lo anterior, ap arecen  a lo m en os las sigu ien tes  
d iferencias fun d am en ta les; i) m ien tras en  A m é 
rica Latina la gran  m ayoría d e  las em p resas líd e 
res están vinculadas al sector d e  los recu rsos n a
turales, en  el caso d e  S uecia  co ex isten  em p resas  
que transform an los recursos n aturales con  aq u e
llas de alto co n ten id o  técn ico  q u e son  líd eres en  
su cam po a nivel in ternacional; ii) e n  A m érica  
Latina sólo  d os d e  las m ayores em p resas p erte 
n ecen  al sector m an u factu rero  y se trata d e  filia
les, m ientras q u e en  Suecia sólo  u n a  n o p erten ece  
al sector m an u factu rero  y son  todas nacionales;
iii) en  A m érica Latina — lo q u e n o ocu rre  en  
Suecia—  varias d e  las d iez m ayores em p resas son  
públicas, reflejand o tal vez la d eb ilid ad  d e  la in i
ciativa privada en  la reg ión  en  la fase inicial d el 
desarrollo; iv) m ientras las p rincipales em p resas
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Cuadro 5
AMERICA LATINA (SIETE PAISES): VENTAS DE LAS DIEZ MAYORES EMPRESAS. POR PAISES. 1989

(Dishibucmi fiorceníual)

América Argentina 
Latina

Brasil México Colombia Chile Perú Venezuela

Total 100 100 100 100 100 100 100 100

Recursos naturales 
(sin petróleo)

13.0 5.4 13.0 59.6 44.8 14.3

Petróleo 65.9 57.9 39,3 56.3 50.8 24.8 36.5 71.5

Manufacturas

Basadas en recursos naturales 4,9 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 
Bienes de capital

4.4 5.4 7.2
11.3

26.5 6.0

Otros sectores 4.9 19.2 14.6 13.7 22,0 3.7 13.6 8.1

Ventas de las diez mayores 
enipresa,s/i’iH 10.7 31,4 14.6 14,7 14.9 38.2 20.9 29.5

Fuente: División 0 ) n j u n t a c : K r A iy o M 'n i  de Industria y Tecnología, sobre la base  dedwirnV« Ecoiwmía, N" 44, octubre d e  199Ü.

suecas actúan en una amplia gama de sectores, 
las empresas líderes latinoamericanas tienen una 
muy baja diversificación sectorial, y v) las empre
sas líderes suecas presentan en varios casos un 
alto grado de internacionalizadón, mientras que 
las latinoamericanas muestran una internaliza- 
ción muy modesta e incipiente.

3. Competitividad y recursos naturales en el 
mercado de la o c d e

El mercado de la ocnt:, además de ser el de mayor 
tamaño y dinamismo en el ámbito mundial, es 
aquel en que se aplican las normas ambientales 
más estrictas; y lo que es más importante, el cum
plimiento de dichas normas puede llegar a con
vertirse próximamente en un requisito para pe
netrar en él.

En los años ochenta se intensifican las ten
dencias de largo plazo, y se produce una modi
ficación significativa en la estructura de las im
portaciones de la OCDE. Se observa que los 
recursos naturales, los combustibles y las manu

facturas basadas en los recursos naturales pier
den participación (la caída en este último rubro 
es mucho más leve que en los dos primeros), 
mientras que las manufacturas 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 reducción del uso de recursos na
turales y particularmente de energía en la acti
vidad económica de los países desarrollados. Sin 
embargo, no significa que todos los recursos na
turales pierdan participación y que las manufac
turas no basadas en recursos naturales incremen
ten todas su presencia relativa. En cada categoría 
coexisten productos dinámicos y no dinámicos, 
aun cuando las proporciones respectivas varían 
en cada caso: mientras en los recursos naturales 
una proporción minoritaria de los rubros crece 
más que el mercado internacional, lo contrario



CCuadro 6
AMERICA LATINA V SUECIA: DIEZ MAYORES EMPRESAS SEGUN SUS VENTAS

América Latina 1989 Suecia 1988

Empresa País \'en tas Sectores Empresa Ventas Sectores
(millones (millones

de dólares) de dólares)

PETROBRAS v dist. BR L5 7S7 Petróleo Voi\o 15 476 A utom otor
PEMEX MEX La 074 Petróleo Electrolux 11 277 Equipo doméstico
PDWSA VEN 12 484 Petróleo Asea 8 750 Elecir. y electrón.
VPF ARC. 9 454 Petróleo Saab-Scania 6 927 Maq. e ingeniería
ELECTROBRAS BR 0 85 7 Electricidad L.M, Ericson 5 421 Electr. y electrón.
IBM Brasil BR 5 .542 Electrónica Stora Koprar 

Bergs B.
3 426 M adera y papel

CODELC.O CHI 4 080 Minería Skanska 3 284 Construcción
(iiitiérrez BR 3 989 Construcción Svenska Cellulosa 2 622 M adera y papel

M. Dias Branco BR 8 917 Alimentos Sandvik 2 215 Metales y acero
(ieneral Motors BR 8 504 Automotor Aga 1 772 Químicos

10 mavores empresas 80 088 10 mayores empresas 61 323
Bienes de capital — Bienes de capital 21 098

Fuente: División Camjunta c^palVo m  ni de Industria v Tecnología, sobre la base de América Economía N" 44, octubre 1990 y Btisiness Week, 11 julio 1989.
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ocurre en el caso de las manufacturas no basadas 
en recursos naturales (esta situación se ilustró en 
la primera parte del artículo).

La participación relativa que las exportacio
nes de América Latina tienen en el mercado de 
la OCDE se ha mantenido prácticamente constante 
en la última década, siendo en 1989 aproxima
damente de un 5% para el total de las exporta
ciones (llega a 5.6% en 1985, el año más favora
ble); la proporción es de 10% para los recursos 
naturales, que experimentan una leve caída a lo 
largo del decenio; de 9% para los combustibles, 
que muestran un aumento importante en el pe
ríodo; algo más de 5% para las manufacturas 
basadas en recursos naturales, sin cambios en el 
decenio, y de casi 3% para los rubros más diná
micos —las manufacturas no basadas en recursos 
naturales— cuya participación duplica la que te
nía al comienzo del período. Este aumento se 
origina, principalmente en el incremento de las 
exportaciones de manufacturas de México y Bra
sil, someramente analizado en la primera parte 
del presente artículo.

En cuanto a la posición relativa que tiene 
América Latina como proveedor de los distintos 
rubros en contraste con otras agrupaciones que 
abastecen el mercado de la o c d e , se observa que 
el conjunto de las exportaciones latinoameri
canas a la OCDE es equivalente a la de los países 
del sudeste asiático y a la de los escandinavos; 
algo menos del doble de la de los países europeos 
mediterráneos, y algo más del doble de la de los 
países de Europa oriental.

En materia de recursos naturales, América 
Latina es un proveedor modesto si se le compara 
con los mayores países de la o c d e  (los del Grupo 
de los Siete); mientras América Latina tiene en 
1989 una participación de 10%, los propios países 
de la OCDE (los del Grupo de los Siete más los 
nórdicos y mediterráneos) proveen un 40% de 
sus propias necesidades. El fenómeno se acentúa 
en las manufacturas basadas en recursos natura
les: mientras América Latina participa con un 
5% de las importaciones de la ot:DE, los países de 
la OCDE alcanzan una participación de 61%.

Lo anterior confirma algo que no es nuevo, 
pero que suele olvidarse en la región: el patrón 
productivo y tecnológico vinculado a los recursos 
naturales está determinado básicamente por la 
realidad industrial de los países desarrollados. 
La primera derivación 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 elaboración y a las 
materias primas. Gomólas exportaciones basadas 
en recursos naturales tienen elevada significación 
para América Latina, el tema en cuestión puede 
alcanzar relevancia decisiva.

Esto no significa que todas las exportaciones 
de esos productos se verán sometidas a tales nor
mas. De hecho, se puede suponer que parte de 
ellos seguirán exentos de requisitos ambientales, 
especialmente cuando no compiten con produc
tos nacionales (y por lo tanto hay una menor 
presión 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 protección ambiental). 
Aún así, lo importante es que la dimensión am
biental ha pasado a ser una variable significativa 
en cualquier estrategia de exportación hacia los 
países industriales. En primer lugar, porque ya 
es un requisito para una proporción importante, 
y potencialmente creciente, de la demanda de 
esos países; en segundo lugar, porque las exigen
cias varían mucho de un país a otro, y están su
jetas a frecuentes cambios, con lo que su segui
miento pasa a ser una condición necesaria para 
lograr acceso duradero al mercado de la o c d e ; 

y, por último, porque la creciente valoración so
cial de esas exigencias, aun cuando no sean ex
plícitamente impuestas por el país importador, 
permite convertirlas en un instrumento útil para 
la diferenciación de productos, recurso particu
larmente valioso incluso en mercados con una 
demanda poco dinámica.

La segunda derivación se refiere al signifi
cativo espacio económico que ocupan en América 
Latina las actividades industriales (bienes y ser
vidos) vinculadas a la transformación de los re
cursos naturales y, más específicamente, a las ac
tividades directamente atingentes a la sustenta- 
bilidad ambiental. También en esta materia se 
verifican avances promisorios en la región, aun 
cuando hay un rezago indiscutible ( c e p a l , 1991, 
cap. vi).

4. Relaciones de causalidad 

De lo expuesto se desprende nítidamente que en
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América Latina la competitividad internacional 
estará indisolublemente vinculada en el futuro a 
la sustentabilidad ambiental y que el factor de
terminante para compatibilizar ambos propósitos 
(competitividad y sustentabilidad) es la incorpo
ración y difusión 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 gráfico 8.

La incidencia de la competitividad sobre el 
crecimiento, que se retroalimenta por el apoyo 
que este último brinda a la incorporación de pro
greso técnico, ha sido ampliamente abordada y 
ejemplificada en un trabajo reciente de c e p a l  

(1990, cap. iv).
En el mismo documento se señala el efecto 

positivo que la competitividad puede tener bajo

ciertas circunstancias sobre la equidad, y se des
taca que, sin embargo, para lograr esta última se 
requiere un esfuerzo significativo en materia de 
políticas sociales diseñadas con ese objetivo. Asi
mismo, se destaca la incidencia favorable que, en 
determinadas condiciones, puede tener la libe- 
ralización comercial tanto sobre la competitivi
dad como sobre la incorporación de progreso 
técnico, factor determinante de la solidez a largo 
plazo de la inserción en el comercio internacio
nal.

Las vinculaciones entre sustentabilidad y 
competitividad, la influencia del progreso sobre 
aquélla, así 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 c e p a l  (1991, caps, v y vi).

Gráfico 8
RELACIONES DE CAUSALIDAD
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Los tres elementos que aparecen en la parte 
superior izquierda del gráf ico 8—apertura comer
cial, competitividad i? crecimiento—, constituyen el 
cuerpo central de la propuesta neoliberal, en una 
versión simplificada. Por su parte, los tres ele
mentos que aparecen en la parte superior dere
cha del diagrama —susientabilidad ambiental, equi
dad y política social—, corresponden a ios ejes 
centrales de la propuesta ecológica, descrita tam
bién en forma muy simple. Ambas propuestas, 
a pesar de ser radicalmente diferentes, tienen un 
rasgo básico en común; 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 ecológica, 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 difíciles de com- 
patibilizar, ya que no es posible lograr simultá
neamente aumentos de producción y disminu
ción del daño ambiental. En cambio, la incorpo
ración de progreso técnico efectivamente permi
te compatibilizar los incrementos de producción 
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 
atención especial que se presta a los factores que 
inciden en que se materialicen la incorporación 
y la difusión del progreso técnico. Entre esos 
factores se destacan el sistema educativo y de 
capacitación, la base empresarial y la infraestruc
tura tecnológica y de comunicación de que dis
ponen los países (gráfico 8). En una situación de 
extrema debilidad de estos factores que sirven 
de soporte al proceso de incorporación y difusión 
del progreso técnico, es muy probable que la li- 
beralización del comercio, aun cuando tenga un 
efecto positivo de corto plazo sobre la asignación 
de recursos (eficiencia estática), no pueda con
tribuir a desencadenar ese proceso que determi
na la fortaleza de la inserción en el comercio 
internacional.''*

Véase un análisis de las políticas de apoyo a la com- 
petitividad en que se menciona precisamente la apertura co-

Las necesidades institucionales asociadas a la 
administración de un esquema de protección 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
nológico y la competitividad internacional.

La promoción industrial en un mercado pro
tegido puede llegar a ser compatible con orga
nismos públicos pasivos, mientras que el fortale
cimiento de la competitividad internacional 
requiere de instituciones públicas dotadas de ini
ciativa y capacidad de convocatoria para articular 
a los distintos agentes productivos, educativos, 
de investigación, de fmandamiento y de comer
cialización. En la fase anterior lo que se estimu
laba era la inversión, con independencia de su 
competitividad internacional, tema este último 
que ahora adquiere evidente importancia.

Anteriormente, la industria tenía escasos 
vínculos con ios sectores de recursos naturales y 
requería apoyo limitado de los servicios especia
lizados de apoyo a la gestión empresarial y sus 
necesidades en materia de actualización perma
nente de sus recursos humanos eran más bien 
retóricas. En esos tres planos la situación ha cam
biado radicalmente. La cooperación de las em
presas entre sí y con los organismos públicos es
pecializados es ahora requisito de sobrevivencia, 
lo que presupone comunicación permanente y 
confianza recíproca, ingredientes que faltan en 
la fase anterior. La ineficiencia en las plantas, o 
en la infraestructura de transporte, comerciali
zación y comunicaciones, se transfería anterior
mente a los consumidores cautivos. La supera
ción de esa ineficiencia se convierte ahora en 
imperativo compartido. Las relaciones sistemáti
camente conflictivas entre el sector empresarial 
y laboral resultan incompatibles con la elevación 
de la productividad y la inserción sólida en el 
comercio internacional, pero pueden sustentarse

merdal, la educación y la capacitación, las políticas tecnoló
gicas y la ampliación de la base empresarial, en cri*Al., 1990, 
cap. i\ . En los últimos años, motivados a lo menos parcial
mente por tas asimétricas relaciones entre Estados Unidos v 
Japón, diversos autores han etectiiado importantes aporta
ciones que buscan hacer endógena la innovación tecnológica 
y la acumulación de conocimientos en los modelos de creci
miento. Véase una revisión reciente de estas contribuciones 
en Mtijica, 1990.
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en mercados cautivos, traduciéndose en eleva
ción de precios, discontinuidad en la oferta y 
disminución de la calidad. En síntesis, la innova
ción exigida al Estado y a su vinculación con el 
sector empresarial y laboral trasciende el ámbito 
necesario, pero no suficiente, de la mantención 
de los equilibrios macroeconómicos.

En la empresa surgen también necesidades 
de innovación institucional de gran envergadura, 
motivadas por la apertura al comercio interna
cional unida a la transición a un nuevo patrón 
tecnológico. La estructura empresarial jerarqui
zada y compartimentalizada por funciones tiende 
a evolucionar hacia una red coordinada de uni
dades con mayor autonomía. Esto plantea exi
gencias en cuanto a formación de personal, visión 
de conjunto y disposición al trabajo de equipo. 
El funcionamiento de las empresas previamente 
inspirado en tendencias de estandarización y op
timización se desplaza hacia formas que favorez
can una rápida respuesta a las demandas de mer
cados segmentados y cambiantes, y una continua 
asimilación del cambio técnico (Pérez, 1991).

Lo anterior sugiere la importancia que ad
quiere la innovación institucional en el propio 
sistema educativo, donde surgen como objetivos 
estratégicos la búsqueda de la inserción en el co
mercio internacional junto con el fortalecimiento 
de la ciudadanía, y la descentralización como cri
terio para la nueva institucionalidad educativa, 
junto con el fortalecimiento de la integración na
cional. En el plano de las políticas, aparece la 
conveniencia de reemplazar criterios cuantitati
vos de expansión de la oferta con escasa evalua
ción de resultados, hacia modalidades que eva
lúen desempeños y a la vez cautelen la equidad.

Con el propósito de contribuir a la formula
ción de políticas que fortalezcan la capacidad de 
absorción y difusión de progreso técnico en los 
países de América Latina, actualmente la cepal  
realiza investigaciones sobre algunos aspectos de 
esos tres pivotes en que se apoyan la incorpora
ción y la difusión del progreso técnico: i) la es
trategia educativa para la transformación pro
ductiva con equidad (en un esfuerzo conjunto 
con la UNESCO): ii) el progreso técnico y la com- 
petitividad internacional: estrategias nacionales, 
políticas sectí)riales e internacionalización em
presarial, y iii) las tecnologías de información y 
su impacto sobre la competitividad y la equidad.

La pertinencia del esquema analítico varía, 
obviamente, dependiendo de las características 
nacionales en cuanto al acervo de recursos natu
rales; el nivel de desarrollo educativo, empresa
rial y tecnológico; el tamaño del país y los rezagos 
en materia de equidad; la tradición de dinamis
mo, y la modalidad e intensidad de la inserción 
en el comercio internacional. Por esta razón, en 
cada una de las tres investigaciones mencionadas 
se analizan tanto situaciones nacionales como ten
dencias generales vigentes en la región."

Aunque el gráfico 8 no vincula en forma di
recta el crecimiento y la equidad, es útil reiterar 
que, dado el carácter sistèmico de la competiti
vidad internacional, no es viable alcanzar una 
sólida inserción en el comercio internacional si 
falta un grado razonable de cohesión social (equi
dad). Al mismo tiempo, dada la transparencia y 
creciente homogeneidad de las aspiraciones de 
la población, consolidar la equidad sin un esfuer
zo sostenido en materia de cí)mpetitividad tam
poco es una tarea viable.

III

Reflexiones finales

De lo expuesto surgen algunas reflexiones de 
importancia para la formulación de estrategias y 
políticas de apoyo a la inserción internacional.

1. Apertura y cambio institucional

La apertura al exterior plantea exigencias de 
cambio institucional de alcance mayor que el que

sugiere su evaluación desde el punto de vista es
trictamente comercial. Una economía y una so
ciedad concentradas en el mercado interno de
sarrollan una dinámica que en alguna medida

1 9 9 1 .

Los tres estudios mencionados estarán disponibles en
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prescinde del acontecer externo y de las señales 
que se generan en el exterior, salvo aquellas que 
se refieren a la demanda de los productos básicos 
de exportación, a las cuales se adecúa a través 
del nivel de actividad interno. El tránsito hacia 
una economía abierta presupone, además de los 
conocidos requisitos de política, el imperativo de 
regular y subordinar los conflictos internos —so
ciales y políticos— frente a los requisitos de es
tabilidad y credibilidad que impone el mercado 
internacional. Además es preciso incorporar en 
el proceso decisorio público y privado, de manera 
sistemática y permanente, las variadas señales 
económicas, financieras, culturales y tecnológicas 
que condicionan la inserción en el comercio in
ternacional. Los temas señalados plantean un ter
cer requisito, que es el de crear la capacidad de 
innovación institucional imprescindible para, por 
una parte, regular conflictos internos y, por otra, 
adecuarse a los estímulos económicos, financie
ros y tecnológicos que provienen del exterior. La 
necesidad de esta innovación institucional, que 
se plantea a nivel gubernamental y privado, ad
quiere particular fuerza en ámbitos tan variados 
como los de la sustentabiUdad ambiental y el sis
tema educativo, y puede incluso proyectarse al 
régimen político de gobierno.

En síntesis, la apertura al exterior trasciende 
la supresión de permisos de importación, la re
baja de los aranceles y la promoción de las ex
portaciones. Implica transitar hacia un nuevo 
marco institucional y de convivencia social y po
lítica. Dado que para la inserción en el comercio 
internacional se requiere un grado razonable de 
cohesión social y que ésta no se logra sin un cre
cimiento sostenido, el mayor desafío de innova
ción institucional es el de compatibilizar ambos 
propósitos en un contexto de democracia repre
sentativa.

2. La Iniciativa sobre impedimentos estructurales

Tal vez la ilustración más clara de la magnitud 
de los desafíos institucionales que plantea la in
serción en el comercio internacional la propor
ciona el debate entre Estados Unidos y Japón 
respecto a los cambios estructurales que se re
quieren en ambos países para revertir sus cre
cientes desequilibrios comerciales y financieros. 
Entre septiembre de 1989 y julio de 1990 un 
grupo de funcionarios gubernamentales del más

alto nivel de ambos países elaboró una Iniciativa 
sobre impedimentos estructurales {Structural Im- 
pediments Initiative). El informe final del grupo 
fue dado a conocer el 28 de junio de 1990 (al día 
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 países que constituyen impedimentos para 
su comercio y para el ajuste del balance de pagos, 
con miras a contribuir a la reducción de los de
sequilibrios en ese balance.

Específicamente, y a petición de los Estados 
Unidos, Japón abordó los siguientes temas; com
portamiento japonés frente al ahorro y la inver
sión; política respecto al uso y valor de la tierra; 
sistema de distribución; regulaciones restrictivas 
del mercado; modalidades de funcionamiento de 
los grupos económicos, y mecanismos de fijación 
de precios. A su vez, Japón solicitó a la delegación 
de Estados Unidos reflexiones, proposiciones y 
compromisos sobre cambios institucionales en los 
siguientes ámbitos: comportamiento público y 
privado frente al ahorro y la inversión; factores 
que inciden en la elevación de competitividad de 
las empresas de Estados Unidos; regulaciones gu
bernamentales sobre exportaciones e importacio
nes; esfuerzo gubernamental en investigación y 
desarrollo, y, finalmente, educación y capacita
ción de la mano de obra.

En cada uno de estos ámbitos, las partes se 
comprometen a emprender innovaciones insti
tucionales y de comportamiento conducentes a 
superar lo que denominan los “desequilibrios es-

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; [. Michael Parren, Subsecretario 
de Comercio; John B. Taylor, miembro del Comité Presi
dencial de Consejeros Económicos; y James F, Rill, Fiscal 
(ienerat Adjunto. Por parte de Japón: 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 e Industria; y Tsu- 
iieo Unno, Viceministro de Asuntos Extranjeros de la Agen
cia Económica de Planiíicación [Jo in t R e p o r t o f the  V S - fa p a n  

W o r k in g  G ro u p  on  the  S t r u d u r a l  Im p e d im e n ts  In i t ia t iv e ,  28 de 
junio de 1990, informe dirigido al Presidente de los Estados 
Unidos y al Primer Ministro del Japón).
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tructurales” que caracterizan el comercio entre 
los dos países*

Independientemente del grado en que se 
materialicen estos compromisos, lo que resulta 
trascendente es la convicción de ambos gobier
nos, primero, de que existen impedimentos es
tructurales para alcanzar equilibrios comerciales 
y, segundo, de que la acción del mercado y la 
coordinación de políticas macroeconómicas re
sultan insuficientes para superarlos. En suma, la 
inserción exitosa en el comercio internacional 
plantea exigencias que los “precios correctos” 
por sí solos no resuelven.

3. La Iniciativa para las Américas

Las relaciones comerciales entre Estados Unidos 
y América Latina —que reflejan asimetría en el 
nivel de desarrollo, similitudes en la base de re
cursos naturales, y unidad geográfica— difieren 
radicalmente en estos aspectos de las relaciones 
comerciales entre Estados Unidos y Japón. Com
parten, sin embargo, junto a la experiencia eu
ropea y a la relación Canadá-Estados Unidos, 
una necesidad básica: se requieren innovaciones 
institucionales en campos que trascienden el co
mercio para lograr resultados fructíferos.

Como se sabe, la Iniciativa para las Américas 
incluye los ámbitos del comercio, la inversión y 
la deuda. La respuesta de los gobiernos de Amé
rica Latina ha sido básicamente positiva, refle
jando en alguna medida la difundida aspiración 
de acceder al consumo de bienes y servicios mo
dernos. Lo expuesto anteriormente sugiere la 
conveniencia de incluir en el largo proceso de 
negociación correspondiente una reflexión con
junta de América Latina, los Estados Unidos y 
Canadá respecto a temas de interés común que 
sin duda incidirán no sólo en la evolución de las 
negociaciones, sino también en sus posibles re
sultados. Entre los temas que podrían ser objeto 
de un análisis sistemático pueden mencionarse 
los siguientes; educación, medio ambiente, ener
gía, investigación y desarrollo, y competitividad 
internacional. Aunque la naturaleza y la solución 
de los problemas respectivos son diferentes, se 
trata de temas respecto a los cuales tanto los paí
ses de América Latina como Estados Unidos es
tán diseñando instituciones y formulando políti
cas que innovan con respecto al pasado y, en ese 
sentido, el intercambio de puntos de vista podría

ser provechoso. Más aún, independientemente 
de los plazos y de los resultados posteriores, el 
esfuerzo de reflexión conjunta sobre similitudes 
y diferencias en las respuestas a los respectivos 
desafíos estructurales puede generar efectos po
sitivos, al llevar a una toma de conciencia, pri
mero, de los variados requerimientos de innova
ción institucional y, segundo, de la necesidad de 
sustentar la inserción internacional en la incor
poración y la difusión del progreso técnico (com
petitividad auténtica), y no —como sucedió en el 
pasado— en la caída de los salarios reales y en 
la depredación 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 vinculación con Europa y Asia, 
En suma, prepararse para enfrentar seriamente 
este ejercicio es una tarea deseable en sí mis
ma.

4. Competitividad, snstentabilidad ambiental e 
incorporación de progreso técnico

Se ha hecho general en ios países desarrollados 
la percepción de que la industrialización es uno 
de los factores importantes del deterioro ambien
tal. En América Latina, con las consabidas espe
cificidades nacionales, el proceso de industriali
zación acompañó, con omisiones y variaciones, 
las tendencias de los países desarrrollados. Para 
los años noventa se plantea que la industrializa
ción constituye el eje de la transformación pro
ductiva, principalmente por ser portadora de la 
incorporación y difusión 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 área de servicios, de ma
nera de integrar el sistema productivo y hacer 
más homogéneos los niveles de productividad. 
La superación del encapsulamiento sectorial es 
una de las claves de la transformación productiva 
y de la nueva fase de la industrialización. En la 
región se manifiesta con rezago la conciencia am
biental que es generalizada en los países desarro
llados. En América Latina, dada su dotación de 
recursos naturales y su inserción en el comercio 
internacional construida predominantemente a 
partir de ellos, la sustentabilidad ambiental no



INSERCION INTERNACIONAL E INNOVACION INSTITUCIONAL / F. Fapizylber \11

sólo influye en la calidad de vida sino también 
en el nivel de vida de la población.

Las propuestas que tienen como eje la racio
nalidad estrictamente económica privilegian los 
objetivos de crecimiento y competitividad inter
nacional, otorgándole un carácter subsidiario a 
la sustentabilidad ambiental y a la equidad. Por 
su parte, aquellas propuestas que se centran en 
la ecología privilegian la equidad y la sustentabi
lidad ambiental, desplazando a una posición sub
sidiaria el crecimiento y la competitividad inter
nacional. De lo expuesto en este trabajo se 
desprende que la incorporación y la difusión 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.

b. El ámbito sectorial

El decenio de 1980 estuvo dominado por el im
perativo de cautelar los equilibrios macroeconó- 
micos. En muchos países de la región se asistió 
al colapso de buena parte de las instituciones pú
blicas, lo que contribuyó a justificar la falta de 
atención respecto a las políticas sectoriales. Los 
esfuerzos por lograr una inserción internacional 
más sólida, la intensificación de la competencia 
internacional, las reacciones proteccionistas y las 
negociaciones internacionales, regionales y glo
bales, han dejado en evidencia que la dimensión 
sectorial tiene extraordinaria gravitación. Las di
ferencias en cuanto a dinamismo, cí>ntenido tec
nológico, estructuras de mercado, estrategias em
presariales, efectos sociales y regionales, y gra
vitación política, apuntan a la necesidad de for
talecer el establecimiento de equipos sectoriales, 
gubernamentales y privados, con capacidad para 
explorar potencialidades y debilidades, así como 
para enfrentar las cada vez más 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 políticas sectoriales destinadas a lograrlo.

En los años noventa, los países de América 
Latina tendrán que complementar los esfuerzos 
hechos en el ámbito macroeconómico 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 científico-tecnológi
cos. Los países desarrollados y los países en de
sarrollo exitosos de otras latitudes parecen haber 
comprendido siempre que uno de los propósitos 
de cautelar los equilibrios macroeconómicos es 
precisamente el de poder impulsar políticas sec
toriales imprescindibles para enfrentar los desa
fíos del cambio tecnológico, la competencia in
ternacional y el impacto social regional de la 
transformación productiva.

6. Estrategias de inserción internacional

El ejercicio empírico sobre competitividad ante
riormente descrito, no obstante su simplicidad y 
sus limitaciones, ofrece algunas sugerencias en 
relación con las estrategias de inserción en el co
mercio internacional;

i) La incorporación de progreso técnico tiene 
importancia tanto en lo que se refiere a las ca
racterísticas de los distintos rubros como a la efi
ciencia organizativa con que éstos se producen y 
comercializan. Tan importante como la recono
cida relación 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 
vías a través de las cuales éste puede alcanzarse. 
El apoyo sistèmico a la incorporación y difusión 
del progreso técnico, así como la selectividad en 
los esfuerzos de promoción, aparecen como las 
únicas constantes que acompañan las experien
cias exitosas.

iii) Los recursos naturales, no obstante que 
en general se caracterizan por un menor dina
mismo, ofrecen potencialidades significativas en 
términos de generación de divisas, aprendizaje 
empresarial, excedentes disponibles para ser in
vertidos en otras áreas, impulso a la innovación 
tecnológica en actividades conexas y, en algunos 
casos, crecimiento elevado y sostenido. En el fu
turo, los recursos naturales y la sustentabilidad 
ambiental estarán estrechamente ligados.

iv) Las manufacturas no basadas en recursos 
naturales, que por cierto incluyen los equipos e 
insumos utilizados en la transformación de los
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recursos naturales, constituyen una proporción 
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 (situación óptima) consti
tuyen un núcleo potencial de difusión tecnológi
ca para el resto del sector productivo. El reto en 
materia de innovación institucional es el de dise
ñar mecanismos e incentivos que induzcan esa 
difusión.

vi) Los rubros en que el país aumenta su 
participación a pesar de no ser dinámicos (situa
ción de vulnerabilidad), pueden y deberían con
vertirse en plataforma para la diversificadón sec
torial. Tratándose de países pequeños, la fase de 
diversificación puede postergarse, pero en nin
gún caso olvidarse. Esa diversificación tendría

como meta alcanzar la especialización en otros 
rubros y no simplemente abordar una gama cada 
vez más amplia de actividades.

vii) Aquellos rubros dinámicos en que el país 
pierde participación (situación de oportunidades 
perdidas) requieren programas sectoriales de 
reestructuración que permitan recuperar las po
siciones anteriormente alcanzadas.

viii) Retirarse de mercados en declinación 
(situación de retirada) puede parecer una opción 
sensata. Sin embargo, existen sectores que,' no 
obstante su escaso dinamismo, podrían ofrecer 
aún por varios años una fuente de ingreso y de 
ocupación. Esta situación se presenta en algunos 
países de la región en rubros de exportación tra
dicionales. Cabe destacar que, en la medida de 
lo posible, son más convenientes las situaciones 
de vulnerabilidad que las de retirada.
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Estudio Económico de América Latina y el Caribe, 1989
(LC/G.1635-P). Santiago de Chile, diciembre de 1990, 821
pp,

Esta publicación es la versión completa y definitiva del Estudio 
Económico correspondiente a 1989. A lo largo de 1990 había 
aparecido parcialmente en fascículos.

La obra está dividida en tres partes. La primera incluye 
una visión de las tendencias principales de la economía de la 
región. A continuación analiza con más detalle el contexto 
internacional, el nivel de actividad, la oferta y la demanda 
globales; la inflación, el empleo y los salarios; el sector exter
no, y la deuda externa. Esta parte concluye con el análisis de la 
evolución de las economías 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 restricción que ella pone al crecimiento futuro.

En la tercera parte se analiza la evolución económica de 
cada país de la región en 1989.

Anuario Estadístico de América Latina y el Caribe, 1990.
(LC/G. 1651-P) (Edición bilingüe español/inglés). Santiago de 
Chile, marzo de 1991, 722 pp.

El volum en consta de dos partes. La prim era, titulada 
“Indicadores del desarrollo socioeconómico de América Lati
na y el Caribe”, presenta series estadísticas actualizadas sobre 
desarrollo social y bienestar, crecimiento económico, forma
ción de capital y financiamiento, comercio exterior y financia- 
miento externo. La segunda parte, “Series estadísticas de 
América Latina y el Caribe”, incluye las series estadísticas 
sobre población, cuentas nacionales, precios internos, balan
ce de pagos, financiamienlo externo, endeudamiento exter
no, comercio exterior, recursos naturales y producción 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 están dispuestos a aceptar 
que la gestión del puerto y la fuerza laboral sigan amarradas a 
instituciones y tecnologías que responden a políticas econó
micas anteriores, crisis financieras pasadas y presiones de 
grupos determinados. Las instituciones e infraestructuras 
portuarias han solido e.star estructuradas para lograr ciertos 
objetivos comerciales, políticos, sociales y estratégicos. Sin 
embargo, dadas las transformaciones que están ocurriendo 
en los servicios portuarios, los mercados, las tecnologías y el

ambiente legal, debe evaluarse de nuevo su utilización para 
alcanzar esos objetivos.

La evaluación de tales transformaciones constituye la base 
del presente estudio y se presenta en tres partes: primero, un 
marco conceptual; segundo, un análisis de los cambios en los 
servicios, el mercado, las tecnologías y las legislaciones; y 
tercero, conclusiones y recomendaciones. En el marco con
ceptual se incluye un breve panorama de la evolución de los 
puertos desde el siglo XVI y una descripción de un puerto 
virtual de América Latina y el Caribe —es decir, un puerto 
imaginario que reúne todos los elementos que caracterizan 
los puertos de la región— de modo que los principales proble
mas a que hacen frente los puertos de la región, tales como la 
necesidad de sistemas laborales competitivos, acceso para los 
transportistas, terminales especializados y sistemas electróni
cos de información, puedan entenderse como expresiones 
contemporáneas de tendencias seculares. A! marco concep
tual siguen análisis de los cambios en los servicios, el mercado, 
las tecnologías 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 rápidamente 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 reducción de la competitividad de las exportaciones del 
país en los mercados mundiales, una disminución de los 
ingresos de divisas y un aumento de la tasa nacional de 
desempleo. Por último, en las conclusiones y recomendacio
nes se hacen sugerencias respecto a políticas y planes que los 
países de América Latina y el Caribe podrían adoptar en lo 
relativo a sus puertos,

Impacto ambiental de la contaminación hídrica producida 
por la refinería estatal Esmeraldas: Análisis técnico- 
económico (LC/G. 1637-P). Estudios e Informes de la CEPAL 
N" 80. Santiago de Chile, diciembre de 1990, 189 pp.

Evaluar económicamente el impacto ambiental de la produc
ción y refinación del petróleo y sus derivados tiene gran 
importancia para el Ecuador, dada la trascendencia económi
ca, social y ambiental de esta producción en la actividad 
general del país. En el trabajo se analizan los efectos que 
provocan la refinería y el terminal petrolero de Batao en un 
ecosistema relativamente frágil, como son los ríos Esmeraldas 
y Teaone y la desembocadura del Esmeraldas en el mar. La 
vulnerabilidad ecosistémica de ese sector deriva de que los 
ríos y el mar configuran un conjunto de subsistemas en una 
zona del trópico húmedo, donde los efectos contaminantes de 
la refinería se potencian además con los problemas que deri
van de un desarrollo urbano y económico sujeto a una débil 
dirección política y carente de toda norma de tipo espacial, 
social, o ambiental.

por esta razón, los problemas de contaminación hídrica en 
los ríos mencionados, lejos de reducirse a la problemática 
específica de la refinería o de las operaciones de carguío del 
terminal, conciernen igualmente a otras áreas.

El trabajo consta de una parte central y varios anexos. En 
la parte central hay tres artículos: el primero, de Fabián 
Sandoval, se refiere a los problemas de desarrollo de la región 
de Esmeraldas; el segundo, de Jorge Jurado, analiza el proce
so productivo de la refinería y las causas de la contaminación;
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en el último, de H ernán Durán, se efectúa la evaluación 
económica del impacto ambiental propiamente tal.

En los anexos, cinco en total, se incorporan todos aquellos 
aspectos más directamente vinculados al proceso de refina
ción y a la contaminación.

El desarrollo sustentable; Transformación productiva, 
equidad y medio ambiente (LC/G.1648/Rev.2-P). Santiago 
de Chile, mayo de 1991, 146 pp.

El documento se inspira en seis ideas centrales, que consti
tuyen los hilos conductores de los distintos capítulos. La pri
mera da por superado el debate de antaño, en el cual se 
establecían oposiciones entre la preocupación ambiental y el 
objetivo del desarrollo. Es cierto que esa oposición frecuente
mente se plantea sobre todo a nivel microeconómico; no 
obstante, en la actualidad no cabe duda de que la preocupa
ción ambiental es legítima y de sobra justificada, tanto en 
sociedades desarrolladas como en desarrollo. Lo dicho es 
especialmente válido en el caso de América Latina y el Caribe, 
cuyas economías se apoyan fundam entalmente en la explota
ción de recursos naturales, muchos de ellos susceptibles de 
degradación irreversible. Así, los responsables de la política 
económica de la región se encuentran en la necesidad de 
incorporar entre sus variables la de la sustentabilidad am
biental, no sólo 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 países 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. Así, los problemas ecológico-ambientales tienen 
expresiones distintas en unos y otros.

En tercer lugar, se plantea que la relación del hombre con 
la naturaleza empieza a nivel del individuo, pasa por la comu
nidad, el distrito, la región, el país, las zonas ecológicas de 
interés común a varios países, el continente y el mundo. No 
son nítidamente separables los fenómenos locales de los na
cionales o de los mundiales, ya que existen influencias recí
procas entre todos ellos. De ahí 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
ción.

En cuarto lugar, y tomando en cuenta los múltiples víncu
los que existen entre desarrollo y medio ambiente, se conside
ra vital com prender la sustentabilidad del desarrollo dentro 
de un contexto amplio, que vaya más allá de las preocupacio
nes relativas al capital natural. Desde esta perspectiva, el 
desarrollo sustentable conduce hacia un equilibrio dinámico 
entre todas las formas de capital o patrimonio que participan 
en el esfuerzo nacional y regional: humano, natural, físico, 
financiero, institucional y cultural.

En quinto lugar, se afirma que la incorporación de la 
preocupación ambiental al proceso de desarrollo exige un 
esfuerzo sistèmico, que abarca también la conducción de la 
política económica, la gestión de los recursos naturales, la

innovación tecnológica, la participación de amplios estratos 
de la población, la educación, la consolidación de institucio
nes, la inversión y la investigación.

Finalmente, se postula que la cooperación internacional 
no debe limitarse a enfrentar problemas ambientales en for
ma aislada. Así como el esfuerzo de desarrollo es inseparable 
de la defensa ambiental, y numerosos problemas ambientales 
son consecuencia de fenómenos vinculados al subdesarrollo, 
la cooperación internacional debe ocuparse en forma inte
grada de impulsar el desarrollo y de defender el medio am
biente; o, si se quiere, debe destinarse a 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 preocupación por la integración de la mujer en el desarro
llo forma parte de un proceso más amplio de toma de con
ciencia que se ha dado en el mundo contemporáneo desde 
hace varias generaciones, pero que adquirió mayor dinamis
mo a partir de la posguerra. Se trata de un proceso que abarca 
los temas del cambio económico, tecnológico, social y cultural, 
y que en las últimas décadas se amplía y profundiza.

El impulso que dieron las Naciones Unidas a actividades 
vinculadas con la promoción de la mujer, a partir de la procla
mación del año y luego del decenio sobre el tema, tuvo como 
resultado una profusión de estudios, investigaciones y accio
nes que se difundieron con amplitud y se vincularon con casi 
todos los problemas contemporáneos, 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 aún hoy resultan difíciles. La pers
pectiva de un decenio obliga a una reflexión sobre lo andado, 
exige una sistematización del conocimiento acmulado y un 
compromiso de mayor precisión con las acciones y las estrate- 
gias.

Después de casi dos décadas de trabajo en el tema de la 
mujer, hay conocimientos más decantados sobre la materia y 
mayor claridad sobre ciertos aspectos menos conocidos. Por 
su parte, la c.rPAi., desde la perspectiva de un desarrollo 
integral, equitativo, que requiere la incorporación de todos 
los miembros de la sociedad, ha mantenido una constante 
preocupación por la participación plena de las mujeres.

El primer estudio del volumen se inicia con una síntesis 
muy breve de los principales objetivos e ideales que han 
.servido de inspiración 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 últimas décadas y los de la 
crisis de los años ochenta, cuyo alcance excedió las expectati
vas. Se examinan muy someramente las orientaciones y los 
significados de las transformaciones en un período que abar
ca aproximadamente treinta años, y se analiza el tema de la 
crisis desde la perspectiva de sus efectos en áreas y grupos 
concretos, y de sus repercusiones más importantes sobre la 
situación de la mujer. Así, se señalan los grandes cambios en 
la situación de las mujeres en la región y se destacan algunas 
áreas pertinentes para el análisis del sector, tanto en el ámbito
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público (empleo, educación, legislación, participación políti
ca) como en el ámbito privado (familia), prestando atención 
preferente a la situación de los grupos especialmente vulne
rables de mujeres. Asimismo, el examen de logros y obstácu
los en relación con las grandes orientaciones y mandatos 
pertinentes permite concluir que el proceso ha sido suma
m ente 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 ámbitos mundial y nacional.

Por último, se sintetizan algunas reflexiones sobre políti
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 jóvenes, jefas de hogar y otras.

Las conclusiones, tras reafirm ar la vigencia del tema, 
destacan las especiales necesidades surgidas al respecto en el 
período de crisis y reiteran la importancia de la voluntad 
política para el logro de los objetivos y metas de las Estrategias 
de Nairobi orientadas hacia el futuro para el adelanto de la 
mujer. T erm inado el Decenio de las Naciones Unidas para la 
Mujer, iniciado un nuevo período más incierto y bastante 
menos optimista, es hora de asumir con mayor creatividad y 
realismo la preparación de programas que permitan reanu
dar un desarrollo con mayor participación 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 investigación son los de docu
m entar sistemáticamente las tendencias de la mortalidad en la 
niñez en una variedad de países subdesarrollados, y al mismo 
tiemjjo explorar en qué medida estas tendencias guardan 
relación con los indicadores del desarrollo socioeconómico y 
con las políticas de salud de cada país.

Como parte de los objetivos más específicos se estudia, 
mediante un modelo de regresión múltiple, la medida en que 
los riesgos de m uerte en la niñez están asociados con una serie 
de características de la m adre y del hogar, investigadas en 
censos y encuestas, y el efecto de esas características en la 
mortalidad de los primeros años de vida. Con el objeto de 
proporcionar insumos más directos para la aplicación de 
programas de salud, se identifican los subgrupos de pobla
ción expuestos a los riesgos de muerte en la niñez más altos y 
que por lo tanto necesitan atención prioritaria. Este tipo de 
información es de gran utilidad para los planificadores, ya 
que permite un uso más eficiente y racional de los recursos 
asignados al sector salud.

Para cumplir con los objetivos propuestos, se aplicó en los 
tres países incluidos —Costa Rica, Honduras y Paraguay— 
una metodología de análisis similar. La mortalidad en la niñez 
se analizó a partir de la información sobre el número 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 m uerte en esta etapa de la vida 
se estudiaron utilizando los datos sobre las características 
socioeconómicas y geográficas investigadas en dichas fuentes.

En el prim er capítulo del trabajo se presenta un marco de 
referencia para el análisis de los determinantes de la sobrevi
da en la infancia que permite orientar el análisis realizado en 
cada uno de los países incluidos. En el segundo capítulo se 
desarrolla en detalle la metodología utilizada en los estudios 
de casos para el análisis de la mortalidad en la niñez y su 
relación con los factores sociales y económicos considerados. 
En los capítulos siguientes se presentan los tres estudios de 
países.

Para cada uno de los países analizados se presentan algu
nas conclusiones acerca de las repercusiones de los resultados 
obtenidos para los fines de las políticas relacionadas con 
acciones de salud.
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Asociación de Economía para 
América Latina y el Caribe 

(en formación)

El 6 de abril de 1991 unos 50 economistas interesados directamente en los asuntos 
latinoamericanos se encontraron en el XVI Congreso Internacional de la Asociación de 
Estudios Latinoamericanos en Washington D.C., para examinar la idea de crear una asocia
ción a la que se dio el nombre provisional de Asociación de Economía para América Latina y 
el Caribe.

Al final de esa reunión se creó un pequeño comité organizador (los nombres de sus 
integrantes y las organizaciones a las que pertenecen aparecen más abajo). Este comité se 
abocará a redactar los estatutos de la Asociación (que se enviarán a todos los interesados para 
obtener sus observaciones), a identificar un directorio inicial de envergadura y bien equili
brado, y a promover la incorporación del grupo a la Allied Social Science Association (a s s a ).

Para obtener más información sírvase dirigirse a cualquiera de las personas que se
enumeran a continuación:

Michael E, Conroy Univ. of Texas at Austin 512/471-1724 FAX: 512/471-3510
David J. Eike 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/Mexico 525/250-2225 FAX: 525/531-1151
Sarah Stookey Univ. of Cal. Riverside 714/787-5037 FAX: 714/787-5685
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