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Educacién y transformacién productiva
con equidad

Exposicion de Fernando Fajnzylber en el Seminario sobre Educacién y Conocimiento:
Eje de la Transformacién Productiva con Equidad, organizado por la ceraL y la
OREALC y realizado en Santiago de Chile, el 5 de diciembre de 1991,

Esta presentacién tiene como antecedente la propuesta sobre Transformacién productiva con
equidad que la cEPAL sometié a consideracién de los gobiernos de la region en mayo de 1990,!
y que desde entonces ha sido objeto de debate en distintos foros nacionales y regionales. Quisiera
entonces, como introduccién, mencionar de manera muy sucinta uno de los mensajes principales
de esa propuesta para visualizar qué papel desempeiia en ella el tema que nos ocupa en esta
reunién. Ese mensaje se podria resumir de la siguiente manera: para alcanzar los dos objetivos
centrales del desarrollo en los afios noventa —la competitividad auténtica y la equidad— hacen
falta muchas instituciones y muchas politicas. Pero no tendremos hi competitividad ni equidad,
st no se atiende a los recursos humanos y a su educacion, capacitacién e incorporacién al
conocimiento cientifico y tecnologico. Hacer el discurso de la equidad, o hacer el discurso de
la competitividad, o alin mas, hacer simultdneamente la apuesta a ambos propositos, y no hacer
un esfuerzo consustancial y consistente en este sentido, es estrictamente poesfa. Ningin pais
podra ser competitivo ni equitativo si no asigna a los recursos humanos la debida importancia.

Parala cepaL el tema de la educacion y de la ciencia y la tecnologia tiene absoluta centralidad.
Es por eso que la institucién, junto con la Oficina Regional de Educacién de la unesco para
América Latina y el Caribe (OREALC) y con el apoyo de consultores de diversos paises, se aboc6
a la tarea de profundizar en este tema, identificando como punto de partida tres preguntas
principales: ¢Cuales son las orientaciones estratégicas que deben inspirar el impulso a esta
actividad que se define como prioritaria? ¢Cudles son las politicas y las instituciones requeridas
para poder avanzar en esta transformacién que dard prioridad a los recursos humanos? ¢De
qué orden de magnitud estamos hablando en- términos de movilizacién de recursos, y cudles
son las fuentes de financiamiento potenciales para hacer viable esta propuesta? Se trata obvia-
mente de preguntas mayores, que no pueden ser respondidas de una vez y para siempre, ni
mucho menos para cada uno de los paises, a nivel de una reflexién regional.

Por lo tanto, la nueva propuesta sobre educacién y conocimiento como eje de la transfor-
macién productiva con equidad,” que examinaremos en este Seminario, es sélo un intento de
esbozar una respuesta a estas tres preguntas. Un intento inicial, que busca contribuir a desen-
cadenar una reflexi6n sistemaética sobre objetivos estratégicos, instituciones y politicas, y recursos
y posibles fuentes de financiamiento.

En esta exposicién me referiré solamente a la primera de las preguntas planteadas, puesto
que las otras dos seran consideradas mds adelante en el Seminario. Pero antes de describir el
contenido esencial de la estrategia propuesta, destacaré algunos de los elementos fundamentales
que sirvieron de fuentes de inspiracién para formularla, y que son bésicamente cinco: i) el
analisis de lo que ha sido la experiencia latinoamericana en la relacién desarrollo-educacion; ii)
las experiencias externas y el debate internacional sobre el tema; iii) las contribuciones tedricas
recientes que inciden en el aspecto recursos humanos-desarrollo; iv) las experiencias concretas
a nivel de casos, empresas, regiones, paises e instrumentos de politica, que muestran las ten-
dencias reales en esta década de aprendizaje doloroso, y v) las percepciones de los protagonistas,
recogidas en entrevistas que se hicieron en el curso de este trabajo y que queremos complementar
con este encuentro. A continuaciéon pasaré a revisar basicamente los primeros tres aspectos (es

! CEPAL. Transformacion productiva con equidad, Santiago de Chile, marzo de 1990. Publicacion de las Naciones Unidas,
N* de venta: 5.90.1.G.6.

2 Véase CEPALJOREALC, Educacion y conocimiento: eje de la transformacion productiva con equided. 10/G.1702
($£5.24/4)/Res. 1, Santiago de Chile, 1992,
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decir, qué ocurrid, cual es el debate y cuales han sido las contribuciones teéricas recientes) y
terminaré con una descripcién de la estrategia propuesta.

Un diagndstico de la situacion latinoamericana en la relacién
educacion-desarrollo

Entre 1960 y el fin de los anos ochenta hubo una gran expansion de la cobertura educativa, y
el indice de analfabetismo en la regién bajo desde un tercio a un sexto de la poblaciéon. Las
cifras del cuadro I muestran la magnitud espectacular, epopéyica, de la expansion del sistema
educativo regional en las ultimas cuatro décadas: de 27 millones de alumnos pasamos a 73
millones de alumnos en la educacién primaria, es decir, de una cobertura de 58% a una de
88%. En educacion media, los alumnos subieron de 4 millones a 23 millones, lo que significo
pasar de una tasa de escolarizacion de 36% a una de 72%. Y en educacién superior, los estudiantes
aumentaron de medio milién a siete millones, con lo cual la tasa de escolarizacion pasé de 6%
a 27%. El esfuerzo por ampliar la cobertura que hizo la region fue, sin lugar a dudas, de gran
envergadura.

Cuadro 1
AMERICA LATINA Y EL CARIBE:
ESTIMACION DE LAS MATRICULAS Y DE LAS TASAS
DE ESCOLARIZACION
(Miles de personas y porcentajes)

Tasa de crecimiento anual o media

Nivel 1960 1970 1980 1985 1986 1988 1960- 1970- 1980 [985- 1980-
1970 1980 L1985 1988 1988

Educacion preescolar

Pobtacion atendida 983 1728 4739 B264 8619 9 49| 3.8 106 1.8 4.7 9.1
Tasa de atencion?® 24 33 7.9 12.8 15.0 t4.0
FEducacion primaria
Numero de alumnos 26 653 43983 64 795 69646 71419 72 741 5.1 4.0) 1.5 1.5 1.5
‘Tasa neta de escolarizacion
de la poblacion de 6 a 11 apos® 57.7 71.0 82.4 85.2 85.0 B7.6¢
Iasa bruta de escolaridadd 72.7 90.7 1048 1064 107.3 109.3¢
Educacion media
Numero de alumnos 4085 10662 175395 21 318 22054 23 434 10.1 5.1 3.9 3.2 3.6
Tasa neta de escolarizacion
de la poblacién de 12 a 17 anosh 36.3 49.8 62.6 66.2 716
Tasa bruta de escolarizacion! 14.6 25.5 44.9 50.7 51.6 57.68¢
Educacion superior
Namero de alumnos 57% 1640 4872 6363 6784 6 4978 1.1 115 5.5 3.1 4.6
“I'asa neta de escolavizacion
de la poblacion de 18 a 23 afios? 5.7 11.6 23.6 23.8 27.%
Tasa bruta de escolarizacionf! 3.0 6.3 13.5 159 16.8 18.7%

Fuente: UNESCO, Oficina Regional de Educacion para América Latina y el Caribe, sobre la base de cifras de la UNESGO y del CELADE.
#Respecto de la poblacién de 0 a 5 anos.

bNamero de alumnos de un grupo de edad (sin importar grado que cursan) dividido por la poblacién del mismo grupo de edad.
“Ano 1990,

MMatricula total del grado (sin importar edad) dividida por la poblacién del grupo de edad correspondiente al grado.

Sin embargo, como el crecimiento de la demanda fue aun mas espectacular, la situacion
real en los afos noventa sigue siendo grave. Como vemos en el grafico 1, la mitad de los jovenes
de quince a diecinueve aios de América Latina y el Caribe no tiene seis afos de educaciéon
formal. ;Y qué pasa con quienes se supone que son la fuente de experiencia de esta region, la
gente de mas de cuarenta y cinco afios? El 75% de ellos no tiene seis anos de escolaridad. Ese
es el balance educacional, a pesar del gigantesco esfuerzo realizado.
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para América Latina y ¢l Caribe (OREALC), sobre la base de informacién oficial.

¢Como se compara esta situacion con la de otras economias de industrializacion también
tardia? El cuadro 2 muestra que en América Latina se alcanzaron tasas de cobertura impresio-
nantes a nivel primario y superior, pero, lo que es especifico de la region, el gran avance en
la educacion universitaria coexistio con un fuerte rezago en la educacién secundaria. Hay paises
en América Latina que tienen tasas de cobertura de la educacion superior similares a las de los
paises desarrollados, pero muestran importantes vacios en la educacion secundaria.

Cuadro 2

ALGUNOS PAISES: TASAS NETAS DE ESCOLARIZACION EN LA
ENSENANZA DE PRIMERO, SEGUNDO Y TERCER GRADOS, 1975-1987
(Porcentajes)

Sin educacidn

Primaria
incompleta

g Primara

completa

Secundaria
incompleta

Secundaria
¢ompleta

Post-secundaria

Primer grado

Segundo grado

Tercer grado

1975 1987 1975 1987 19754 1987
Argentina 96 42 27 41
Brasil 71 84 9 15 11 11
Chile 94 gp 34 56b 16 18
Ecuador 78 28 27 29
Guatemala 53 HB¢c 10 13¢ 4 [£3
México 98 100 33 44 11 16
Venezuela 81 89 35 444 18 27
Japon 99 104} a5 25 30
Corea 99 99 52 10 36
Tailandia® 84 95 25 28 4 16
[talia® 105 95 71 75 26 26
Espana 100 100 63 20 32
Portugal 91 1004 29 37 11 144

Fuente: Division Conjunta CEPAL/ONUDI de Industria y Tecnologfa, y UNESCO, Oficina Regional
de Educacion para América Latina y ¢l Caribe, sobre fa base de informacion oficial.
# Tasa bruta. ? 1988. € 1980. ¢ 1986,
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En el mundo de la produccién, también la regién enfrenta un problema serio. Su mayor
contribucién a la economia internacional y al mundo se da en términos de poblacién. Pero si
nos preguntamos sobre lo que hace esta poblacion, la situacién aparece menos estimulante.
Somos el 8.3% de la poblacién mundial, pero sélo generamos el 6% del producto, producimos
s6lo el 3.2% de los bienes de capital y aportamos apenas el 1.3% de los autores cientificos de
este planeta (cuadro 3). En otras palabras, el rasgo central de América Latina ha sido su baja
capacidad para agregar valor intelectual a su gente y a sus recursos naturales. Por lo tanto,
nuestra diferencia con los paises desarrollados y con los paises asidticos, incluso con los paises
mediterraneos, se da mucho menos en términos de cobertura educativa que en términos de

Cuadro 3
AMERICA LATINA Y EL CARIBE:
GRAVITACION ECONOMICA Y TECNOLOGICA,
ALREDEDOR DE 1085
(Participacién porcentual en el total mundial)

Poblacién 8.3
Producto interno brute 6.0
Producto manufacturero i 6.0
Bienes de capital ' 32
Ingenieros y cientificos 2.5
Exportacién de manufacturas 1.8
Recursos gastados en investigacion v desarrollo 1.3
Autores cientificos 1.3

Fuente F. Fajnzylber, “Industrializacion en Amévica Latina: de la ‘caja negra’ al
‘casillero vacfo' ', Seric Cuadernos de Ia CEPAL, N 60, Santiago de Chile,
1990 (Publicacion de las Naciones Unidas, N" de venta: $.89.11.G.5).
cuadro 11,

esfuerzo de innovacion y difusiéon de progreso técnico, y sobre todo, en términos de lo que se
hace en el ambito productivo. Gastamos menos que ellos en investigacion y desarrollo, y ademas
muy poco de los conocimientos que generamos se canalizan al mundo de la produccion (cuadro 4).
Como decia ayer el Ministro de Educacion Publica de Chile, Sr. Ricardo Lagos, esta ausencia
de puentes entre el mundo de la educacién y el mundo del trabajo es un rasgo central del
continente. Y el hecho de que nuestro esfuerzo educativo haya tenido motivaciones y canales
diferentes e independientes del mundo de la produccion, se refuerza con el hecho de que el
mundo de la produccién tampoco ha tenido incentivos para considerar la agregacion de valor
intelectual como ¢je de su expansion.

Pero eso ha cambiado, tanto para el mundo de la educacién como para el mundo del trabajo.
Y por eso en el documento que estamos considerando se afirma que estamos al final de un
ciclo. ¢Por qué hemos cerrado un ciclo? Porque tanto en el dmbito econémico como en el
educativo las fuentes de dinamismo se agotaron. Pero aun asi, el momento es auspicioso porque
vemos por lo menos tres indicaciones de que en el conjunto de los protagonistas hay una
disposicién clara a que la transicion tenga un cardcter constructivo.

¢Cuiles son estas tres indicaciones? La primera es el hecho de que en los anos ochenta, a
pesar de que el gasto publico en educacion cayo, el gasto total en educaciéon no descendié en
la misma proporcion. Esto sucedié porque las familias, las empresas, los poderes locales y
regionales, las organizaciones no gubernamentales, las instituciones intermedias de la sociedad,
hicieron un gran esfuerzo que reflejé una opcion implicita por dar prioridad a este tema. La
precaria informacién disponible sugiere que hubo alli una expresion concreta de la voluntad
de compensar los rezagos que se manifestaban en el &mbito puiblico. La segunda indicacién se
dio en la Cuarta Reunion Regional del Comité Intergubernamental del Proyecto Principal de
Educacion en América Latina y el Caribe (22 y 25 de abril de 1991), en la cual los Ministros de
Educacion aprobaron una declaracién que manifiesta su disposicién a introducir importantes
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Cuadro 4
ALGUNOS GRUPOS DE PAISES: INDICADORES DE CIENCIA Y TECNOLOGIA EN
DIVERSOS ANOS ENTRE 1988 y 1990

Indicador América Paises de la NE1 del Asia Sur de
Latina® ocpEd oriental® Europa'!
Gastos en investigacion y desarrollo por habitante {délares) 10 448 23 4
Gastos en investigacién vy desarrollo (%) 0.5 2.5 1.4 1.0
Gastos en investigacién y desarrollo/ingenteros y cientificos (d6lares) 34 858 141 861 50 160 60 647
Ingenieros y cientificos/100 D00 personas economicamente activas 99 650 115 185
Graduados universitarios/100 000 habitantes® 156 592 478 191
Graduados en ingenieria y tecnologia/graduados universitarios (%) 19.5 15.6 19.6 17.5
Gastos en investigacién y desarrollo por origen (%)¢ T
i} Sector publico 78.8 43.1 35.6 46.4
ii) Sector empresarial 10.5 52.5 61.4 49.5
iii) Fondos del exterior 34 0.4 2.9 3.9
iv) Otros 7.3 4.0 0.1 0.2
Gastos en investigacién y desarrollo por actividad (%) ¥
i) Investigacion bdsica 208 14.1 21.1 19.0
i} Investigacion aplicada 52.4 28.5 30.4 39.7
iii) Pesarrollo experimental 26.7 59.5 48.6 4).2

Fuente: Division Conjunta CEPAL/ONUDI de Industria y Tecnologfa, sobre la base de informacién oficial.

4 Paises de la Asociacion Latinoamericana de Integracién (ALADID mas Cuba.

b Excluye a Espafa, Grecia, Portugal, Turquia y Yugostavia.

¢ Nuevas economfas industrializadas. Incluye a Hong Kong, Corea, Singapur, Filipinas y Tailandia.

dIncluye a Espana, Grecia, Portugal, Turqufa y Yugoslavia.

¢ Datos para mediados de los afios ochenta.

f Los datos no incluyen a Turquia.

B Incluye solo a Argentina, Cuba, México y Venezuela; a Espania y Portugal; y al Grupo de los Sicte excepto Canada, en sus respectivas regiones.

cambios institucionales para construir el puente entre el mundo de la educacién y el mundo
del trabajo. Y la tercera indicacién clave es la reaccion que percibimos entre los dirigentes de
los paises latinoamericanos en distintos ambitos: quienes dirigen la politica, la economia, o, en
general, tienen gravitacion en la sociedad latinoamericana, tienen la clara conviccion de que
estamos al final de un ciclo y tenemos que introducir cambios significativos.

En sintesis, el diagnéstico que hemos hecho muestra expansion cuantitativa, graves rezagos,
el fin de un ciclo, una exposicién al cambio y, por 1ltimo, orientaciones del cambio que son
relativamente convergentes.

El debate internacional sobre educacién y formacién de recursos humanos

_ Respecto al debate internacional, destacaré las que parecen ser las lecciones principales de la
prolifica discusién que se da en el mundo sobre el tema de la educacion.

Cabe destacar que en todos los paises se aceptan las dos aseveraciones siguientes: i) la
competitividad se basa cada vez mas en el conocimiento, la tecnologia y los recursos humanos,
y, por consiguiente, el lugar de los pafses en el mundo depende de lo que hagan en este dmbito;
y i) el Estado no tiene la capacidad de proveer recursos significativamente mayores que en el
pasado. Pero aunque estas aseveraciones son comunes, entre otros paises, a Japén, Estados
Unidos, Corea, Francia, Alemania, los problemas que se plantean son muy distintos en cada
pais. Para algunos, lo esencial es hacer creativa la educacion superior (Japén, Corea). Para otros
el tema fundamental es reforzar una fragil, precaria y heterogénea educacion basica (por ejem-
plo, Estados Unidos). Para unos se trata de descentralizar, como en el caso de Francia. Para
otros, de introducir un grado minimo de centralizacion que dé racionalidad, como en Estados
Unidos y en parte en Inglaterra. Para todos se trata de lograr una mayor convergencia entre
las empresas y el mundo de la educacién; pero algunos consideran que les falta mucho, mientras
otros tienen miedo de que se les haya pasado la mano. En Alemania, caso paradigmatico de la
relacién entre el mundo de la educacion y el del trabajo, tal vez haya preocupacién por disminuir
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el grado de especializacion, y no adelantar tanto el momento de la separacion de los jovenes.
Y, en general, en todos los demis paises, pero fundamentalmente en Estados Unidos, Inglaterra
y Francia, se anhela aunar los esfuerzos del mundo de la educacién con los del mundo del
trabajo.

En sintesis, a partir de dos aseveraciones iniciales comunes, los problemas que cobran relieve
son muy distintos. Sin embargo, del debate internacional se desprende que en todos los paises
se ha llegado, al menos, a las siguientes conclusiones:

i) La educacién, los recursos humanos, constituyen un tema prioritario, que no es sectorial,
sino nactonal. Darle la debida importancia no es una opcion, sino un imperativo de sobrevivencia.

ii) Ningun pais innova al margen de sus tradiciones, es decir, ninguno lo hace sobre la base
de estereotipos que emanen de marcos teéricos. Todos los paises innovan a partir del recono-
cimiento de sus caracteristicas institucionales especificas.

iii) Aunque la disponibilidad de recursos es importante, lo decisivo es el aspecto institucional.
Se han hecho estudios —los mas acabados se hicieron en Estados Unidos— segiin los cuales el
hecho de tener més recursos no siempre se traduce en mejores resultados, y el factor determi-
nante es la institucionalidad a través de la cual se procesa el tema educativo.

iv) Puesto que el aspecto central es el institucional, los acuerdos sociales y politicos son
decisivos para la educacion. Si el problema fuera sélo de recursos, no haria falta establecer
grandes acuerdos, pero si se trata de hacer reformas institucionales, los consensos y acuerdos
sociales y politicos son decisivos. _

v) En materia educativa se requiere anticipacion, ya que los esfuerzos de hoy tendran
resultados a largo plazo. Por consiguiente, los acuerdos y consensos politicos y sociales no deben
tener caracter circunstancial,sino fundamentos sélidos y una gran envergadura para darles
estabilidad.

vi) Es fundamental evaluar el desempefio educativo. La educacién no se mide sélo por lo
que en ella se gasta y por la gente que trabaja en el sector, sino principalmente por sus resultados
reales: no es posible hacer cambios institucionales si no se han medido esos resultados.

vii) Puesto que, en general, el tema de la cobertura estd superado, se destaca el tema de la
equidad. ¢En qué sentido? No se trata ahora de que todos deben ir a la escuela, porque todos
ya van a la escuela; lo que preocupa es que lo que los jévenes aprendan en la escuela sea
equitativo. En las sociedades modernas, basadas en el conocimiento, la equidad de la educacion
depende de su calidad y contenido, es decir, de su pertinencia. Eso es, entonces, un resumen
de los elementos centrales del debate internacional que aparecen descritos en el documento.

Contribuciones tedricas recientes

La referencia a las contribuciones tedricas recientes no obedece a academicismos, sino 2 un
propésito estrictamente practico: ellas ejercen mucha influencia en las convicciones y compor-
tamientos de determinados grupos de la sociedad, que a su vez tienen un papel determinante
en el proceso educativo.

Aportes de la economia neoclasica. Examinaremos ante todo las contribuciones tedricas
recientes de la corriente neoclasica en relacién con el progreso técnico. Algunos tal vez piensen
que no corresponde incorporarlas en un planteamiento de caricter general. Pero ocurre que
los economistas como cuerpo, que la disciplina econémica, influyen mucho sobre lo que ocurre
en el ambito de la educacién, de los recursos humanos, de la ciencia y la tecnologia. Y estos
aportes tedricos recientes marcan un punto que divide las aguas en la concepcién neoclasica, la
tendencia econémica mas en boga, acerca del tema del desarrollo. :Por qué? Porque confieren
un caracter mas endégeno al progreso técnico, al senalar que la produccién de conocimiento
es una actividad tan importante como la produccién de bienes y otros servicios.

Ademas, de esas contribuciones tedricas se desprenden por lo menos cuatro conceptos
importantes: Primero, el conocimiento y el cambio técnico no son aspectos ajenos a la economia
que se manifiestan a través del sistema de precios o de nuevos bienes; por el contrario, cada
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economia tiene responsabilidad y capacidad de influir en este campo. Segundo, si consideramos
que la produccién de conocimiento es una actividad econémica principal, las politicas sobre el
conocimiento, como las de educacién y de ciencia y tecnologia, pasan a ser temas de importancia
para la politica publica. Tercero, como los beneficios del conocimiento no los recibe necesaria-
mente quien hace el esfuerzo, es muy probable que haya subinversiéon en educacion, ciencia y
tecnologia, la que es necesario corregir; al respecto, la experiencia internacional es inequivoca:
el conocimiento es determinante para el ritmo de crecimiento de los paises (aquellos que no
hacen inversiones en educacién no tienen tasas elevadas de crecimiento) y en su competitividad.
Y cuarto, en el proceso de produccion, uso y difusién de conocimientos, es crucial el papel de
los agentes (empresas, familias, comunidades locales, organizaciones intermedias de la sociedad).

Las contribuciones teéricas recientes de la economia neoclasica van a tener sin duda in-
fluencia decisiva en la forma en que los economistas se aproximen a este tema, respecto del
cual mantuvieron bastante distancia por mucho tiempo. De hecho, ya se han observado algunos
cambios. Por ejemplo, en el tltimo informe del Banco Mundial, por diversas razones, se da por
primera vez bastante importancia al tema del progreso técnico y de la educacién. Las contribu-
ciones tedricas recientes en el dmbito de la economia, por lo tanto, no son s6lo un pie de pagina
académico en esta reflexion, sino que pueden traducirse en cambios de concepcion y de com-
portamiento decisivos de los economistas frente al tema del conocimiento.

Aporte de los especialistas en gestion empresarial. Los estudios de los especialistas en
gestion empresarial, que regularmente se resefian en la prensa, en las revistas, y hasta en los
noticiarios, también son importantes porque ejercen gran influencia en el mundo empresarial
y en el mundo de los profesionales y actividades afines. No entregaré un analisis exhaustivo de
esos estudios, sino que intentaré capturar lo esencial de las contribuciones de algunos académicos
destacados, como Peter Drucker, Omae y Michael Porter, respecto al tema que nos preocupa.
¢Qué han dicho ellos? Han dicho muchas cosas, pero en esta ocasion recogeré el argumento
central de cada uno de ellos. Peter Drucker, después de hacer la apologia de la educacion y la
capacitacion para la gestion de la empresa, destaca la funcion civilizadora decisiva de la educacion
y advierte que si no se asume la funcién trascendente, valérica, de la educacion, y se asume solo
su funcion prosaica, directamente ligada al interés de la empresa, se corre el riesgo de generar
“barbaros alfabetizados”. Asi, este hombre, que ejerce mucha influencia en las grandes empresas
del mundo, ha puesto de relieve la trascendencia de la educacién, mas all de sus contribuciones
inmediatas.

Omae, por su parte, exhorta a no hacerse ilusiones sobre las posibilidades de mejorar la
gestion empresarial si no se hace lo propio en el ambito educativo. Argumenta que Japén ha
tenido éxito en gestiones empresariales horizontales y flexibles, con alianzas, grupos de trabajo,
control de calidad, etc., porque estas actividades tienen un correlato en los valores que se inculcan
en el ambito educativo: el trabajo en equipo, el respeto a los valores del grupo-en que se trabaja,
la precision, la concrecion, la honestidad, elementos todos en los que se basa el éxito de la
gestion empresarial. Por lo tanto, la eficiencia de las empresas no puede elevarse radicalmente
con la sola introduccion de practicas de organizaciéon similares a las japonesas, si falta ese
correlato en el ambito educativo. Omae destaca asi el puente educacién-trabajo en su mas pura
expresion.

De Michael Porter mencionaré dos conceptos centrales: 1) las ventajas comparativas de las
empresas estan vinculadas, entre otras cosas, con sus recursos humanos; porlotanto, las empresas
que no capacitan se colocan en posicion de desventaja en un universo competitivo en el cual
todos capacitan; i) el mundo de la educacion y la capacitacién es un drea de convergencia en
la cual debe asentarse el eje de la alianza entre el sector piiblico y el sector productivo. Las
contribuciones de estos inspiradores de la gestion empresarial son de gran importancia, pues
hay algunas indicaciones de que los mensajes que estdn transmitiendo han tenido mucho éxito,
no solo en el mundo empresarial, sino también en el mundo de los profesionales y actividades
afines.
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Aporte de los anilisis prospectivos. Por 1ltimo, consideraremos los analisis prospectivos,
que tienen profunda influencia en la opinién publica en general y crean el clima adecuado para
que determinadas ideas-fuerza penetren y se difundan. Sélo destacaré algunas de las ideas
principales emanadas de esos estudios. En primer lugar, ellos subrayan el desfase de fondo que
existe entre la concepcién del sistema educativo, construido sobre pilares del siglo diecinueve,
y las exigencias de la sociedad del futuro, y pronostican cambios inminentes de gran trascen-
dencia. En segundo lugar, repiten, fundamentando la idea, que la inserciéon de los paises en el
mundo tiene que ver basicamente con lo que la gente sabe, més que con lo que la gente tiene,
y que los paises cuya gente mds sepa serdn los paises que mas tengan. En tercer lugar, destacan
que estamos en un mundo de proliferacién de agentes, y que por ello el mundo de ia educacién
dejara de ser el mundo de los agentes educadores propiamente tales. Lo que habra sera una
interaccién entre tres grupos de agentes: los educadores del mundo de la educacion, los edu-
cadores del mundo del trabajo y los educadores del mundo de las comunicaciones. La naturaleza
de las vinculaciones entre estos tres tipos de actores serd determinante para fijar el nuevo
modelo. Y en cuarto lugar, con una visién algo apocaliptica, algunos estudios prospectivos
sugieren que el cambio técnico va a producir una profunda exclusién, no sélo entre paises, sino
dentro de los paises e incluso dentro de las empresas, y que esta diferenciacion se dara entre
los que saben y los que no saben. En otras palabras, aun los que tienen esta vision dramatica
ven la educacién como eje de la futura gravitaci(’)n de la gente, y consideran que la elevacion
del nivel educativo es la Anica forma de garantizar la inclusion social.

En sintesis, tanto los teéricos del mundo de la economia y de la gestlén como los estudios
prospectivos y las conclusiones a las que se lleg6 en América Latina a partir del diagnéstico que
se ha hecho, tienen visiones estrictamente convergentes y abren paso a un grupo de ideas-fuerza
que llegan desde distintas vertientes, y sobre las cuales hay creciente consenso. Y ésta es la base
para la estrategia propuesta, a la que me referiré en seguida.

La estrategia propuesta

Esta propuesta de estrategia,® cuyo objetivo bésico es el de contribuir a animar un debate
destinado a crear consenso en América Latina, contiene las ideas-fuerza que la inspiran y las
condiciones para ponerlas en practica.

¢Cuales son la esencia y el contenido de la propuesta? Como se sefiala en el gréfico 2,
tenemos dos objetivos orientadores: ciudadania, y competitividad internacional. Quedémonos
un poco en esos objetivos orientadores. Qué significa “ciudadania”, o mas especificamente,
“moderna ciudadania”? Significa que cada persona tenga la capacidad de desarrollarse plena-
mente, no s6lo en el mundo del trabajo, sino también en la familia, en el mundo social, en el
mundo politico, en el mundo de la cultura, y que a la vez tenga vinculos de cohesion social,
acceso a los codigos de pertenencia, y a una participacion plural, sistematica, informada, en el
mundo de la politica. Entonces, “ciudadania moderna” es mucho mas que el derecho a voto y
la igualdad frente a la ley: es el derecho al pleno desarrollo de las personas, es la cohesion entre
las personas, la fraternidad entre las personas, la solidaridad, pero también el acceso a un
conjunto de cédigos comunes. Todo esto constituye la moderna cinudadanfa, objetivo central de
la propuesta de estrategia. Y hacia este objetivo sin duda hemos avanzado en América Latina,
aunque tenemos notorios y a veces dramaticos rezagos ante la amplitud del concepto.

Sin embargo, imaginar que podemos configurar sociedades en que tenga plena vigencia la
moderna ciudadania sin hacer un esfuerzo de competitividad internacional es estrictamente
ilusorio. Y es estrictamente ilusorio porque, como se dijo en otras oportunidades, las aspiraciones
de la poblacion latinoamericana acompaian las aspiraciones del mundo desarrollado. Por con-
siguiente, sociedades que son hipotéticamente muy fuertes en materia de verosimilitud practica

% Véase CEPALJOREALG, Educacion y conocimiento..., op. cit., tercera parte.
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Grifico 2
1.A ESTRATEGIA PROPUESTA

Objetivos Ciudadania Competitividad
Lincamientos de politica Equidad Desempefio
Institucionalidad Integraciéon Descentralizacién

de la moderna ciudadania, a poco andar perderan fuerza y legitimidad si no son capaces de
acompaiar el desplazamiento de las aspiraciones de la poblacién. Y esta moderna ciudadania
tiene, ademas, requisitos practicos contingentes, econémicos, prosaicos. Y si no se persiguen
simultineamente, nos quedaremos una vez mas con el discurso sobre la moderna ciudadania,
pero con una realidad que no correspondera a él. No cabe duda de que existe una tensién entre
los conceptos de moderna ciudadania y competitividad. Pero pretender realzar la competitividad
a expensas de la moderna ciudadania es ostensiblemente arcaico, asf como privilegiar la moderna
ciudadania haciendo abstraccién de la competitividad resulta un poco ingenuo.

Para avanzar hacia los objetivos sefialados se necesitan dos tipos de instrumentos de politica:
por una parte, instrumentos para enfrentar faltas de equidad en términos de cobertura, calidad
y pertinencia de los conocimientos; y por otra, instrumentos para evaluar el desempeiio del
sistema. Aspirar a resolver el problema de la equidad sin averiguar hasta dénde se cumplen
efectivamente los propositos del proceso de educacion, de capacitacién o de investigacion cien-
tifica y tecnologica, serfa tan ilusorio como pretender evaluar el desempefio del sistema haciendo
abstracciéon de que éste cumpla o no con los propésitos de equidad. Nuevamente existe aqui
una tension, pero no es posible evitarla.

Para poder aplicar las politicas indicadas con los objetivos propuestos, la institucionalidad

requiere cambios profundos que, paradojalmente, apuntan en dos direcciones. Por un lado,

hacia el afianzamiento de la integracién nacional, que en muchos paises de la regiéon estd atin
en ciernes, o no estd plenamente lograda. Por otro, hacia la descentralizacién, haciendo hincapié
en laautonomia de los establecimientos. Para que haya ciudadania y para que haya competitividad
se debe desarrollar en la educacién, en la capacitacién, en la ciencia y la tecnologia, espacios de
identidad, proyectos, iniciativa, audacia, para enfrentar las exigencias del mundo real en que
estos establecimientos estdn ubicados. La autonomia es capaz de desencadenar capacidades
creativas, pero imaginar que por sf sola resolverd el problema de la integracién no se compadece
con la experiencia. Por eso, debe haber un esfuerzo paralelo de integracién, para cautelar la
integraciéon nacional de entidades auténomas con proyectos e identidad propios.

Esa es basicamente la esencia de la estrategia propuesta. Y vemos entonces que existe una
tension entre ciudadania, equidad e integracion, por un lado, y competitividad, desempeiio y
descentralizacion, por otro (gréafico 2). El discurso tradicional ha sido siempre que la educacion,
la capacitacion y el esfuerzo cientifico y tecnoldgico ayudan a la ciudadania, a la equidad y a la
integraciéon. En esto se ha inspirado en parte el esfuerzo que hemos hecho en la region. Sin
embargo, en la prictica nos hemos quedado parcialmente rezagados; no hemos avanzado ple-
namente ni en ciudadania, ni en equidad, ni en integracién. Y en parte no hemos avanzado
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porque no hemos hecho un esfuerzo simultéaneo por lograr que los conocimientos tengan
pertinencia para la competitividad; no hemos evaluado el desempeiio, y no hemos dado la
suficiente autonomia a los establecimientos como para que la capacidad de quienes participan
en esta labor se desarrolle plenamente.

En los anos ochenta, en parte como respuesta a la insuficiencia de los resultados anteriores,
surgieron algunas voces que pusieron el acento basicamente en la competitividad, el desempefio
y la descentralizacién. Tenemos entonces que algunos dan prioridad a los conceptos de ciuda-
dania, equidad e integracion, y que otros privilegian la competitividad, el desempen o (eficiencia)
yla descentralizacion. Lo que nosotros planteamos es que no es posible avanzar hacia los primeros
propositos sin hacer un esfuerzo decidido respecto de los segundos. Asimismo, serfa un craso
error enfrentar los segundos haciendo abstraccion de que atin estén inconclusas tareas vinculadas
a los primeros. Obviamente, la retroalimentacion es reciproca.

Me referiré ahora a las criticas que suelen surgir en relacién con los tres términos que
aparecen en la tercera columna del grifico 2. La inclusion del término competitividad, por
ejemplo, no siempre produce reacciones favorables. La primera objecion es casi de orden estético.
Se dice: ¢como poner en el mismo nivel la ciudadania, que es un concepto trascendente, que
tiene connotaciones sociales, politicas y culturales, con esto de la competitividad, que es prosaica,
que es economica, que es financiera? Pero ocurre que en el mundo real existe lo trascendente
y lo prosaico, y que es dificil sustentar la legitimidad de lo trascendente sin considerar lo prosaico.
Por otra parte, en este contexto la competitividad se entiende basada en la agregacion de valor
intelectual, es decir, en el desarrollo pleno de los ciudadanos.

También se ha objetado el uso del término competitividad por considerar que es una
extension del discurso econdmico ortodoxo y que, por consiguiente, no tiene nada que ver con
el mundo de la educacion. Esta interpretacion limita el concepto de compe[itividad a su version
mas simple, y olvida que significa no s6lo exportar, no sélo apertura, sino también desarrollo
intelectual de la gente.

Por ltimo, se ha dicho que la competitividad es competencia y la com petencia es el mercado,
y que por consiguiente lo que aqui se propone es que la educacion, los conocimientos, la ciencia
y la tecnologia pasen todos al mercado. Y es cierto que hay dmbitos para el mercado en el campo
de la educacion; pero también hay ambitos valoricos, éticos, de pertenencia, que no tienen
relacion con el mercado. Por lo tanto, esa apreciacion tampoco tiene fundamento en la estrategia
propuesta.

He destacado estas ()bjeuon’es porque es probable que se susciten reacciones como éstas, ya
que hasta ahora nuestra memoria y nuestro enfoque tenian mas que ver con los conceptos de
ciudadania, equidad e integracion (segunda columna del gréifico 2) que con los de competitividad,
desempeno y descentralizacion (tercera columna del mismo grafico). También ha habido obje-
ciones similares a los conceptos de desempeno y descentralizacion, sobre las cuales no me
extenderé ahora. En general, todas estas objeciones dicen relacion con la necesidad de cambio
institucional y con una nueva percepcion de la forma de impulsar el crecimiento de la region.
No podemos simplemente apelar a la nostalgia, pero tampoco podemos apoyarnos en una subita
conversion por la cual el pecado se transforma en virtud, y la virtud en pecado; la situacion es
mucho mas compleja, y pasa por la tension que se observa entre las dos columnas sehaladas del
grafico 2. En cada uno de los tres dmbitos —objetivos, lineamientos de politica y cambios
institucionales— esa tension existe y parece inevitable, por lo que la tarea previsible no puede
considerarse trivial.

Ahora bien, ;cuales son las condiciones para la aplicacion de la estrategia propuesta? Al
respecto sefialaré basicamente dos cosas. En primer lugar, el punto de partida varia en cada
pais. Por consiguiente, no puede pensarse en una receta uniforme parala region. Si agruparamos
los paises segun los requerimientos de su sistema productivo y su oferta educativa, llegariamos
a las cuatro situaciones que muestra el grafico 3. Hay paises en la region con una base productiva
compleja y muy desarrollada, y con fuerte rezago educativo (Brasil, por ejemplo). Hay otros



EDUCACION Y TRANSFORMACION PRODUCTIVA CON EQUIDAD / F. Fajnzylber

Griafico 3
LOS REQUERIMIENTOS DEL SISTEMA PRODUCTIVO Y LA
OFERTA EDUCATIVA
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que combinan un fuerte avance educativo y un rezago de importancia en el grado de complejidad
del aparato productivo (asi sucede en varios paises pequefios de la region). Otros, por dltimo,
muestran rezago productivo y educativo. Pero hasta ahora ninguno muestra a la vez avance
productivo, complejidad productiva, competitividad y un gran esfuerzo educativo. Alli es donde
debemos llegar, pero como las situaciones iniciales son muy diferentes, lo que aqui decimos
pertenece a un nivel de reflexiéon general que debe ser decodificado, traducido y enriquecido
en cada situacion particular.

En segundo lugar, la aplicacion de la estrategia propuesta dice relacién con la creaciéon de
consensos. ¢ Por qué? Porque cuando consideramos la situacién actual, nos encontramos ante
diversos subsistemas (grafico 4, seccién A), cada uno de los cuales tiene sus propias instituciones,
sus lideres, sus gurtes, sus referentes, sus foros, pero muy poca coherencia interna y muy poca
relacion con los demas. Tedricamente el sisterna educativo formal va conduciendo a todos a la
universidad, pero en la practica deja muchos heridos en el camino, los que quedan sin destino.
Lo que aqui se propone, en definitiva, es ir hacia otro esquema, en el cual los subsistemas
establecen y desarrollan vinculos reciprocos (grafico 4, seccion B). Lo que este esquema refleja
no es una aspiracién teorica, sino una situacion hacia la cual se estd avanzando, mas en los paises
desarrollados, pero también en América Latina, a pesar de la crisis de los afos ochenta. Y ello
se refleja, por ejemplo, en las muchas relaciones concretas de las empresas con la educacion
basica, con la educacién media y superior y con centros de investigacion tecnolégica, asi como
de institutos de capacitacién con la educacién media (CeraL, 1991, diversos recuadros).

Las politicas para poner en préctica la estrategia propuesta pueden agruparse de acuerdo
con los siguientes objetivos:

i) Abrir la institucionalidad educativa a los requerimientos de la sociedad, es decir, establecer
condiciones institucionales para que cada sistema educativo, de capacitacién, de ciencia y tec-
nologfa, desarrolle o pueda desarrollar vinculos horizontales y verticales con los demas.

ii) Asegurar el acceso universal a los cédigos de la modernidad: esto dice relacién con la
cobertura y calidad tanto de la educacion basica y media como de la capacitacién, porque pensar
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Grafico 4
RELACIONES ENTRE LA EDUCACION, LA CAPACITACION, LA CIENCIA Y LA TECNOLOGIA,
Y LAS EMPRESAS
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que se puede capacitar sin haber hecho un esfuerzo correspondiente en la educacién basica es
mero voluntarismo.

iii) Impulsar el acceso al conocimiento, y su difusion y generacién.

iv) Propiciar una gestién responsable, porque ya no se trataria del sistema educativo tradi-
cional, ni de la capacitacién tradicional, ni de la ciencia y la tecnologfa tradicionales, sino de un
sistema complejo, con proliferacion de actores, percepciones, conductas y aspiraciones, que
haria indispensable un sistema de evaluaciéon e informaciéon que hoy no existe.

v) Profesionalizar y dignificar la funcién magisterial, algo vital sin lo cual lo propuesto
quedari sélo en las buenas intenciones, y

vi) Lograr que el apoyo se materialice y que provenga de todos los distintos protagonistas.
El sistema educativo no seria financiado sélo por el Ministerio de Hacienda a través de una
partida presupuestaria al Ministerio de Educacién Publica. Esta partida habria de ser cada vez
mas importante, pero tendria que haber muchas otras contribuciones, si el tema de la educacion
y de los recursos humanos se mira en esta perspectiva integrada.

Conclusiones

Para terminar, deseo destacar tres elementos de la propuesta de estrategia que me parecen mas
valiosos para el debate. Ante todo, esta propuesta no emana de un esquema teérico simple y
seductor, sino que se ha construido a partir de un aprendizaje de la realidad en la regién y en
otras regiones; de las percepciones de los protagonistas, y de las nuevas visiones surgidas de las
contribuciones tedricas convergentes de distintos actores de la sociedad. El primer rasgo de la
propuesta es entonces su caracter inductivo.

El segundo rasgo de la propuesta es su cardcter sistémico. Al decir sistémico, se esta diciendo
que hay proliferacion de actores; que tiene que haber acuerdos, y que esos acuerdos tienen que
ser de largo plazo, estables. Cuando hablamos de una propuesta sistémica estamos de hecho
entrando en varios campos de gran complejidad. No es por decreto como se va a aplicar esta
propuesta; es preciso que surjan consensos entre actores sociales que hasta ahora no han asumido
con frecuencia su parte en el didlogo. Las experiencias que apuntan en esta direcciéon son
parciales, de modo que ilustran su viabilidad, pero no garantizan que ésta sea general.

El tercer rasgo es la existencia, en lo normativo, de un componente de cambio institucional
fuerte, unido a un componente de adicién significativa de recursos. En este sentido la propuesta
se aparta de dos corrientes de opinién que coexisten actualmente: una considera tan ineficiente
lo que se hace hoy en educacion, capacitacién, y ciencia y tecnologia, que cree que bastarfa con
efectuar cambios institucionales para resolver el problema; la otra cree que intentar el cambio
institucional complica la situacién innecesariamente, porque se enfrentan inercias insuperables,
y que bastara con asignar més recursos para salir adelante.

La propuesta formulada reconoce la contribucién de cada uno de los componentes men-
cionados. Considera que el cambio institucional es inevitable y deseable, pero que no es suficiente.
Porque al hablar de cambio institucional estamos hablando de algo que toca la cultura, la historia
y la idiosincrasia de los pafses, la propuesta no ofrece una férmula institucional a priori para
todos ellos. Las modalidades institucionales especificas en cada pais resultaran del esfuerzo
creativo que se haga basado en cada realidad.

En sintesis, la propuesta de estrategia es inductiva, sistémica, y vincula el cambio institucional
con la adicion de recursos. Y lo que plantea, en el fondo, es que la educacion y el conocimiento
son el eje de la transformacién productiva con equidad.
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El sindrome
del casillero vacio

Pitou van Dijck*

Segtin la CEPAL, en los afios ochenta ningiin pais lati-
noamericano logré crecer con mayor equidad en la
distribucion del ingreso. Frente a lo ocurrido en el
Asia sudoriental, para América Latina se trat6 de una
década perdida. Para Fernando Fajnzylber, este sin-
drome latinoamericano es el del casillero vacio. En
este articulo se examinan 33 variables vinculadas a fa
estabilizacion econdmica, el cambio estructural, el cre-
cimiento econémico y €l nivel de vida. Se observa que
muchos paises de la region obtuvieron resultados me-
nos satisfactorios que los paises asidticos, pero también
queda de relieve que hay diferencias significativas en-
tre los paises dentro de ambas regiones. Se examina
la relacion entre el desarrollo macroeconémico y el
desarrollo humano por medio de dos indices, y se
pone de relieve la complejidad de esa relacién. Un
alto ritmo de crecimiento econémico no se traduce
necesariamente en un progreso significativo en térmi-
nos de desarrollo humano. Pero, por otro lado, estd
claro que ningan pafs ha logrado avances importantes
en materia de desarrollo humano sin haber sido rela-
tivamente exitoso en términos de desarrollo econdémi-
co. En la seccion final del articulo se procura extraer
algunas conclusiones de la exitosa experiencia de los
paises asiaticos que pudiesen respaldar las propuestas
de la CEPAL para avanzar hacia un desarrollo susten-
table y equitativo en el decenio de 1990,

* Con b colaboracion de Jaap van Sijs.

El autor es profesor adjunto en ¢l Centro de investigacion
¥ documentacion sobre América Lating de la Universidad de
Amsterdam.

Introduccién

El decenio de 1980 fue un periodo turbulento
para América Latina. En cierto sentido fue una
década perdida, y para todos los involucrados en
la gestién macroecondmica, fueron anos de do-
loroso aprendizaje. La regi6n se vio asolada por
trastornos econémicos y sufrié grandes desequi-
librios internos y externos. Pese a las dolorosas
tentativas de ajustar y reestructurar las econo-
mias, muchos de los problemas siguen todavia
sin solucién por lo que habra que encararlos en
los afios venideros.

La constelacion politica en que habra que
abordar los problemas econémicos y sociales ha
cambiado radicalmente con el establecimiento de
gobiernos democréticos en casi todos los paises
de la region. La tarea primordial de las nuevas
democracias y, por cierto, su desafio principal,
serd arbitrar de manera eficaz y socialmente
aceptable las medidas para estabilizar y reestruc-
turar las economias, estimular el crecimiento eco-
némico y aliviar la pobreza. En general, el éxito
economico de los pafses latinoamericanos duran-
te las décadas de 1970 y 1980 fue muy inferior
al de muchos otros paises de industrializacion
reciente de Asia y Europa, sobre todo los del Asia
sudoriental, que hicieron progresos econémicos
y tecnolégicos impresionantes durante la década
de 1980. Las politicas econdmicas que aplicaron
estos tltimos revelaron ser mas adecuadas para
lograr progresos econdémicos en circunstancias
dificiles, de modo que muchos de ellos lograron
mantener por largos aiios un elevado crecimiento
econémico con un grado razonable de equidad.

En comparacién con estos paises, la mayoria
de los paises de América Latina tuvieron malos
resultados en cuanto a crecimiento econémico y
equidad. Segtn lo sefiala la cerat, en su estudio
Transformacion productiva con equidad, durante los
dltimos decenios ningtin pais de la region ha al-
canzado a la vez ambos objetivos (CepaL, 199, p.
63). Este fenémeno ha sido denominado el sin-
drome del casillero vacio de América Latina
(Fajnzylber, 1990, p. x1v). En el estudio indicado,
la cepaL ha formulado propuestas alentadoras y
trascendentes para introducir cambios funda-
mentales en la politica econémica en los afios no-
venta. El conjunto de propuestas persigue reem-
plazar las politicas de ajuste regresivas del pasado
por politicas que estimulen el crecimiento eco-
némico con equidad, teniendo como criterio es-
tratégico el de fortalecer la competitividad au-
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téntica. Esto exige reestructurar y promover la
integracién interna, mejorar la insercidn en la
economia internacional y establecer una nueva
relacion entre el gobierno y el sector privado
(cerAL,1990, pp.102-104). El estudio de la ceraL
se ocupa especialmente de los objetivos estraté-
gicos de largo plazo de la politica econdmica y
de los problemas institucionales, y menos de los
problemas de corto plazo y de cuestiones mas
congcretas relativas a la eficacta de los instrumen-
tos o a la cronologia, secuencia y velocidad de la
reforma econémica.

El presente articulo analiza los factores que
contribuyen en formadecisiva al crecimiento eco-
némico sustentable con equidad conforme a lo
previsto por la CEPAL, y examina en particular el
sindrome del crecimiento econémico y la relacion

I

entre el desarrollo econémico y el desarrollo hu-
mano. Para ello se ha efectuado un analisis esta-
distico del desempeno en estos 4mbitos de los
paises de América Latina, Asia sudoriental y Asia
meridional durante los anos ochenta, basado en
un gran nimero de variables relativas a estabili-
zacién econdmica, reestructuracion y crecimien-
to, solvencia y desarrollo humano. El analisis
mostrard los diferentes puntajes alcanzados por
los paises latinoamericanos y asidticos con respec-
to a este grupo de variables. Las investigaciones
que aqui se presentan pretenden contribuir a
entender la naturaleza del “casillero vacio” en
América Latina y los cambios que habria que
introducir en la politica econdémica para modifi-
car el curso de los acontecimientos en la direccion
prevista por la CEPAL.

Dimensiones del desarrollo sustentable

Las propuestas de la cepalL sobre transformacion
productiva con equidad abarcan una amplia ga-
ma de politicas econdmicas, e incidirdn en mu-
chos aspectos o dimensiones del desempefio eco-
némico de los paises de la regiéon. Para tomar
debidamente en cuenta estos aspegtos tan dife-
rentes v apreciar a cabalidad las diferenctas de
desemperio econémico y social entre los paises,
el analisis estadistico deberia incluir las dimen-
siones que se presentan en el grafico 1. Estas
dimensiones abarcan todos los ambitos incluidos
en la estrategia de la cEpaL para lograr un creci-
mienio econémico sustentable con equidad.

Las dimensiones se han definido de modo
de vincularlas con los grupos de variables que
suelen utilizarse en los estudios del desempefio
econdémico v social de los paises en desarrollo,
como los efectuados por el Fondo Monetario In-
ternacional (rM1), el Banco Mundial, el Fondo de
las Naciones Unidas para la Infancia (UNICEF), ¥
el Programa de las Naciones para el Desarrollo
(pNUD) y otras instituciones. Sin embargo, la falta
de datos en algunos ambitos limita la profundi-
dad y amplitud de un anélisis de esta indole. Esto
ocurre sobre todo con las dimensiones no eco-
némicas mencionadas antes. Mds adelante exa-
minaremos someramente estas dimensiones, y se

presentaran Jas 33 variables incluidas en el estu-
dio.

Durante la década de 1970 y en particular
en la de 1980, los problemas de estabilizacion y
ajuste dominaron la politica econdmica de la ma-
yoria de los paises en desarrollo. El enfoque mo-
netario para manejar los problemas de balance
de pagos y las consiguientes prescripciones de
politica emanadas de ello para subsanar los de-
sequilibrios, fueron motivo de una controversia
que todavia subsiste. Los analisis del Fm1 tienden
habitualmente a destacar las causas internas de
la inflacién y los desequilibrios insostenibles de
la cuenta corriente. Para ir evaluando el desem-
pefio de las politicas ortodoxas de estabilizacion,
el kM1 ha empleado un numero reducido de va-
riables, como la tasa de crecimiento del crédito
interno, y particularmente del crédito para el
sector gubernamental, el déficit del gobierno, y
la situacion de las reservas de divisas.

El enfoque mis bien restringido de las me-
didas de estabilizacion se vio complementado en
la década de 1980 con las politicas de reestruc-
turacién encaminadas a estimular el crecimiento
econdmico, en particular mediante el apoyo a los
componentes intercambiables de gasto y produc-
cién de las politicas de estabilizacion. Los com-
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Grifico 1
DIMENSIONES DEL DESARROLLO SUSTENTABLE

Desarrollo sustentable

.

* !

Dimensién

ISl Ni .
econdbmica ivel de vida

- Estabilizacién

— Ajuste estructural y crecimiento

e Solvencia

ponentes principales de las politicas de reestruc-
turacion que han sido apoyadas por préstamos
del Banco Mundial para programas de ajuste sec-
torial y estructural, son la liberalizacién de los
mercados internos y la disminucién del protec-
cionismo contra las importaciones, €l ajuste opor-
tuno del tipo de cambio para compensar la in-
flacién interna que sobrepase la tasa de inflacién
internacional, y el apoyo directo al gobierno para
actividades en los sectores de los bienes transables
en el 4mbito internacional, sobre todo la promo-
cion de importaciones. Los criterios de ejecucion
en este campo son la posicion en cuenta corriente,
la eficiencia de los mercados internos, los niveles
de ahorro e inversion internos, y la tasa de cre-
cimiento econdmico.

Algunos problemas metodolégicos impiden
una evaluacién adecuada de las politicas de es-
tabilizacion y reestructuracion, por lo cual es di-
ficil hacer generalizaciones respecto a su eficacia
(Khan, 1990). En las publicaciones sobre el tema
no siempre se presta la debida atencioén a esos
problemas, y a menudo se los omite. Las distintas
condiciones econdmicas y politicas limitan las
comparaciones de los resultados econémicos en-
tre paises con politicas de estabilizacién y rees-
tructuracion tradicionales y los que carecen de
ellas. A su vez, las comparaciones de los resulta-
dos econdmicos antes y después de la introduc-

+ +

Dimension
polftica

Medio ambiente

cién de un programa de ajuste no revelan exclu-
sivamente el impacto de ese programa, sino el
efecto combinado de todos los factores que re-
percuten sobre la situacién econémica del pais.
Por tal motivo, tanto la elaboracién de politicas
de ajuste como el analisis de sus efectos es ex-
traordinariamente dificil. Igual cosa ocurre con
los planes y propuestas alternativos para trans-
formar la estructura productiva.

Sin perjuicio de estas limitaciones metodolo-
gicas, no cabe duda que muchas tentativas de
estabilizar y reestructurar las economias durante
las décadas de 1970 y 1980 fracasaron, aunque
algunos paises tuvieron cierto éxito en este sen-
tido como se mostrara mas adelante en el andlisis
estadistico. Esta situacion exige que las politicas
de estabilizacién formen parte de un esfuerzo
més global encaminado a una transformacién
productiva con equidad.

La propensién a invertir de los inversionistas
nacionales y extranjeros depende de multiples
variables, tanto a nivel de proyecto como a nivel
macroeconémico. Los inversionistas privados y
los bancos internacionales investigan el clima de
inversién y la solvencia de las economias sobre
la base de variables vinculadas con la politica eco-
némica, la posicién del balance de pagos, la dis-
ponibilidad de recursos naturales y la capacidad
para exportar.
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La mayoria de los analisis de riesgo soberano
incluyen asimismo variables vinculadas con la es-
tabilidad politica y los factores culturales que de
un modo u otro pudieran repercutir sobre la
rentabilidad de las inversiones y la capacidad de
los gobiernos para servir sus deudas (Hefferman,
1986). El puntaje alcanzado en términos de sol-
vencia determina la posicién de los paises en el
mercado internacional de capitales y su clastfica-
cion en el mercado secundario de préstamos, y
en definitiva determina las posibilidades de apo-
yar el crecimiento econdmico y el desarrollo tec-
nologico mediante préstamos externos. Se han
aplicado métodos estadisticos para evaluar el ries-
go que implica la concesién de préstamos exter-
nos, como el logit y probit. Sin embargo, dichos
analisis sélo incluyen variables econémicas y son
demasiado inmediatistas.

Ademas de estos tres conjuntos de indicado-
res econémicos, ue en parte se superponen, se
han introducido tres grupos de indicadores no
econémicos a fin de permitir un andlisis integral
y verdaderamente multidimensional del proceso
de desarrollo y cambio estructural. Muchos es-
tudios del desempeiio de los paises en desarrollo
durante las ultimas décadas han soslayado estos
aspectos no econémicos y han desatendido la in-
teraccion entre las condiciones econdmicas, po-
liticas y ecologicas.

Es poco lo que ofrecen hasta ahora las teorias
econdmicas en cuanto al conocimiento de las re-
laciones entre el crecimiento econdémico y la equi-
dad. A su vez, la escasez de datos dificulta seria-
mente el estudio del impacto que tienen las po-
liticas economicas alternativas sobre la distribu-
cién del ingreso y la pobreza. Si bien muchos
estudios muestran que la pobreza aumenté en
América Latina durante la década de 1980, es
dificil establecer una relacion entre las politicas
aplicadas realmente en esos afios, y los cambios
en las condiciones de vida. Es mds, no queda bien
claro el significado de conceptos complejos como
el de nivel de vida y el de desarrollo humano.

Estos no son meros problemas teéricos, sino
que tienen pertinencia en la formulacién de po-
liticas, y merecen considerarse seriamente puesto
que el mejoramiento del nivel de vida es el meollo
de la estrategia que propicia la CepaL. Por cierto
que la definicion de este concepto tiene conse-
cuencias importantes para el tipo de estrategia
que vaya a aplicarse y el tipo de desarrollo tec-
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nolégico que deberia estimularse. Como bien lo
subraya Sen, el concepto de nivel de vida debe
ser amplio e incorporar multiples aspectos, y tam-
bién debe ser cuantificable a fin de permitir una
evaluacién adecuada de las reales condiciones de
vida en los paises (Sen, 1985, p. 20). En todo
caso, el concepto de nivel de vida debe expresar
de preferencia la calidad de vida, y no tanto la
cantidad de bienes y servicios que se emplean o
estdn disponibles. En otras palabras, hay que re-
girse por el criterio de que exista tanto la opor-
tunidad de vivir de una manera aceptable como
la capacidad de llevar una vida decente, y no
basarse tanto en la variedad de productos dispo-
nibles.

En este contexto, cabe senalar que el enfoque
de las necesidades basicas que emplea la politica
econdmica ha contribuido bastante al conoci-
miento de la relacion que existe entre ella y la
disponibilidad de las canastas de bienes indispen-
sables para satisfacer las necesidades humanas
bdsicas. Estas canastas de bienes pueden consi-
derarse como los insumos necesarios para llevar
un nivel de vida aceptable. De lo anterior se des-
prende que el objetivo de la politica econémica
es apoyar la realizacion de las capacidades hu-
manas esenciales (Dréze y Sen, 1989, pp. 12, 13
y 42).

El interés en las politicas que se concentran
en aliviar la pobreza ha aumentado mucho lti-
mamente y los organismos internacionales que
laboran en este campe estan desarrollando nue-
vos sistemas de datos. El unicer ha intentado re-
lacionar los cambios en las condiciones econémi-

_cas con los cambios en las condiciones de vida y

el bienestar, en particular para la infancia. En
esta compleja relacién se han distinguido tres
tipos de variables: 1) los indicadores de factores
relacionados con la disponibilidad de recursos,
como los ingresos de los hogares en términos
reales, y los ingresos reales por empleado y em-
pleo; ii) los indicadores de procesos, relacionados
con la disponibilidad y el uso de servicios sociales
basicos, como el consumo por habitante, la dis-
ponibilidad de alimentos, calorfas, vitaminas y
agua potable, la disponibilidad de servicios de
salud, y la matricula escolar primaria y secunda-
ria; y iii) los indicadores de resultados, que mues-
tran los cambios reales de bienestar en términos
de esperanza de vida al nacer, mortalidad infan-
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til, morbilidad y logros educativos (Cornia, Jolly
y Stewart {(comp.), 1987, pp. 25-55).

Para cuantificar el desarrollo humano y cla-
sificar los paises conforme a €, el pNUD ha elabo-
rado un indice que incluye tres variables: ingreso
por habitante, esperanza de vida al nacer y tasa
de alfabetismo en la poblacién adulta. El pNUD
ha demostrado que la clasificacion de los paises
segun el nivel de desarrollo humano puede di-
ferir significativamente de la clasificacién con-
forme al nivel de ingreso por habitante, aunque
en general hay bastante similitud en la posicién
que muestran los paises con respecto a ambos
criterios de ejecucién (pNup, 1990). El presente
estudio s6lo puede abordar algunos de los mil-
tiples aspectos del nivel de vida incluidos en el
criterio de las posibilidades bosquejado anterior-
mente. Los sistemas de datos que han estado dis-
ponibles mas recientemente permiten incluir en
este estudio doce variables vinculadas con el nivel
de vida.

Las condiciones politicas desempefian un pa-
pel importante en la estrategia que preconiza la
CEPAL por dos razones: primero, la proteccién de
los derechos humanos fundamentales puede
considerarse como uno de los elementos de un
nivel de vida aceptable, y segundo, las condicio-
nes politicas determinan la viabilidad de las me-
didas y propuestas que persiguen obtener cam-
bios fundamentales en el estilo de crecimiento y
la distribucién del producto. La participacion de-
mocratica y el apoyo generalizado constituyen
requisitos previos para una transformacién exi-
tosa hacia una mayor equidad.

Aunque la mayoria de los gobiernos ha re-
conocido oficialmente los derechos humanos in-
dividuales y colectivos y se ha comprometido a
respetarlos y protegerlos mediante la ratificaciéon
de tratados, muchos de esos derechos se han vio-
lado ampliamente. Sin embargo, la instauracién
de instituciones democriticas tras un largo pe-
riodo de dictaduras militares ha implicado un
mejoramiento significativo de los derechos hu-
manos durante el altimo decenio. i

El indice de desarrollo humano elaborado
inicialmente por el pNUD no incluye variables
vinculadas directamente con las condiciones po-
liticas o los derechos humanos. Sin embargo, el
informe mas reciente del pNUD contiene una ga-
ma mucho mds amplia de variables en materia
de desarrollo humano, derechos humanos y li-

bertad, aunque puede cuestionarse si todas las
variables seleccionadas son sustitutos genuinos
de los derechos humanos fundamentales acepta-
dos universalmente (pNuD, 1991). En el analisis
estadistico que nos ocupa no se han incluido va-
riables de este tenor por falta de datos.

La dltima dimensién que aqui se destaca es
la relacionada con la condicién del medio am-
biente. La sustentabilidad de las estrategias de
desarrollo estd condicionada por factores ecolé-
gicos. Durante mucho tiempo se relegaron a se-
gundo plano las consecuencias ambientales de
las actividades econémicas, pero la planificacién
reciente toma en cuenta los costos y limitaciones
ecoldgicos en forma mas explicita. La estrategia
de la cepAL s6lo introduce los aspectos ecolégicos
en términos generales y no hace explicitas las
consecuencias que tendran las limitaciones eco-
légicas en la estructura productiva futura. Por
otra parte, las estrategias de desarrollo del futuro
deben concentrarse més en la relacién existente
entre el alivio de la pobreza y la declinacién eco-
légica. ‘

Existen hoy algunos indicadores sobre la con-
dicién del medio ambiente, pero la escasez de
datos impide establecer una comparacién inter-
nacional sobre los cambios ocurridos en este cam-
po durante los afos ochenta. El conjunto de as-
pectos que se han mencionado abarca una parte
sustancial del proceso de desarrollo. Lo ideal se-
ria que un analisis integral de este proceso com-
prendiera a todos ellos. Sin embargo, la disponi-
bilidad de datos limita el alcance de nuestro es-
tudio, Las 33 variables que se utilizan en el an4-
lisis estadistico se refieren a las tres dimensiones
econdmicas y a algunos aspectos de las condicio-
nes de vida. No pudieron incluirse las variables
politicas ni ecolégicas, como tampoco varios as-
pectos de las condiciones de vida. En este con-
texto, es lamentable no haber podido incluir da-
tos sobre el progreso tecnolédgico de los paises,
ya que sélo habfa informaci6n sobre unos pocos
de ellos. Tampoco se dispgne de indicadores
sobre el nivel de competitividad de las indus-
trias.

Cabe sefialar que las dimensiones economi-
cas se superponen en parte, y que las variables
pueden desempefiar simultdneamente un papel
en el andlisis de varias dimensiones del desarro-
lio. Por ejemplo, las variables relativas a la posi-
ci6n del balance de pagos pueden servir como
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criterios para evaluar los resultados en cuanto a  siones no se consideren como factores o factores
estabilizacién y solvencia econémicas. Paradecir-  rotados, sino que constituyan simplemente aspec-
lo en términos estadisticos: puede que lasdimen-  tos diferentes de la situacién econémica.

II

Indicadores de resultados

Los resultados de los paises latinoamericanos y ~ 14. RDR = tasa de deposito real, es decir, tasa
asidticos se han medido a través de 33 variables, de depdsito nominal menos la tasa
considerando las variaciones de sus valores entre de inflacién. . .

dos momentos cronologicos, 1977 y 1987 (véanse 15 RER = tipo de cambio real, es decir, tipo
las fuentes en el apéndice). Las variables 1 a 8 se de cambio nominal menos la tasa

de inflacion.
16. ARI = tasa de inflacién anual promedio,
1980-1987.
= coeficiente del servicio de la deu-
da, es decir, pagos de servicio de
la deuda como porcentaje de las

refieren a la transformacién estructural y el cre-
cimiento; las variables 9 a 16 a la estabilizacién;
las variables 17 a 21 a la deuda externay lasol- (7 pgp
vencia, y las variables 22 a 33 a las condiciones

de vida y el desarrollo humano.

En el analisis que nos ocupa se han incluido exportaciones.
las siguientes variables: 18. D/GNP =deuda internacional total como
porcentaje del producto nacional

1. /GDP = inversién interna bruta como por- bruto.
centaje del producto interno bru- 19, D/X = deuda externa total como porcen-
to. taje de las exportaciones.

2, S/IGDp = ghorro interno como porcentaje  20. RES/TDS =reservas internacionales como
del producto interno bruto. porcentaje de los pagos del servi-

3. dGDP/dI = contribucidén del crecimiento de la cio de la deuda.
inversion bruta al crecimiento del 21, RES/D =reservas internacionales como
producto interno bruto. porcentaje de la deuda internacio-

4. RO/L = producto real por empleado. nal.

5. X/GNP = exportaciones de bienes y servi- 22, IM = tasa de mortalidad infantil.
cios como porcentaje del producto 23, LFo . =esperanza de vida al nacer.
nacional bruto. 24. SEp = matricula escolar primaria.

6. Xm/X = exportaciones de manufacturas 25, SEs = matricula escolar secundaria.
como porcentaje de las exporta- 26, REL/L = ingreso real por empleado.
ciones totales de bienes y servicios. ~ 27. MIE =empleo en industria manufactu-

7. HCI = Hirschman Compliance Index en rera.

1972 y 1984, 28, ASW = disponibilidad de agua potable.

8. GNP/P = producto nacional bruto por habi- 29, CALd/P = ingesta diaria de calorfas por ha-
tante. bitante,

9. (X-M)/M = exportaciones menos importacio-  30. PROTd/P = ingesta diaria de proteinas por ha-
nes como porcentaje de las impor- bitante.
taciones, 31.IRONd/P  =ingesta diaria de hierro por habi-

10. (T-G)/G = ingreso tributario menos gasto del tante.
gobierno como porcentaje del  32. VITAd/P = ingestadiaria de vitaminas por ha-
gasto del gobierno. bitante,
11. (S-Iy1 = ahorro menos inversion como 33 HDI* = indice de desarrollo humano ela-
porcentaje de la inversion, borado por el PNUD (1987).
12. G/GNP = gastos del gobierno como porcen- . -
" taje del producto nacional bruto. ~ Todas las variables se han def‘lmdo de forma que
13. INFLACION = tasa de inflacién, segin variacio-  un mejoramiento de la situacién econémica y so-

nes del indice general de precios  cial entre 1977 y 1987 corresponde a un valor
{deflactor del PNB). positivo del indicador pertinente. En la mayoria
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de los casos las tasas de crecimiento positivas van
acompanadas de un mejoramiento de la situa-
cion, pero en algunos esto no es asi. Por ejemplo,
los progresos en materia de estabilizacion econd-
mica llevan a una menor tasa de inflacién, y el
mejoramiento de la posicion de la balanza de
pagos y la mayor solvencia estan vinculados a
menores obligaciones del servicio de la deuda.
Asimismo, la disminucion de la mortalidad in-
fantil indica progresosocial y desarrollo humano.
Por lo tanto, se han invertido los signos de las
siguientes variables: HCI(7), G/GNP(12), IN-
FLACION(13), RDR(14), RER(15), ARI(16),
DSR(17), D/GNP(18), D/X(19), IM(22).

En muchos estudios se han establecido com-
paraciones entre los resultados econémicos de
los paises latinoamericanos y de los cuatro “ti-
gres” del Asia: Taiwan (Provincia de China), la
Republica de Corea, Hong-Kong y Singapur. Sin
embargo, hay otros paises del Asia sudoriental

que también experimentaron un elevado creci-
miento econdémico y una transtormaciéon impre-
sionante de su estructura productiva en los afios
setenta y ochenta. A fin de establecer una com-
paracion internacional lo més fidedigna posible
de los resultados econdmicos de los paises lati-
noamericanos en esos dos decenios, este estudio
abarca también los paises de industrializacion re-
ciente y otros paises en desarrollo del Asia sudo-
riental, asi como China y los paises del subcon-
tinente Indio. De los 31 paises incluidos, 19 son
de América Latina y el Caribe: Argentina, Boli-
via, Brasil, Colombia, Costa Rica, Chile, la Repu-
blica Dominicana, Ecuador, El Salvador, Guate-
mala, Haiti, Honduras, Jamaica, México, Para-
guay, Pert, Trinidad y Tabago, Uruguay y Ve-
nezuela. Y 12 son de Asia; Bangladesh, China,
Filipinas, India, Indonesia, Malasia, Nepal, Pa-
kistan, la Republica de Corea, Singapur, Sri Lan-
ka y Tailandia.

11

Desarrollo econémico y desarrollo humano

El estudio del sindrome de crecimiento econo-
mico y de la relacion entre el crecimiento econd-
mico y el desarrollo humano, y la comparacion
del puntaje de los paises conforme a los indica-
dores de desarrollo econdmico y social, se haran
en dos fases estadisticas. En primer lugar, inves-
tigaremos las relaciones entre los 33 indicadores,
y luego construiremos indices de desarrollo eco-
némico y social y clasificaremos los paises segin
su puntaje conforme a esos indices.

Fl cuadro 1 muestra los coeficientes de co-
rrelacién entre las 33 variables. Obsérvese que
un mejoramiento de la situacién entre 1977 y
1987 se indica mediante un valor positivo de la
variable. No examinaremos exhaustivamente to-
das las relaciones sino que sélo formularemos
algunas observaciones sobre los hallazgos ms re-
levantes para las propuestas de cambio estructu-
ral con equidad formuladas por la cepAL,

A partir del cuadro 1 cabe formular algunas
observaciones:

Respecto al grupo de variables relacionadas
con la transformacién estructural y el crecimien-

to econémico (1 a 8), observamos que hay rela-
ciones significativas entre las variaciones de la
inversion (1), el ahorro interno (2) y las expor-
taciones (5) respecto del pxs. Esto indica que el
mejoramiento de los resultados de las exporta-
ciones y el fortalecimiento de la competitividad
internacional exigen estimular la inversion y el
ahorro interno. Las tasas de interés real elevadas
(14), fomentan notoriamente el ahorro interno
y en menor medida la inversion, en tanto que las
economias desestabilizadas con tasas de inflacion
elevadas (16) los desalientan marcadamente.
Hay cierta interrelacién entre las variables
relacionadas con la estabilizacion econdémica (9 a
16), pero no existe ninguna relacion entre la in-
flacién (16) y el crecimiento econdémico (8). Esto
no deberia extrafar, puesto que las teorias eco-
noémicas difieren radicalmente en cuanto a las
causas y efectos de la inflacion, y muchos anilisis
estadisticos no han conseguido mostrar una re-
lacion suficiente entre la inflacién y el crecimien-
to econdémico global. Sin embargo, si hallamos
una relacion significativa entre la disminucion
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Cuadro 1
MATRIZ DE CORRELACION? ENTRE

2 3 4 5 6 7 8 9 10 u 12 13 14 15
1. UGDP 73 3% 28 37 U8 U2 .06 .09 -.06 21 -24 27 -.47 .09
2. S/GDP 37 28 54 Q6 12 08 928 03 82 -4 35 -.67 .10
3. dGDP/dl ~27 37 -20 0 -6 -7 38 -20 38 -4 07 35
4, RO/L 25 29 01 54 26 -4 21 -20 47 -31 .25
5. X/GNP -12 -2 05 59 8 46 07 -.12 -.24 .12
6. XX -04 -.10 03 -42 11 -84 12 ~87 -.10
7. HCl 09 -.19 20 08 .0 20 06 .09
8. GNP/P 23 —.14 06 -20 .8 -.05 .10
9. (X-MyM -08 47 -17 -8 -22 03
10. (T-GYG 05 61 -.19 .41 .03
1. (51D -03 29 -61 06
12. GIGNP -5 41 -.13
13. Infl. -84 -
t4. RDR - .02
15. RER

16. ARE

17. DSR

18. DIGNP

19. DIX

20. RES/TDS

2t. RES/D

22. IM

23, LE,

24. SE,

25. SE,

26, RE/L

27. MIE

28. ASW

29. CALJ/P

30. PROT4/P

31. IRON4/P

32, VitAg/P

33. HDI*

* Las correlaciones que son significativas al nivel de .05 se han representado en negritas.

byéase la definicién de estos indicadores en la Seccion I1.

de la tasa de inflacién (16) y el aumento de las
tasas de inversion y ahorro, el crecimiento de la
productividad laboral en términos reales (4), y
la contribucién del sector manufacturero a los
resultados de las exportaciones del pais (6).

No existe un sindrome sencillo y evidente de
crecimiento econémico global que sea valido para
todos los paises en cualquier circunstancia. Nues-
tro analisis no muestra relaciones claras entre el
crecimiento econdmico, la transformacion es-
tructural y la estabilizacion. Muchas comparacio-

nes internacionales han mostrado una relacion
simple y definida entre el crecimiento econémico
global (8) y la apertura de la economia (5), rela-
cién que no parece ser significativa en este ana-
lisis. Al parecer, algunos paises, afectados por
una inflacién elevada y un gran déficit de la ba-
lanza comercial, lograron mantener, con laayuda
del ahorro externo, tasas elevadas de crecimiento
durante los primeros afios del perfodo, para lue-
go registrar afios de crecimiento negativo. Otros
lograron implantar un estilo relativamente favo-
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LOS 33 INDICADORES DE RESULTADOS

16 17 18 19 20 21 22 28 24

25 26 27 28 29 30 81 32 33

58 10 22 42 13 3T -.06 .04 21
.63 .25 17 43 24 .82 10 - .08 14
-.07 42 14 .35 55 56 .02 .01 24
41 -.08 14 21 -1%8 -.0%8 -2 -.19 14
24 .39 02 .51 49 51 08 ~.09 -8
37 -22 -.18 -.21 -19 -22 -5 .06 .40
-.10 -15 -.02 ~-.06 -3 -20 -.01 22 A2
10 -.03 53 41 -.11 02 - 52 -.07 -.07

13 .29 22 4l 24 25 -~ .09 05 - .29
-.02 A2 16 .31 .15

- 40 21 ~-.08 -.28
47 27 .05 26 .22 .19 20 -4 08
-.32 21 ~.14 -.07 21 .21 .30 03 -.06
63 -.36 -.11 -09 -3 -21 -.09 -~46 -.08
- .83 10 -.00 ~.07 .16 A1 -17 44 -.09
-.23 48 .39 .25 40 26 -.07 08 -.07

-.16 02 A3 -16 -.04 01 08 -.10
55 64 .84 73 42 06 .10

84 .36 .60 -.14 11 -7

53 g7 -1 04 - 16

85 24 -.06 -.14

06 -.01 -.24

24 .09
29

00 - .22 .36 .38 .35 .38 28 a7 - .04
01 -.05 25 29 -05 -.07 -16 -.01 .29
-.14 - .38 19 -.08 08 -01 -14 -.02 -.04
.28 42 15 A5 17 18 - .08 19 05

~.51 01 .30 16 A8 09 -.04 .07 19
27 03 .23 39 13 09 -.00 24 -.02
-.00 04 -.01 A8 -21 - 81 -7 06 -.12
.19 51 .18 28 13 .08 05 21 -.07
06 22 15 13 -29 -27 -.09 09 25
~.21 11 ~10 05 -3 -38 _43 -.18 07
.02 .08 05 A3 -37 40 42 -.14 45

- .20 09 -03 -.07 -21 -922 -41 -42 -.08
12 18 -.24 01 02 -.05 -.08 18 A2
A2 21 -.34 - .04 03 -.03 -.09 08 02
-.08 07 -.18 -.07 -.01 08 -.02 -14 -.16
08 -.20 d0 -0 .04 -.14 10 .06 01
Jg -8 19 05 -22 -20 -.24 .06 10
39 10 27 0 -11 -10 -8 40 .15
.15 00 40 1 02 -01 -.18 43 - .02
-.08 -.09 Jo - 07 01 -.02 -~.04 10 19
-.05 02 19 -.08 01 -05 -15 .88 .03
05 22 -.08 -.19 -39 -1 -~23% -39 .10
A1 -.02 36 08 -.05 .09 .07 01 .38
33 -.19 A2 56 17 31 09 -11 -3
.06 12 38 86 -06 -.14 -.02 .25

-.01 21 -0 -8 -.a7 .04 ~.08

36 .33 25 - .04 28 -~ .80

.05 A3 -.00 -.04 -.32

12 48 32 -.04

55 02 -.20

15 -.09

-.22

rable y mas estable de crecimiento econémico
durante buena parte del periodo sin abrir dema-
siado sus economias. Por altimo, estdn aquellos
con un crecimiento econémico global muy exi-
toso, que en algunos casos ya habian consolidado
la apertura de sus economias al iniciarse el pe-
riodo, y en otros lo hicieron con posterioridad.
Estas diferencias en materia de posiciones inicia-
les y estrategias durante el periodo 1977-1987
explican la escasa correlacién que hemos hallade
entre el crecimiento econémico y otras variables.

Sin embargo, el cuadro muestra que mien-
tras mds abierta es la economia mejor es la posi-

cién de la balanza comercial (9), mayor es el ex-
cedente del ahorro (11), més favorable es la po-
sicion del servicio de la deuda y mayor es la sol-
vencia internacional (17 a 21).

El grupo de doce variables relacionadas con
las condiciones de vida y el desarrollo humano
comprende tres tipos de indicadores ya descritos
someramente: indicadores de insumos, de pro-
cesos y de resultados. No es de extraiiar que haya
relaciones estrechas entre los indicadores de pro-
cesos (29, 30 y 31). Nuestro analisis no muestra
muchas relaciones significativas y légicas entre
el grupo de variables relacionadas con las condi-
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ciones de vida y aquellas relacionadas con el cre-
cimiento econémico global y el desarrollo. La va-
riacion de los ingresos reales por empleado (26)
se relaciona positivamente con el crecimiento
econémico (8), y esto calza con la relacion entre
el indicador de insumos y la variacion del pro-
ducto real por trabajador (4).

Asimismo, hallamos una relacion positiva en-
tre el crecimiento de la inversion (1) y el creci-
miento del empleo (27). El empleo y el ingreso
real son indicadores de insumo claves para el
bienestar, segun lo sugiere el UNICEF, pero aqui

no hallamos una relacion tan evidente entre esos
dos indicadores de insumos y los indicadores de
resultados. Al parecer, los cambios de las condi-
ciones de vida y del desarrollo humano estan mas
determinados por factores estructurales que tie-
nen un impacto a la larga, que por fluctuacio-
nes de corto plazo de las variables econémicas,
como lo ha sugerido también el Banco Mundial
(Banco Mundial, 1990a, pp. 26-39). Esta relacion
entre el cambio econdémico y el desarrollo huma-
no se analizard con mayor detalle en la seccion
siguiente,

IV

En busqueda del casillero vacio

A continuacién compararemos la evolucién eco-
némica y social de América Latina, Asia sudo-
riental y Asia meridional mediante dos indices:
uno de desarrollo macroecondémico y otro de de-
sarrollo humano.

El indice de desarrollo econémico se ha ba-
sado en siete variables:

I/GDP (1), S/IGDP(2), X/GNP(5), GNP/P(8),
(T-G)/G(10), INFLACION (13) y, alternativa-
mente, ARI(16) y D/X(19). Elindice de desarrollo
humano se ha basado en cinco variables: IM(22),
LE(23), SE(25), ASW(28) y CALy/P(29), y a di-
ferencia del elaborado por el pxub, no incluye
variables relacionadas con el ingreso.

La forma en que se han elaborado nuestros
indices difiere en parte del método seguido por
el PNUD (PNUD, 1991, pp. 208-210). Los valores de
todas las variables se han transformado en valo-
res indicativos con un maximo de uno y un mi-
nimo de cero. El valor maximo y minimo de cada
rango queda determinado por el resultado mejor
y peor, respectivamente, de los paises de la mues-
tra. A continuacidn, los valores indicativos de las
variables econémica y social, respectivamente, se
han sumado y transformado en indices agrega-
dos de desarrolio econémico y humano.

Para calcular estos indices se procede como
sigue:

(XU B Xi min)

(Xi max " Ximin)

Iijw

n

i = 2l
i=

(I - lmill)
(Indice), = - -

(Xi max Xi |nin)
en que
i = puntaje del pais j respecto al indicador

i(0-1).

X; = valor de la variable i en el pais j.
Ximin.= valor minimo de la variable i (0).

Ximax = valor maximo de la variable i (1).

Se han elaborado indices sobre la base de
indicadores econdmicos y sociales para 1977 y
1987 y para las variaciones ocurridas entre esos
anos. El cuadro 2 presenta las correlaciones entre
los indicadores que se han incluido en el indice
de desarrollo humano, en el de desarrollo eco-
némico, en los indices de desarrollo econdémico
y desarrollo humano y en el indice de desarrollo
humano del rxup.

Antes de ocuparnos de los resultados de cada
pais en materia de desarrollo economico y desa-
rrollo humano, conviene formular algunas ob-
servaciones sobre las relaciones existentes entre
algunas de las variables que desempefan un pa-
pel clave en esta parte del analisis.

El indice de las variaciones del nivel de de-
sarrollo humano durante el periodo 1977-1987,
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Cuadro 2
CORRELACION ENTRE LAS VARIABLES RELACIONADAS CON EL DESARROLLO ECONOMICO
Y EL DESARROLLO HUMANO

LE

SE ASW CALjP GNP /P \GNP/P  HOI HOI’_‘ EDI HDT EDI
767 77 85 75 85/87 TT 84/86 17 @7 T7-87 11 97 1987 17 87 717-87 71787
n 1977 -.95 - - 02 - -.52 - -.68 - ~.62 - - -.93 - -.80  -.50 - 47 .18
In 1907 -.99 - -.66 - ~.67 - -89 ~ ~,3% .1 - -,93 -.93 - -,51 .37 -1
LEO 1977 Y 5 .53 - .69 - .82 - - 93 - -.90 50 - -.46 .14
LEO 1987 .66 -~ B8 - .68 - .52 -1 - .94 .93 - .51 -,38 .14
SES 1877 .56 - A8 - .39 - - .82 - .7 P & -,51 .20
SE o 1987 .54 - .58 - .54 L1 - .1 T4 - .39 ~. 37 .20
1975 P .53 - - J3 - .56 & - -.68 -.11
ASW 1g83/87 .55 - .42 -.19 - .8l L0 RO /| -.38 .12
CAL/P 1977 B2 - - .80 - T3 .33 - -.37 .09
CAL/P 1984/86 A4 07 - B2 .72 - ,30 .3 .15
6NP/P 1977 .86 -.41 .66 .68 66 .68 .44 ~-.48 -.13
GNP/P 1977-87 ~.05 .57 .58 .56 .73 .64 -.43 .07
GNP/P 1977-87 .07-.05 -.06 ~.18 .03 .21 .27
Indice de desarrollo hmano (HDI) 1877 .87 .91 A7 .48 -.58 .13
Indice de desarroilo tumano (HDI) 1977 .94 A7 .50 -.42 .18
Indice de desarrollo humano (HDI*) 1887 .45 -.40 L0
Indice de desarrollc econdmico (E0IY 1877 72 .30 -.19
Indice de desarrcllc econdmico (EDI) 1987 -.21 .49
Indice de desarrolio humano (HDI) 1977- 1967 .13

Indice de desarro)lo econbmice (EDI) 1977 - 1987

En una muestra de 31 paises los coeficientes de correlacion superiores a .35 son significativos al nivel de .05,

HDI 77-87, tiene una relacién significativa e in-
versa con las variables e indices correspondientes
a 1977 y 1987. Es decir, mientras menor era el
nivel de desarrollo inicial mayor fue el progreso
logrado en el periodo ulterior. No obstante, esto
no alteré gran cosa la clasificacién de los paises
seguin su nivel de desarrollo humano, puesto que
la correlacién entre los indices de desarrollo hu-
mano en 1977 y 1987 fue de .97. Cabe senalar
que no existe tal relacién inversa entre el nivel
inicial del desarrollo econémico y la velocidad
del mismo.

Los indicadores de desarrollo humano estdn
estrechamente relacionados entre si. Notese que
una tasa reducida de mortalidad infantil es un
indicador positivo de desarrolio humano, de aqui
los signos negativos en la matriz de correlacion.

Como era de esperar, nuestro indice de de-
sarrollo humano para 1987 tiene una mayor co-
rrelacién con los cinco indicadores seleccionados
que el indice elaborado por el PnUD para ese mis-
mo afo, lo que significa que el primero es mas
representativo de los diferentes aspectos de ese
desarrollo. No obstante, la correlacién entre am-
bos indices es muy elevada (.94).

Las correlaciones entre los indices de desa-
rrollo econdmico y humano en 1977 (47) y en

1987 (.50) son significativas, pero no sobresalien-
tes. Por ende, el nivel de desarrollo econdmico,
medido conforme a las variables del indice, no
es un indicador muy adecuado del nivel global
de desarrollo humano en un pais. Resulta algo
extrano que haya mayor similitud entre el nivel
del pnB por habitante y el nivel de desarrollo
humano: .66 en 1977 y .58 en 1987. Es mas, los
dos indices de desarrollo humano tienen casi las
mismas correlaciones con el pNB por habitante en
1987 (.58 vy .56). Por ende, el indice de desarrollo
econdmico que utilizamos refleja un estado es-
pecitico de la economia, pero no constituye ne-
cesartamente un buen indicador de las condicio-
nes de vida promedio de un pais. Ocurre prac-
ticamente lo mismo con el indicador del 8 por
habitante. No obstante, todas las correlaciones
entre los niveles de desarrollo econ6mico y de-
sarrollo humano son positivas y significativas.
Cabe sefnalar que hay muy poca correlacion
entre las variaciones de los niveles de desarrollo
humano y econémico que se dieron entre 1977
y 1987, medida tanto por el indice de desarrolio
humano (.13) como por el pxB por habitante (.21).
Mais adelante se mostrardn con mayor detalle las
experiencias de cada pais y de grupos de paises.
El grafico 2 indica la evolucién del desarrollo
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econémico y humano en los 31 paises de la mues-
tra entre 1977 y 1987. Si, en efecto, el desarrollo
de América Latina se caracterizara correctamen-
te como aquel que sélo genera un crecimiento
econémico limitado y una profunda desigualdad
—como lo sugiere el “sindrome del casillero va-
cio”— los paises de la region deberian concen-
trarse en un drea bastante cercana al origen de
los ejes.

A continuacién se senalan las conclusiones
principales de este anélisis (grafico 2).

En el origen de los ejes del cuadrante tres
solo figuran paises latinoamericanos, excepto Fi-
lipinas. Los paises con menor puntaje en ambos
indices son Argentina, Trinidad y Tabago, El
Salvador, Bolivia, Guatemala, Venezuela y Hon-
duras. ‘

Casi todos los paises latinoamericanos alcan-
zan un puntaje bajo en cuanto a las variaciones
del desarrollo humano: 16 de los 19 paises de
esta region se situan en los cuadrantes tres y cua-
tro en la parte inferior del grafico. Chile registra
un puntaje relativamente bueno en términos de
desarrollo econdémico y desarrollo humano en
comparacién con la mayoria de los demas paises
latinoamericanos; sin embargo, Brasil ocupa una
posicion excepcional entre los paises de esta re-
gion.

Los paises asidticos muestran los mejores re-
sultados en términos de desarrollo ?com’)mico y
humano. Esto se da sobre todo en el caso de
Indonesia, y en menor medida en Nepal, Sri Lan-
ka e India, situados en el cuadrante uno en el
extremo superior derecho del grafico. En com-
paracion con estos paises, la tasa de desarrollo
humano en Bangladesh ha sido muy escasa. La
Republica de Corea muestra la tasa més elevada
de desarrollo econdmico de todos los paises en
desarrollo, seguida por Singapur y Pakistan.

Las posiciones de los grupos de pafses indican

que un crecimiento economico elevado y una tasa
elevada de desarrollo econémico, medidos con
las variables del indice, no se traducen necesa-
riamente en grandes progresos en materia de
desarrollo humano. Sin embargo, este progreso
no se concreta sin que exista al menos cierto de-
sarrollo y crecimiento economicos. Esto se dedu-
ce de la observacion del cuadrante dos, situado
en el extremo superior izquierdo del grafico, que
estd casi vacio.

Los resultados de este tipo de analisis esta-
distico deben interpretarse con prudencia. Na-
turalmente, los resultados de estudios que com-
paran el desempefio de grupos de paises depen-
den sobremanera de cudles son los paises e indi-
cadores seleccionados, y del periodo que se inves-
tiga. Por ello, puede que nuestra clasificacion de
paises difiera de aquellas empleadas en otros es-
tudios (Banco Mundial, [990b; prUD, 1990, p. 99).

Ademas, no puede evaluarse la tasa de de-
sarrollo durante un periodo haciendo abstrac-
ci6n de las condiciones iniciales. Se recuerda que
mientras mayor sea el nivel inicial de desarrollo
humano menores tenderdn a ser los progresos
en este campo. Respecto de algunos indicadores
relacionados con el consumo incorporados en el
estudio, los incrementos mads alla de cierto nivel
pueden deteriorar incluso las condiciones de vida
y reducir la esperanza de vida, y, en consecuen-
cia, pueden considerarse como una contribucion
negativa al desarrollo humano. En comparacion
con la generalidad de los paises de América La-
tina, los niveles de desarrollo humano del Asia
meridional son todavia infimos, pero han mejo-
rado bastante en muchos paises de Asia sudo-
riental y oriental. Aunque la década de 1980 fue
un perfodo extremadamente dificil para muchos
paises de América Latina, el pNs por habitante y
las condiciones de vida son todavia muy superio-
res a los de la mayoria de los paises asidticos.

Nuevos desafios

La cepaL ha bosquejado nuevas politicas encami-
nadas a construir un estilo de crecimiento eco-
némico futuro mas sustentable y aceptable desde
el punto de vista social. Dichas propuestas cons-
tituyen un gran desafio para los gobiernos de-

mocraticos recién elegidos de la regién, y ponen
a dura prueba su capacidad para manejar la eco-
nomia. El éxito de dichas politicas dependera en
forma decisiva de la capacidad de los gobiernos
para estabilizar y reestructurar la economia, me-
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Gratfico 2
ALGUNOS PAISES DE AMERICA LATINA Y EL CARIBE Y DE ASIA:
DESARROLLO ECONOMICO Y DESARROLLO HUMANO,

19771987
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jorar la solvencia externa, e introducir medidas
que privilegien la generacién de ingresos de los
grupos mds pobres. Cabe preguntarse si estas
demandas son realistas, y qué deberfa hacerse
para fortalecer la capacidad de los gobiernos para
estimular ese estilo de desarrollo.

Hubo numerosos planes de estabilizacion y
reestructuraciéon que fracasaron, y esto no sélo
fue privativo de las politicas formuladas por el
¥m1y el Banco Mundial, sino que se dio también
en las politicas de choque heterodoxas de la dé-
cada de 1980. Por consiguiente, el conocimiento
de las causas de dichos fracasos constituye una
condicidén previa para especificar y aplicar ade-
cuadamente estas nuevas propuestas.

Se reitera que es dificil evaluar los efectos de
las politicas econdmicas y, en consecuencia, re-
sulta dificil también determinar las causas de su
fracaso. Los problemas metodologicos perturban
no solo la evaluacion de las politicas aplicadas
sino también la recomendacion de otras nuevas.
Pese a estos problemas y limitaciones, algunas de
las conclusiones del examen de las politicas tra-
dicionales de estabilizacion y ajuste estructural
pueden revestir especial importancia en este con-
texto. Dicho examen muestra que la restriccion
del gasto fiscal ha llevado a reducciones impor-
tantes de la inversion del gobierno en capital fi-
sico y humano (Banco Mundial, 1990a, pp. 11-
39). Los grandes riesgos politicos que implica re-
ducir varios tipos de gasto corriente explican la
preferencia por disminuir en cambio los progra-
mas de inversion. Sin embargo, estas mermas en
los programas de inversion publica y en educa-
cion, es decir, en la formacién de capital humano,
pueden menoscabar la inversion privada y el cre-
cimiento econdmico en el futuro.

En general, los programas de ajuste estruc-
tural de la década de 1980 tuvieron poco éxito
en elevar la participacion de la inversion y las
exportaciones totales en el pns. Es mas, en mu-
chos paises sujetos a tales programas esa partici-
pacién, medida en precios constantes, disminuyé
(Banco Mundial, 1990a, p. 21). Estas tendencias
despiertan gran preocupacion, en vista del papel
ctave que desempenan ambos factores en la es-
irategia de la cEpal para la recuperacion econ6-
mica en los afios noventa (CepaL, 1990, p. 50).

La escasa respuesta a las politicas de precios
destinadas a estimular las exportaciones puede
bedecer a varias razones: lo inadecuado del

efecto precios, medido en términos reales, para
el productor; una gama de productos poco apro-
piados o de baja calidad; la falta de inversién
publica y privada para apoyar la expansién de la
produccidn orientada a la exportacién, y una do-
tacion insatisfactoria de servicios e infraestructu-
ra para facilitar el comercio internacional y la
penetracién de mercados externos.

La decision de invertir y exportar se basa en
las expectativas de rentabilidad de tales inversio-
nes. Dichas expectativas y la respuesta del sector
privado a las nuevas politicas gubernamentales
se configuraron a través de la experiencia y el
fracaso de las politicas previas. En ese sentido,
tal fracaso no es sélo una oportunidad perdida,
sino que deteriora ademads el entorno econémico
tuturo y amaga las posibilidades de éxito de nue-
vas tentativas para estabilizar y reestructurar la
economia. Las expectativas racionales explican
la naturaleza inercial de la inflacién durante un
periodo muy prolongado y el fracaso de las po-
liticas monetaristas y heterodoxas para reducirla.
Dicho fracaso ha limitado también la decisién de
invertir, sobre todo en industrias orientadas a la
exportacién. Esto afecta especialmente a paises
con una larga historia de discriminaciéon contra
las exportaciones, y de inconsistencias en su po-
litica comercial y gestién macroecondmica que a
menudo han desembocado en cambios de poli-
ticas que los han debilitado.

Las posibilidades de reorientar acertada-
mente una determinada politica econémica de-
penden en gran medida de la relacién existente
entre el gobierno y el sector privado, y de la
capacidad del gobierno para crear una atmosfera
conducente a la inversién. En vista de que las
politicas inconsistentes, desestabilizadoras e im-
predecibles tienen efectos negativos sobre la pro-
duccion y la inversion en el sector privado, se ha
insistido mucho tltimamente en la necesidad de
limitar las actividades econ6micas del gobierno
y, particularmente, su intervencion en los mer-
cados. Las politicas ortodoxas de estabilizacion y
reestructuracion persiguen liberalizar los merca-
dos y reducir el papel del gobierno (Van Dijck,
1990). De hecho, abundan las buenas razones
para examinar a fondo las actividades del gobier-
no y su impacto sobre el funcionamiento global
de la economia. Sin embargo, asi como fallan los
gobiernos también fallan los mercados. Los mer-
cados se distorsionan no s6lo por la intervencion
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del gobierno —Ias llamadas distorsiones induci-
das por las politicas— sino por una serie de otras
causas, y en tales casos se precisan medidas co-
rrectivas. El crecimiento sustentable y equitativo
puede requerir intervenciones frecuentes y efi-
cientes del gobierno para reducir las barreras al
ingreso a los mercados, controlar los monopolios
y oligopolios, y limitar la contaminacion y la ex-
plotaciéon de la naturaleza. En consecuencia,
mientras mas deficiente sea el funcionamiento
del mercado mas necesaria sera la intervencién
correctiva del gobierno.

Ademas, a menudo el sector privado no al-
canza a suministrar los bienes y servicios que de-
manda la sociedad, lo que puede inducir al go-
bierno a ofrecer incentivos como los subsidios y
las reducciones tributarias, o dedicarse a produ-
cirlos directamente. Esto no ocurre sélo con los
bienes y servicios colectivos o semicolectivos, sino
también con muchos otros productos.

No es posible hacer generalizaciones respec-
to al tamano 6ptimo del gobierno o de las esferas
de actividad gubernamental, y no existe una re-
lacién obvia entre el tamaio del sector guberna-
mental y la tasa global de crecimiento econémico
o la tasa de inversién. No interesa tanto el tamafo
del gobierno como los objetivos de la politica y
la eficacia de los instrumentos. A estas alturas
del andlisis podriamos aventurarnos a extraer al-
gunas conclusiones generales de la experiencia
de los paises exitosos del Asia sudoriental.

Sin embargo, cabe insistir en que hay que ser
muy cuidadoso cuando se establecen compara-
ciones entre paises respecto a las politicas guber-
namentales y la respuesta del sector privado. La
gran heterogeneidad que los caracteriza en cuan-
to a su historia y cultura, dotacién de recursos
naturales y dependencia de factores externos,
crea opciones diferentes para las estrategias de
desarrollo. Aunque, en principio, las leyes eco-
nomicas son universales y los mecanismos eco-
némicos son de aplicacion general, las diferencias
de escenario evocan tipos de respuestas muy dis-
tintos del sector privado frente a las medidas
normativas y los incentivos de precios. En con-
secuencia, la historia de éxitos de los cuatro “ti-
gres” no puede utilizarse como mero calco para
otros paises. En la controversia que despierta ac-
tualmente el tema tienden a relegarse a segundo
plano estas limitaciones, y los planteamientos
contundentes sobre las causas de los éxitos y fra-

casos se han basado a menudo en fundamentos
débiles.

El criterio seguido por los “tigres” del Asia
sudoriental se aparta decididamente de la politica
ortodoxa de desarrollo que preconiza un papel
restringido del gobierno en la economia (Linne-
mann, Van Dijck y Verbruggen, 1987). Los go-
biernos de dichos paises han desempefiado un
papel muy activo, tanto directamente como me-
diante intervenciones de gran envergadura en
los mercados de capital y en los mercados de
productos y servicios. En forma mis concreta,
han intervenido sobre todo en los 4mbitos de la
promocién de exportaciones y el apoyo al desa-
rrollo tecnoldgico y la inversion, dos esferas cla-
ves € interrelacionadas en estas economias pe-
quefias y pobres en recursos naturales, que de-
penden sobremanera de la capacidad de explotar
las ventajas comparativas y de penetrar los mer-
cados extranjeros.

Esto no significa, sin embargo, que tales in-
tervenciones hayan sido siempre eficientes y
acertadas. Por el contrario, se han cometido erro-
res costosos, especialmente en los esfuerzos por
estimular el uso de tecnologfas de gran densidad
de capital y mas adelantadas, y por mejorar la
estructura de las exportaciones. Un caso ilustra-
tivo lo constituye el plan de la industria pesada
y quimica del gobierno coreano en 1972. Lo que
si es un hecho generalizado es que las politicas
gubernamentales encaminadas a la creaciéon de
nuevas ventajas comparativas en sectores con
gran densidad de capital y tecnolégicamente
avanzados han fallado con frecuencia y han crea-
do elefantes blancos en todo el mundo.

Es posible que los indicadores tradicionales
de comportamiento del gobierno muestren algu-
nas diferencias importantes e incluso llamativas
entre los paises asidticos y latinoamericanos, pero
se requiere un andlisis mas detallado para apre-
ciarlas plenamente en materia de estrategias de
desarrollo. Las diferencias mas notorias no estan
tan relacionadas con la proporcién del gasto gu-
bernamental en el gasto total o la contribucion
delas empresas gubernamentales ala produccion
total. Mucho més llamativas son aquellas vincu-
ladas con los desequilibrios de los presupuestos
gubernamentales y los efectos desestabilizadores
del gasto excesivo del gobierno sobre el resto de
la economia, como se indica en las secciones es-
tadisticas. Asimismo, hay diferenciasimportantes
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en cuanto a la dimensién y el tipo de las distor-
siones causadas por las intervenciones guberna-
mentales en los mercados. Aunque tltimamente
ha habido una serie de cambios radicales en va-
rios paises latinoamericanos, los indicadores dis-
ponibles muestran que las distorsiones de precios
en la mayoria de ellos son mayores que en la
Repiiblica de Corea y en Taiwan (provincia de
China). Asimismo, en muchos paises del Asia su-
~ doriental las tasas nominales medias de protec-
cién son menores y los incentivos a las exporta-
ciones son mayores que en América Latina (Er-
zam y otros, s/f, y Agarwala, 1983). No cabe duda
de que hay grandes disparidades entre las tasas
de incentivos que se ofrecen a los distintos sec-
tores en muchos pafses de ambas regiones, En
algunos casos, estas diferencias reflejan el poder
de cabildeo que tienen los captadores de rentas
y pueden considerarse, en consecuencia, como
distorsiones que obstaculizan el uso eficiente de
los recursos disponibles. Sin embargo, las medi-
das para proteger y estimular la industria pueden
reflejar también opciones que forman parte de
una estrategia a mas largo plazo para desarrollar
la tecnologia y fomentar la diversificacion de las
exportaciones. Los elementos claves de las estra-
tegias de industrializacién en la Republica de Co-
rea y en Taiwdn (provincia de China) han sido
la proteccién temporal de las empresas exporta-
doras potenciales en el mercado interno y la dis-
criminaciéon de precios. La asignacién crediticia
preferencial por parte del gobierno permite que
estas empresas mejoren su productividad y su
competitividad internacional.

Las caracteristicas de los denominados Esta-
dos desarrollistas de Asia sudoriental, incluido
Japoén, ya se han examinado en otros articulos,
y en sintesis son:

i) un Estado fuerte que dirige a las empresas
mediante sefiales de precios, reglamentos y coac-
ciones;

ii) cooperacion y consultas frecuentes entre
el Estado y el sector privado en esferas claves
como el comercio, la inversion y el desarrollo
tecnolégico, y

iii) politicas predecibles y reduccién de ries-
gos para el sector privado a fin de estimular la
inversién y la produccién.

La relacién intensa y muy selectiva entre el
gobierno y el sector privado ha contribuido mu-
cho a configurar economias eficientes capaces de

competir con éxito en los mercados mundiales
sobre la base de la competitividad genuina.

Eldesarrollo tecnologico es el eje de la estra-
tegia de la ceraL. En este contexto, Fernando
Fajnzylber formulé algunas observaciones sobre
la contribucién decisiva del gobierno ala creacion
de un clima econémico adecuado para tomar de-
cisiones en materia de inversién y produccion.
La apertura de la caja negra del progreso tecno-
logico, como la denomina Fajnzylber, exigiria la
transformacion de una sociedad captadora de
rentas en una sociedad orientada al ahorro, la
inversion y la competencia (Fajnzylber, 1990, pp.
182-190). De la experiencia del Asia sudoriental
se desprende que ese estilo de desarrollo puede
estimularse mediante un gobierno-que interven-
ga activamente en los mercados, de diversas ma-
neras y sin entorpecer la eficiencia ni bloquear
la competencia internacional (Van Dijck, 1989).

Corresponde hacer algunas observaciones fi-
nales sobre el papel que desempena la formacion
de capital humano en el proceso de desarrollo
que postula la cepaL. La absorcion de tecnologia
exige no solo la inversion en capital fisico sino
también la formacion de capital humano. Ade-
mds, la formacion de aptitudes es tal vez el factor
que mas contribuye a aliviar la pobreza. Por tan-
to, la educacién debe ser el meollo de toda politica
que se ocupe de los objetivos gemelos del desa-
rrollo tecnolégico y la equidad. Se precisa una
fuerza de trabajo bien instruida y capacitada para
obtener ventajas comparativas en mercados di-
namicos, y generar mas valor agregado en la fa-
bricacién y el procesamiento de los productos
primarios. La capacitacioén y la formacién de ap-
titudes han contribuido enormemente al dina-
mismo de las economias densamente pobladas
del Asia sudoriental, donde las ventajas compa-
rativas se basaban en un principio en salarios
bajos y malas condiciones laborales.

La austeridad —es decir, el ahorro y la in-
version— y la educacién son los dos motores del
crecimiento econémico con equidad, y por ello
se requiere un cambio fundamental de las poli-
ticas a fin de revertir las tasas de inversion decli-
nantes y la disminucion del gasto fiscal en la in-
version, la educacidn y los servicios, factores que
son de importancia decisiva para aliviar la po-
breza.

(Traducido del inglés)
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Apéndice

FUENTES DE LAS VARIABLES

Variables 1 a 6, 8,9, 11, 13,
15y22a27.

Variable 7

Banco Mundial, World Tables, 1988-89, Washington, D.C.

UNCTAD (Conferencia de las Naciones Unidas sobre Comercio y Desatrollo),

Handbook of International Trade and Development Statistics, varios numeros, Gi-
nebra, Naciones Unidas.

Variables 10, 12y 14
numeros.
Variables 16, 28 y 33

Variables 17 a 21
Variable 29

kM1 {Fondo Monetario Internacional) International Financial Statistics, varios
PNUD (Programa de las Naciones Unidas para el Desarrollo), Desarvollo Hy-
mano: informe 1990, Bogota, Tercer Mundo Editores.

Banco Mundial, World Debt Tables, varios nimeros, Washington, D.C.

FAO (Organizacién de las Naciones Unidas para la Agricultura v la Alimen-

tacion) FAO Yearbook. Preduction, varios nimeros, Roma.

Variables 30, 31 y 32
Ginebra.

Naciones Unidas, Informe sobre la situacidn social en el mundo, varios ntimeros,
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La consolidacién
de la democracia y

del desarrollo
en Chile

Osvaldo Sunkel*

La transicion a la democracia en Chile se ha logrado
en forma excepcionalmente rapida y exitosa. En cam-
bio, su consolidacion estd comenzando y enfrenta se-
veros desafios que exigirdn esfuerzos de gran enver-
gadura y complejidad en los anos venideros.

En lo politico, sera preciso despejar las anomalias
institucionales negociadas para facilitar la transicién,
superar los anacronismos acumulados antes y durante
el largo interregno autoritario, y profundizar social y
culturalmente el proceso democratico. En lo econémi-
co, serd necesario fortalecer la apertura externa im-
pulsando un desarrollo exportador “industrializante”
—capaz de reforzar la dindmica estructural futura
tanto en su insercion internacional como en sus vincu-
laciones y eslabonamientos internos— mediante una
estrategia concertada de “desarrollo desde dentro™.
En lo socdial, la mayor heterogeneidad estructural
generada por la exigencia de competitividad inter-
nacional, exigira un redoblado esfuerzo econdmico y
social y la méaxima eficacia en las politicas publicas,
incluido un profundo cambio conceptual e institucio-
nal de ellas, para avanzar significativamente hacia los
equilibrios macrosociales bésicos. Lo anterior, unido
a los vaivenes historicos entre los excesos del estatismo
y del neoliberalismo y a los nuevos desafios internos
y externos, lleva a plantear la necesidad de una refor-
ma del Estado. Este debe convertirse en la expresion
institucional socialmente negociada de la interrvelacion
de los cambios politicos, econémicos y sociales indica-
dos. Si éstos se refuerzan reciprocamente, se poten-
ciard la posibilidad de consolidar el desarrollo y la
democracia. $i se falla en alguno de ellos, se podri
tener crecimiento sin demaocracia, o demaocracia sin
crecimiento, o en el peor de los casos, ni democracia
ni crecimiento. '

* Coordinador del Programa Especial de Cooperacion
Académica de la cepal.

* Discurso de incorporacion como Micabro de Namero de
la Academia de Ciencias Sociales del [nstitato de Chile, pro-
nunciado el 6 de abril de 1992 en el Salén de Honor de la
Universidud de Chile.

Desde la perspectiva del enfoque estructuralista
latinoamericano, que utiliza un método histérico,
multidisciplinario y transnacional, he venido exa-
minando miltiples aspectos y etapas del desarro-
llo de la regién a lo largo de las cuatro 1ltimas
décadas.

La mas reciente se ha caracterizado por una
crisis econodmica y social muy severa, y drasticas
politicas de ajuste y reestructuracion que generan
serias tensiones politicas en nuestras democra-
cias. Esto me ha llevado a concentrarme en el
estudio de la problematica socioeconémica y po-
litica contemporédnea y sus perspectivas y, en es-
pecial, en una revisi6n critica del papel del Esta-
do. Por ello he considerado oportuno en esta
ocasion reflexionar sobre algunos de esos temas,
que me parecen de especial relevancia en este
momento de transicién a la democracia en Chile.

En contraste con otros paises de la region
que han pasado por procesos similares, a dos
anos de recuperarse las instituciones democrati-
cas fundamentales predomina ampliamente en
el pais y entre los observadores internacionales
la impresién de que la transicién ha sido exitosa
y que se encuentra en buenas condiciones para
consolidarse en el futuro. Satisfechas las priori-
dades iniciales, las preocupaciones comienzan a
desplazarse hacia planos mas profundos, relacio-
nados con el contenido socioeconémico, la natu-
raleza de la convivencia ciudadana y la institu-
cionalidad politica. Crece entonces la conciencia
de que la consolidacién democratica en Chile pre-
senta deficiencias y problemas propios de un pro-
CesO que estd en sus comienzos y que tiene ain
un largo trecho por recorrer.

En este perfodo inicial se ha privilegiado la
busqueda de acuerdos para llevar a cabo las trans-
formaciones que la mayoria de los chilenos con-
sideraba indispensables y urgentes en una pri-
mera etapa. En virtud de ello se reconocio ex-
plicitamente la necesidad de aceptar ciertas res-
tricciones y aiin deformaciones del régimen de-
mocratico, que se establecieron como condiciones
esenciales de la transicion por poderosos sectores
vinculados al régimen anterior, profundamente
desconfiados de lo que pudiera significar para
ellos y para el pais la restauracion democratica.

En estas circunstancias el nuevo gobierno ha
debido infundir confianza a sectores claves de la
economia y la politica —como el empresariado
nacional y extranjero, que ahora se constituye en
un actor social predominante en la economia de
mercado—, y en el decisivo mundo de las finan-
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zas internacionales, en los partidos de oposicion
y en las propias Fuerzas Armadas, recién despla-
zadas del gobierno.

Ha tenido que alentar también la modera-
cion, la comprension y el apoyo de los sectores
sociales y politicos mayoritarios de centro y de
izquierda. Estos habian sido sistematicamente ig-
norados o perseguidos durante largo tiempo, res-
tringiéndose su acceso y su participacién en la
convivencia cultural, social, econdmica y politica
del pais, incluso por medio del exilio y la violaciéon
de los derechos humanos. Este fue especialmente
el caso de los dirigentes y militantes de los par-
tidos y movimientos de izquierda.

De esta manera, ¢l espectro politico del pafs,
que antes del golpe militar extremaba las discre-
pancias y el conflicto, tiende ahora a converger
hacia posiciones centristas. Las principales co-
rrientes politicas se autodefinen como de centro-
derechaode centro-izquierda, y hay incluso quie-
nes se califican de “centro-centro”. Esto es con-
secuencia directa de nuestra convulsionada
historia de las tltimas dos décadas y media, pero
también de los trascendentales cambios ocurridos
en el contexto geopolitico, ideolégico y econdmi-
co internacional. Asf, la disposicién prevaleciente
en las corrientes politicas y los actores sociales
mds significativos ha sido la de atenuar, moderar
y reducir las controversias, a menudo evitando
enfrentarlas y postergandolas para el futuro.

Esta situacién relativamente confortable no
debe ni puede ser motivo de pasividad y com-
placencia. Por el contrario, constituye la base pa-
ra un ejercicio necesario e impostergable: levan-
tar la vista de lo inmediato y de lo urgente para
dirigirla al futuro de mediano y largo plazo. No
quisiera ser mal entendido ni parecer injusto,
pues hay importantes iniciativas en ese sentido
en variados ambitos del quehacer nacional.

Sin embargo, tengo el arraigado convenci-
miento de que se ha vuelto prioritario, como una
gran tarea nacional, comenzar a preocuparse mas
explicita, sistematica y decididamente de la cons-
truccion de un Chile finisecular que entre al siglo
XX!I con una democracia institucionalmente nor-
malizada, socialmente integrada y politicamente
cohesionada; con una economia dindmica, flexi-
ble e innovadora, capaz de erradicar la pobreza
y crear las condiciones para una mayor igualdad
de oportunidades, y de generar a la vez nuevas
capacidades para continuar conquistando posi-

ciones en la economia mundial. Todo ello acom-
pafiado de una renovacion cultural que logre
conjugar las tendencias homogeneizantes inter-
nacionales con la variedad y el pluralismo, pro-
curando construir una identidad nacional sobre
la base de los valores de una cultura auténtica-
mente democrdtica, que combine lo propio y
nuestro con lo universal, los valores humanos y
espirituales con las exigencias concretas de la
ciencia, la tecnologia y la organizacion eficaz, y
la tradicion con la innovacién y la modernidad.

En el limitado tiempo disponible, examinaré
brevemente cuatro temas: uno de caracter poli-
tico, otro econémico, un tercero social y el tltimo
derivado de los anteriores, sobre el papel del
Estado. Considero esencial su esclarecimiento pa-
ra que, adelantada la transicién, se avance hacia
la consolidacion de la democracia y el desarrollo.

En el plano politico el proceso ha sido com-
plejo, predominando los aspectos positivos sobre
algunas graves falencias. Pero, en definitiva, las
autoridades de los poderes ejecutivo y legislativo
han sido elegidas en forma legitima; se han res-
tablecido las libertades fundamentales de opi-
nién, de reunién y de asociacion; existen partidos
politicos que desempenian libremente sus funcio-
nes de apoyo u oposicion al gobierno; hay un
Estado de derecho que opera razonablemente,
con la debida separacion de los poderes del Es-
tado, y se han restablecido los derechos humanos
y ciudadanos. Desde esta perspectiva, la de los
procedimientos y el modo de convivencia politica
inherentes a la democracia, podria incluso acep-
tarse que la transicién se ha consumado en gran
medida,

Pero es también evidente que algunos de es-
tos procedimientos adolecen de serias deficien-
cias. Algunas de ellas son el producto de la ins-
titucionalidad heredada del gobierno anterior y
de las condiciones que se negociaron para facili-
tar la transicion. Son bien conocidas. Para nues-
tros propositos basta destacar que su efecto es
crear situaciones de privilegio politico, economi-
co, institucional y judicial para quienes fueron
actores sociales protagénicos del gobierno mili-
tar.

En la medida en que la transicion a la demo-
cracia progresa satisfactoriamente, crece su acep-
tacion entre los que desconfiaban de eila. Pero
comienza a manifestarse la inquietud de otros
sectores sociales que, satisfecho su anhelo de re-



LA CONSOLIDACION DE LA DEMOCRACIA Y DEL DESARROLLO EN CHILE / Q. Sunkel 41

cuperar el régimen politico democritico, aspiran
a que se traduzca en mayores realizaciones en
los planos econémico, social, cultural y judicial.
Asi, la razon de ser de esas salvaguardias va des-
apareciendo para algunos, mientras se agudiza
en otros su percepcién de que representan ano-
malias cada vez menos justificables.

Ellas cumplieron un papel estabilizador en
las fases iniciales de la transiciéon. Pero comienzan
a tener el efecto contrario, porque introducen
un sesgo sistematico en favor de las corrientes y
actores politicos minoritarios que apoyaron al ré-
gimen militar, y porque suelen producir turbu-
lencias internas € internacionales en las relacio-
nes civico-militares en circunstancias que no de-
bieran provocar mayor intranquilidad si esas
anomalfas fueran despejadas. Constituyen asi
una persistente fuente de irritacion, de frustra-
cion, de conflicto y de presiones para la norma-
lizacién del régimen politico y para reformar la
Constitucién y el Poder Judicial.

Hay otros problemas politicos, de naturaleza
mas genérica, que tienen que ver con el proceso
permanente de perfeccionamiento de la demo-
cracia. Se trata, por ejemplo, de la posibilidad de
reformar el régimen presidencial para darle ma-
yor flexibilidad y mejorar el equilibrio entre los
poderes ejecutivo y legislativo; de lograr una ma-
yor participacion y representacion popular y de
los diferentes agentes sociales al nivel nacional,
de las regiones y del gobierno local; de una le-
gislacion mas apropiada a las realidades y valores
sociales en materias tales como la condicién de
la mujer y la juventud, asi como respecto del
aborto y el divorcio; de la necesidad urgente de
revisar la legislacién y la institucionalidad am-
biental; de la modernizacién de la administraciéon
y gestién publicas en general, en particular en
cuanto concierne a los sectores sociales. Entre
ellos creo que requiere atencion prioritaria la de-
plorable condicién de los servicios judiciales, y
sobre todo su incapacidad congénita para aten-
der las necesidades de los sectores populares.

Estos y otros temas similares se han venido
haciendo presentes con creciente fuerza en el
debate publico y algunos han logrado ser incor-
porados en las agendas politicas y han sido, son
o seran, materia de legislacion. De esta manera
se van configurando las caracteristicas institu-
cionales mas permanentes del Estado, en circuns-
tancias que el sesgo politico antes aludido signi-

fica objetivamente que el proceso parlamentario
no tiene suficiente representatividad democrati-
ca. Ello podria tener una grave consecuencia:
que amplios sectores ciudadanos subrepresenta-
dos consideren que lainstitucionalidad emergen-
te carece de legitimidad politica.

A las limitaciones del Poder Legislativo, de-
rivadas del peculiar sistema electoral y la institu-
cion de los senadores designados, se agregan las
restricciones constitucionales y legales que cerce-
nan importantes facultades del Poder Ejecutivo,
especialmente en su relacion con las Fuerzas Ar-
madas. Atin mds grave, en mi opinion, es el caso
del Poder Judicial y en especial de la Corte Su-
prema de Justicia. Su reconocido anacronismo
concita en la ciudadanfa una actitud escéptica
acercade los atributos en que reside su autoridad,
respetabilidad y eficacia. Esto debilita el Estado
de Derecho, esencia de la democracia. Por ello
pienso que si los poderes del Estado mantienen
las caracteristicas sefaladas, se entorpecera se-
riamente la consolidacién de la democracia en la
conciencia ciudadana.

La principal tarea politica actual es superar
esta situacién anémala. Para ello es preciso per-
sistir infatigablemente en las actitudes, disposi-
ciones y procedimientos de didlogo y negociacién
que tanto éxito tuvieron en superar la critica fase
inicial de la transicion. Es necesario ademas avan-
zar en su extension y profundizacion social desde
las elites politicas hacia el conjunto de los sectores
sociales y la ciudadanfa en general. Hay que asu-
mir en plenitud los valores de la cultura demo-
cratica y perfeccionar la representatividad y efi-
cacia de las instituciones que regulan su funcio-
namiento. A los dirigentes sociales en general, y
en especial a los partidos politicos, corresponde
en esta tarea una responsabilidad histérica. Sobre
todo cuando la controversia politica se acentia
en visperas de procesos eleccionarios o de debates
sobre reformas de fondo.

Ensusaspectos econdmicos, la transicion chilena
es aiin mas elogiada que en los politicos, pues el
contraste con la mayorfa de los paises de la region
es especialmente marcado. No cabe duda de que
durante el régimen militar se lograron rectifica-
ciones fundamentales e impostergables en aspec-
tos claves de la politica econémica. Pero quedan
pendientes tareas muy decisivas. Sin desconocer
las importantes iniciativas en marcha, me parece
imprescindible llamar también la atencién sobre
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la necesidad de acentuar y generalizar la preo-
cupacién y la reflexion por los problemas del
mediano y largo plazo. _

Chile es un pais pequerio, alejado geografi-
camente de los grandes centros, pero cada vez
mas incorporado a los circuitos transnacionales
de la cultura, el medio ambiente, la tecnologia,
la economia y la politica. Este es un fenémeno
inevitable e irreversible de la realidad contem-
pordnea, que presenta ventajas € inconvenientes.
Para minimizar los 1iltimos y aprovechar las pri-
meras, el pais deberd realizar un esfuerzo ma-
yiisculo con el fin de responder al desafio irre-
nunciable de participar en una sociedad mundial
que se globaliza aceleradamente. Como carece-
mos de una dimension territorial o demogréfica
significativa, o de una localizacién geografica es-
tratégica, solo podremos interactuar ventajosa-
mente con el mundo sobre la base de la calidad,
la creatividad, la eficacia, la seriedad y la com-
petitividad en todas nuestras formas internacio-
nales de expresion. Esto requiere un grado ex-
cepcional de cohesion, disciplina y cooperacion
social, lo que plantea exigencias sobre las que
insistiré mas adelante.

En materia de internacionalizacién, no he
podido resistir la tentacion de mencionar una
coincidencia que s6lo percibi al escribir estas li-
neas, ya establecidos el lugar y la fecha de esta
ceremonia. La inica ocasion anterior en que tuve
el honor de ocupar este estrado fue el 17 de
noviembre de 1966, para dictar una de las con-
ferencias inaugurales del Instituto de Estudios
Internacionales, cuyos 25 aios se celebraron hace
poco en este mismo salén. Mi presentacion se
tituld “Politica nacional de desarrollo y depen-
dencia externa”.! En ella seialaba que el ciclo
expansivo de la industrializacion por sustitucion
de importaciones se agotaba, y se tornaba im-
prescindible un radical vuelco hacia una estrate-
gia exportadora. De hecho, la seccién correspon-
diente de mi trabajo se titulaba “exportar o mo-
rir”. Destacaba también el fenémeno emergente
de la gran expansion de las empresas transna-
cionales y los peligros que entrafaban, asi como
las oportunidades que ofrecian. Para aprovechar
estas ultimas en materia de transferencia de tec-
nologia y de promocion de exportaciones, pro-

! Aparecio en Estudins Internacionales, Instituto de Esur
dios Internacionales, Santiago de Chile, abril de 1967.

ponia una férmula de asociacién que denominé
“co-produccion”, lo que viene a ser la actual joint-
venture.

El éxito logrado en los 1iltimos afios por la
economia chilena en los mercados internaciona-
les se ha basado, por una parte, principalmente
en el reconocimiento de la necesidad imprescin-
dible de pasar de una estrategia de desarrollo
hacia adentro a otra de insercién en una nueva
realidad internacional, que ya se percibia clara-
mente en esa época. Y por otra parte, en esta-
blecer un marco apropiado de condiciones ma-
croecondmicas, mirar con mayor confianza y am-
pliar el papel del mercado y los agentes econé-
micos privados, y lograr un gran esfuerzo de
innovacién empresarial. Llevar a cabo este im-
postergable cambio de orientaci6n fue, a mi jui-
cio, la funcién mas importante que cumplié6 la
politica econémica del gobierno militar.

Es justo reconocer que se contaba para ello
con un considerable acervo de potencial produc-
tivo heredado de las décadas anteriores en ma-
teria de recursos naturales evaluados, de infraes-
tructura energética y de transportes, de capaci-
dad de produccién industrial y silvoagropecua-
ria, de empresarios experimentados y de recur-
sos humanos calificados. Se habian realizado ade-
més cambios estructurales e institucionales de
mucha trascendencia que permitieron en defini-
tiva su mejor aprovechamiento. En términos téc-
nicos, existia un conjunto nuevo y mas favorable
de condiciones iniciales para el crecimiento.

Por otra parte, dicha reorientacion econémi-
ca significé también ingentes sacrificios sociales:
un prolongado periodo de elevado desempleo y
considerables reducciones de los salarios reaies,

junto a tasas de rentabilidad anormalmente ele-

vadas, con el consiguiente deterioro en la distri-
bucion del ingreso y una fuerte concentraciéon
de la propiedad.

El aspecto mas positivo de estas transforma-
ciones fue un gran salto cualitativo y cuantitativo
en la insercion internacional de la economia chi-
lena. Pero tampoco en esta materia se puede ser
complaciente. Nada garantiza que ese dinamismo
sea perdurable, porque contiene tendencias con-
tradictorias: por un lado, un progresivo proceso
de aprendizaje en la conquista de mercados ex-
ternos y en el desarrollo de vinculaciones inter-
nacionales, que serd preciso reforzar para que se
convierta en acumulativo; por el otro, una pro-
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bable desaceleracién en la medida en que se va-
yan agotando los impulsos derivados de los cam-
bios en las condiciones iniciales. Después de una
primera fase excepcional, muchos de éstos se en-
cuentran, o pueden entrar, en la etapa de ren-
dimientos decrecientes.

Los principales cambios institucionales y en
la orientacién de las politicas econdémicas ya se
realizaron. Las excepcionales tasas de rentabili-
dad tienden a nivelarse por la presién a la baja
del tipo de cambio real y el aumento de la com-
petencia interna y externa. Los salarios vuelven
a elevarse con la disminucién del desempleo
abierto y la reorganizacién de la clase trabajado-
ra. Los mercados externos mas asequibles co-
mienzan a saturarse y surgen nuevos competido-
res provenientes de paises que han adoptado o
estan adoptando estrategias exportadoras simi-
lares. La capacidad instalada de infraestructura
y produccién llega a sus limites. Los recursos
naturales renovables se resienten con la sobreex-
plotaciéon y los no renovables tienden al agota-
miento. El dinamismo empresarial y la capacidad
innovadora, radicados sobre todo —aunque no
en forma exclusiva— en la gran empresa, en-
frentan el desafio de vincularse y extenderse a
la empresa mediana y pequefia, € incluso a la
microempresa.

Se necesitan nuevas iniciativas y esfuerzos
adicionales, tanto para contrarrestar estas restric-
ciones, como para apoyar las nuevas capacidades
adquiridas. Porque no basta con el meritorio ni-
vel alcanzado por las exportaciones, sino que es
preciso mantener y aun incrementar su ritmo de
expansion. En un contexto dindmico, crecer co-
mo los demas significa quedarse en el mismo
lugar; para ganar posiciones es preciso avanzar
con mayor velocidad relativa. No es suficiente
continuar por las vias ya establecidas; es necesario
crear una dinamica de transformacién estructu-
ral recurrente en materia de mercados, produc-
tos, procesos, organizacion, tecnologia y recur-
SOS,

Esto significa moderar el consumismo y au-
mentar el esfuerzo de inversién y ahorro; acen-
tuar el proceso de innovacién, incorporacion,
adaptacion y aprovechamiento del conocimiento
cientifico y tecnol6gico; penetrar nuevos merca-
dos y profundizar los actuales; dinamizar y mo-
dernizar los sectores productivos internos y los
estratos empresariales rezagados mediante su

vinculacién con el sector exportador; incorporar
el sector productivo informal a la modernidad;
explotar en forma sustentable el potencial pro-
ductivo de los recursos renovables mediante una
gestion que preserve los ecosistemas de que de-
pende su supervivencia, asi como reemplazar los
recursos no renovables que tiendan a agotarse,
y transitar hacia la exportaciéon de productos con
mayor valor agregado y contenido tecnolégico.

Un aspecto de particular importancia en las
economfas exportadoras exitosas ha sido el de
los cambios en la organizacién de las empresas,
tanto dentro de ellas como en sus relaciones re-
ciprocas y en sus relaciones con el Estado y los
trabajadores. Este ultimo aspecto incluye la esta-
bilidad, la dignificacién y el perfeccionamiento
profesional de los obreros y su participacion y
colaboracion activa con un empresariado reno-
vado en la gestién y el perfeccionamiento pro-
ductivo, factores que elevan la productividad y
contribuyen decisivamente a lograr flexibilidad,
eficiencia, disciplina y cooperacion.

En definitiva, se trata de impulsar un desa-
rrollo exportador “industrializante”, mediante
politicas destinadas a aumentar la proporcién de
las exportaciones de mayor dinamismo en el co-
mercio internacional, y a eslabonar otras ramas
productivas y estratos empresariales internos a
la expansion del sector exportador.?

Este conjunto de politicas de caracter estruc-
tural e institucional tiene actualmente especial
importancia porque el margen de maniobra de
las politicas econémicas tradicionales es ahora,
por razones internas e internacionales, suma-
mente estrecho.

Enalgunos de estos aspectos existen y se pro-
ponen iniciativas importantes, tanto privadas co-
mo publicas. Pero preocupa la falta de una con-
ciencia nacional generalizada sobre la necesidad
de un renovado esfuerzo colectivo de suficiente
envergadura, persistencia y coherencia. Este de-
biera involucrar a los diferentes actores econé-
micos y sociales en un proceso informado y sis-
tematico de exploracién prospectiva, de indaga-
cién sobre escenarios posibles y probables, de
reflexién compartida sobre orientaciones matri-
ces y acciones prioritarias con miras al mediano

2 Osvaldo Sunkel (ed.), El desarrollo desde dentro; un enfo-
gue neoestructuralista para la América Lating, Fondo de Cultura
Econémica, Serie Lecturas, México, 1991.
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y largo plazo. Se trata de concentrar los recursos
limitados para encontrar y aprovechar en forma
Optima los potenciales productivos y las oportu-
nidades de un entorno internacional muy com-
petitivo y dificil. También de comprender que
no es posible responder a todas las demandas
sociales en forma satisfactoria, simultinea e in-
mediata, por lo que es inescapable definir prio-
ridades y buscar compensaciones concretas entre
lo que es factible en el presente y lo que sélo se
podra obtener gradualmente. Esto exige elabo-
rar escenarios de futuro en que los diferentes
sectores de la sociedad chilena, en especial los
mas desfavorecidos, reconozcan un lugar por el
que valga la pena esforzarse.

Hemos aprendido que el mercado constituye
un sistema de sefiales insustituible para ordenar
el trafico econémico. Pero también que es insu-
ficiente para resolver este tipo de cuestiones, que
requieren grandes decisiones estratégicas. Estas
debieran elaborarse colectivamente en una ins-
tancia de planificacion anticipativa y articulado-
ra, que estimule y concite la generacion de pro-
puestas e iniciativas complementarias a las que
surjan del mercado. Ninguna organizacion, ins-
titucion o empresa moderna carece de esa fun-
cion y su correspondiente institucionalidad. Chi-
le inventd en el pasado una institucion de plani-
ficacion ejemplar para cumplir una funcién que
tuvo importancia histdrica: la Corporacionde Fo-
mento de la Producciéon. Tendrd que inventar
una nueva institucionalidad de acuerdo a las rea-
lidades v necesidades del preseme+y las que se
anticipan para el futuro. También aqui, desde
sus proptas perspectivas, los actores sociales y el
Estado, junto a los partidos politicos, tienen una
contribucion fundamental que hacer.

Paso ahora a la cuestién social, que es sin duda
la mas dificil. El imprescindible esfuerzo de in-
sercion internacional en que estd empenado el
pais no podra ser exitoso ni sostenible si no va
acompanado de un cambio profundo en las for-
mas de organizacion y cooperacion internas. Se
ha prestado poca atencion al hecho de que la
dindmica de la integracion transnacional genera
con frecuencia condiciones de segregacion social
interna.* Esto se aprecia en los diferentes sectores

SOsvaldo Sunkel, Integracion transnacional y desinte-
gracion nacional, Estudios Internacionales, Santiago, enero-
marzo de 1971,

delaactividad econ6mica, en donde se establecen
nuevas empresas y se reestructuran las de mayor
tapacidad innovadora para competir en los mer-
cados internacionales y en el interno. Ello signi-
fica nuevos empleos bien remunerados de alta
productividad para algunos, pero también el de-
sempleo de los trabajadores desplazados de las
empresas reestructuradas y de las que no resisten
la competencia.

Se producen asi tendencias divergentes entre
los que ingresan al segmento moderno de elevada
productividad en proceso de internacionaliza-
cion y los que descienden al mundo del empleo
en actividades de baja productividad, al subem-
pleo o el empleo por cuenta propia, engrosando
la economia informal y la pobreza. Por desgracia,
entregados al juego espontaneo del mercado, los
primeros tienden a ser menos que los segundos,
dado el crecimiento de la poblacion y la fuerza
de trabajo, las severas exigencias de reestructu-
racion derivadas de las politicas de liberalizacion,
privatizacion y competencia internacional, la ma-
siva incorporacién de tecnologia que hace uso
intensivo de capital, el insuficiente esfuerzo de
inversion, y la falta de calificaciones, educacion
y hébitos laborales de gran parte de la poblacion
activa.

De este modo se configura una nueva situa-
cion de heterogeneidad estructural con caracte-
risticas diferentes a las del pasado. Discrimina en
contra de las personas de mayor edad, los nu-
merosos contingentes de jovenes sin experiencia
laboral, y tas mujeres, sobre todo si son jefes de
hogar y carecen de conocimientos adecuados. Fa-
vorece en cambio a los adultos urbanos con me-
jores calificaciones y conocimientos, mayor espi-
ritu de iniciativa y capacidad de acceder a los
mercados segmentados de trabajo.

Tenemos asi, en diferentes sectores produc-
tivos, en las regiones, en las dreas urbanas y ru-
rales y en los distintos estratos sociales, en pro-
porciones muy desiguales, la coexistencia de mo-
dernidad y atraso en las actividades productivas,
de riqueza y pobreza en los niveles de ingreso, y
de agudos contrastes ambientales, que determi-
nan tremendas diferencias culturales, institucio-
nales, politicas y demograficas que tienden a su
respectiva autorreproduccion. De modo que las
nuevas generaciones que viven en la pobreza tie-
nen escasas posibilidades de superarla. El creci-
miento econémico, sin duda condicién indispen-
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sable para enfrentar esta situacién, no constituye,
por si mismo, la solucién. En ausencia de cambios
institucionales y eficaces politicas econémicas y
sociales, puede incluso acentuar las desigualda-
des y contribuir a la discriminacién y el conflicto
social, a los comportamientos delictivos, al en-
frentamiento politico y, en general, a la insatis-
faccién, la inestabilidad y la violencia social. En
definitiva, a amenazar lo que se ha logrado en
los altimos afos: una incipiente democracia, al-
gunos consensos fundamentales y el indispensa-
ble crecimiento econdmico.

Sabemos que se han hecho y se estin hacien-
do esfuerzos sustanciales en esta materia. Entre
ellos merece recalcarse el cambio de acento desde
medidas basicamente asistenciales a politicas pro-
ductivas, destinadas a crear las condiciones para
la superacién permanente de la marginalidad.
Pero la tarea es de una envergadura abrumadora.
No s6lo se trata de los enormes déficit acumula-
dos: la “vieja pobreza” heredada del modelo eco-
némico anterior, y la “nueva pobreza” generada
por el cambio de modelo, la crisis, el ajuste y la
reestructuracion. Ademads, es preciso quebrar y
revertir los mecanismos reproductores de la de-
sigualdad que derivan de las condiciones dife-
renciales de acceso, calidad, eficacia y perma-
nencia, tanto en las infraestructuras y los servicios
asistenciales, como en los que apoyan las activi-
dades productivas.

Se requieren nuevas modalidades institucio-
nales publicas y privadas. En especial, esfuerzos
imaginativos adicionales del sector privado en el
campo de las relaciones laborales y de coopera-
cion dentro de las empresas, y entre ellas, rela-
ciones que se han convertido en uno de los fac-
tores cruciales de superioridad y éxito empresa-
rial. También un cambio de prioridades y mayor
eficacia en el gasto y la gestion publicos, asi como
transferencias adicionales de activos y de ingresos
entre sectores productivos, regiones y estratos
sociales, mediante una progresividad eficaz en
los ingresos y en los gastos publicos.

Aparte de sus fundamentos éticos, la elimi-
nacion de la pobreza, la atenuacion de las desi-
gualdades, la bisqueda de la equidad y la aper-
tura de un horizonte atractivo de oportunidades
constituyen requisitos imperiosos para la conso-
lidacion de la democracia y el afianzamiento de
una economia dinamica y moderna.

Permitaseme recalcar la necesidad de una

preocupacién preferente por la juventud, que
constituye una gran proporcién de la poblacion.
Es la mas afectada por el desempleo y el desa-
liento, la que estd mas expuesta a todo tipo de
riesgos y la que mayor necesidad tiene de opor-
tunidades, y sobre todo de aliento, comprensién
y esperanza.

Pienso que la envergadura de la tarea social
exige un profundo cambio conceptual e institu-
cional, Adviértase, por ejemplo, que la politica
econdmica tiene objetivos prioritarios bien pre-
cisos de crecimiento, equilibrio macroeconémico
y estabilidad de precios. Para ello existe una ins-
titucionalidad conformada por el Ministerio de
Hacienda, el Banco Central, la Direccién de Pre-
supuestos y otros organismos, y los correspon-
dientes procedimientos de control de actividades,
programas y proyectos, de evaluacién de resul-
tados y de monitoreo de una informacion esta-
distica amplia y oportuna. Hay incluso institu-
ciones internacionales, ptblicas y privadas, que
controlan, complementan y refuerzan las inter-
nas.

Enmateria social, que debiera ser en realidad
el objetivo 1ltimo de la politica econémica, se
requiere algo equivalente. Asi como todos acep-
tan la necesidad de tener equilibrios macroeco-
némicos bésicos, es preciso lograr también “equi-
librios macrosociales basicos”. Esta nocion estd
implicita en la accién politica de miés alto nivel y
debiera reflejarse en una organizacién institu-
cional que le dé la mayor eficacia y coherencia a
las tareas de gobierno en estas materias. No obs-
tante los loables esfuerzos y logros de coordina-
cion, las politicas y la accion social estan de hecho
organizadas sectorialmente, a través de multiples
programas en diversos ministerios. Ademas, son
afectadas, indirecta y la mayoria de las veces im-
plicitamente, por la via de las politicas econémi-
cas. Esta debilidad institucional resulta de haber-
se supuesto historicamente que el crecimiento y
la estabilidad econdmicos derivarian inevitable-
mente en el mejoramiento social. Como ese su-
puesto no se cumplié en la practica, se fueron
ampliando con el tiempo los servicios sociales
—dando por resultado un conjunto de politicas
sectoriales complementadas con programas y
proyectos especiales— y en periodos mas recien-
tes, incluso se ha recurrido a la privatizacién de
parte de estos servicios para atender los grupos
de mayores ingresos.
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Es imprescindible establecer una institucio-
nalidad de suficiente nivel politico y capacidad
operacional para integrar eficazmente las politi-
cas sociales entre si y con la politica econémica.
Ello presupone una teorizacién y conceptualiza-
cién que precise objetivos prioritarios, identifi-
que y especifique sus contenidos y factores de-
terminantes, y permita la formulacién de las po-
liticas correspondientes, incluyendo los sistemas
de informacién, de gestion, de seguimiento y de
evaluacion. Se trata, a mi juicio, de una tarea
indispensable para avanzar mds decisivamente
en la eliminacion de la pobreza, la atenuacién de
las desigualdades y las injusticias sociales, y la
apertura de un horizonte de oportunidades
atractivo sobre todo para la juventud, sin lo cual
dificilmente se lograra la estabilidad y la coope-
racion social necesarias para consolidar la demo-
cracia y el desarrollo.

Y esto me lleva a la necesidad de reconsiderar
critica y desapasionadamente el papel del Estado.
En primer lugar, como espero haberlo demos-
trado, la accion y la reforma del Estado en los
planos politico, econdmico y social son impres-
cindibles si han de consolidarse conjuntamente
aquellos objetivos. En segundo lugar, al Estado
le corresponde ser en buena parte la expresién
institucional orgénica de la interrelacion entre
dichos planos. Si estas condiciones se refuerzan
mutuamente, se potenciard sinérgicamente la po-
sibilidad de consolidar el desarrollo y la demo-
cracia. Sise falla en alguna de esas tareas se puede
tener crecimiento sin democracia o democracia
sin crecimiento, o incluso, en el peor de los casos,
ni democracia ni crecimiento. En tercer lugar, es
indispensable despejar la desmesurada ideologi-
zacion que prevalece actualmente en esta mate-
ria, con el fin de poder debatir racionalmente las
orientaciones generales que debieran guiar su
reorganizacion en el futuro.

Para ello también es conveniente levantar la
vista de los problemas y tareas del presente y
examinar el cambiante papel del Estado desde
una perspectiva historica.*

Después de la gran depresion mundial de
inicios de los afios treinta, el Estado pas6 a de-

4 Osvaldo Sunkel, Auge, crisis y renovacion del Estado:
una perspectiva de largo plazo, en Matias Tagle (ed.) Los
desafios del Estado en los afios 90, Foro 90-cpu, Santiago de
Chile, 1991.

sempefiar un papel protagénico en el desarrollo
y transformacion estructural de la economia y
sociedad chilenas. Asumi6 nuevas funciones de
intervenci6n en los mercados de bienes y servi-
cios, para reorientar la economia hacia la indus-
trializacién y la modernizacion; de financiamien-
to de proyectos y programas de inversion de lar-
go plazo, para suplir la inexistencia de un mer-
cado financiero que apoyara el desarrollo de la
actividad privada en la industria y otros sectores;
de redistribucion de ingresos, creandoy amplian-
do la infraestructura y los servicios sociales pu-
blicos de salud, educacién y cultura, vivienda y
urbanismo, seguridad y prevision social; de in-
version estatal en infraestructura con el fin de
integrar fisicamente el mercado interno median-
te la modernizacion y ampliacion de los servicios
nacionales de transportes, comunicaciones y
energia; de creacion de empresas piiblicas en in-
dustrias que no interesaban o no estaban al al-
cance de la iniciativa privada; de generacion de
oportunidades de empleo en las actividades se-
fialadas, lo que contribuyé a la formacion de re-
cursos humanos calificados, de un importante
sector asalariado organizado y de una amplia cla-
se media de empresarios, empleados, técnicos y
profesionales.

En esto Chile no hacia mas que seguir ten-
dencias mundiales. Después de la edad de oro
del laissez faire decimonoénico sobrevino una pro-
funda crisis del capitalismo que se prolong6 des-
de la primera hasta después de la segunda guerra
mundial, pasando por los turbulentos afios veinte
y la gran crisis de los treinta. Durante su vigencia
tuvieron lugar grandes cambios econémicos, so-
ciales y politicos que buscaban enfrentar y rever-
tir dicha crisis y sus consecuencias.

El primero de esos grandes cambios fue la
Revolucién Socialista. Como es bien sabido, en la
transformacion econémica de la Unidn Soviética,
y de los paises en que se impuso su modelo, el
Estado asumié el control total de la economia y
mediante una planificacion centralizada realizo
profundas transformaciones estructurales e im-
puso procesos de crecimiento econdémico y me-
joramiento social a marcha forzada.

Dentro del drea capitalista también se recu-
rrié a la accién del Estado para enfrentar sus
dificultades. Es el caso de los regimenes corpo-
rativos fascistas que se establecieron en gran par-
te de Europa en los afios veinte y treinta. En los
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paises escandinavos y anglosajones emergieron
el Welfare State y el New Deal, que significaron
una intervencion sin precedentes del Estado en
la economia para superar la crisis, redistribuir el
ingreso y remediar la inestabilidad ciclica del ca-
pitalismo. En los paises subdesarrollados de
América Latina, Africa y Asia surgio el Estado
desarrollista, para llevar a cabo transformaciones
modernizadoras en estas atrasadas sociedades
periféricas.

En contraste con la leyenda negra que se ha
tejido en afos recientes sobre este periodo, la
evidencia empirica demuestra irrefutablemente
que aquellas politicas fueron muy exitosas du-
rante varias décadas. Desde fines de los afios cua-
renta hasta los setenta se registraron tasas de cre-
cimiento economico y de mejoramiento del bie-
nestar material sin precedentes histéricos en la
mayoria de los paises capitalistas, tanto desarro-
llados como subdesarrollados. Aunque parezca
paraddjico a la luz de su descalabro actual, lo
mismo sucedié en la mayoria de los paises socia-
listas.

No obstante, junto a una necesaria revalori-
zacién del rol del Estado en ese periodo, se re-
quiere igualmente su revision critica, puesto que
dicho ciclo histérico entré en decadencta y llegéd
a su fin en el decenio de los afos setenta. En
efecto, con el camulo de nuevas funciones que
el Estado fue asumiendo se generaron tendencias
contradictorias que se fueron agudizando con el
tiempo.

En lo econ6mico, una intervencion cada vez
mayor y menos justificada en los mercados, en-
torpeciendo y desvirtuando su indispensable
funcién complementaria en la asignaciéon de los
recursos productivos, con crecientes efectos ne-
gativos sobre su utilizacién mas adecuada, la efi-
ciencia, la competitividad y el crecimiento. En lo
financiero, una sed insaciable de captaciéon de
recursos frente a crecientes dificultades tributa-
rias, acentuando presiones inflacionarias, de-
mandas salariales y reducciones en los margenes
de rentabilidad, con el consiguiente desaliento
del sector privado. En lo institucional, una exce-
siva burocratizacion, interferencia y control ad-
ministrativos en la vida econémica y social, que
generaron cada vez mayor rigidez y arbitrarie-
dad, cuestionando la legitimidad politica del Es-
tado. En lo socioeconémico, una agudizacion del
conflicto entre el abrumador aparato estatal y el

fortalecimiento de las aspiraciones de mayor par-
ticipacion, de la descentralizacion, y de la libertad
tanto individual como de las organizaciones ciu-
dadanas. En las relaciones internacionales, la
acentuacion del desajuste entre los procesos de
transnacionalizacion de la economia, las finanzas,
la sociedad y la cultura frente a los esfuerzos del
Estado nacional por restringirlos, acotarlos y con-
trolarlos. Estas y otras contradicciones termina-
ron por entorpecer la fase expansiva del inter-
vencionismo estatal y dieron lugar a su crisis ter-
minal.

Las contradicciones antes mencionadas esti-
mularon algunas importantes reorientaciones de
signo liberalizante y racionalizador en los afios
sesenta. Pero con el advenimiento del gobierno
de la Unidad Popular las funciones del Estado
se ampliaron desmesuradamente, incluso a la
sustitucion del mercado mediante el control ge-
neralizado de precios y la estatizacion de la banca
y de gran parte del aparato productivo, generan-
dose un caos econémico-financiero que resulto
social y politicamente insostenible.

El gobierno militar adopt6 un programa ra-
dicalmente opuesto, caracterizado por apoyo
irrestricto e indiscriminado al mecanismo del
mercado y a la empresa privada, mediante la
liberalizacion, la desregulacion, la apertura ex-
terna, la privatizacion de empresas y servicios
publicos y la reduccion del tamano y las funciones
del Estado. No solo revirtié asi las politicas del
gobierno socialista, sino que desmantelé y reem-
plazo incluso las formas mas moderadas de in-
tervencionismo estatal de los decenios previos.

Este conjunto de politicas se llevd a cabo con
un sesgo fuertemente regresivo, cargando todo
el peso del drastico proceso de ajuste y reestruc-
turacién sobre las clases populares y los sectores
medios. Aumento considerablemente el desem-
pleo, el subempleo y los sectores informales; se
redujeron sus ingresos y salarios; se incremento
su carga tributaria; se restringieron, deteriora-
ron y encarecieron los servicios publicos de edu-
cacién, salud, vivienda y prevision social. Todo
esto en agudo contraste con los sustanciales be-
neficios que recibieron los sectores minoritarios
que disfrutaban de condiciones privilegiadas pa-
ra acceder a los procesos de privatizacion, des-
regulacién y apertura, y participar y obtener be-
neficios de ellos.

En definitiva, la eclosion de la crisis estruc-
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tural del Estado en los afios ochenta tuvo a mi
parecer tres raices principales. La primera, la
mas genérica y profunda, fue la tendencia de
largo plazo de auge y decadencia del ciclo esta-
tista, que comenzoé en los arfios interbélicos y fi-
naliz6 en los anos setenta. La segunda fue el ge-
neralizado y fallido intento de estatizacién y so-
cializacién impulsado por el gobierno de la
Unidad Popular entre 1970 y 1973. La tercera
se origin6 en las drasticas politicas neoliberales
aplicadas desde 1975 y reforzadas posteriormen-
te con motivo de la crisis de la deuda y las politicas
de ajuste y reestructuracién,

Los agudos movimientos pendulares que ha
experimentado el papel del Estado en Chile en
su historia reciente han tenido efectos heterogé-
neos y complejos sobre sus caracteristicas estruc-
turales, institucionales y de funcionamiento. No
se dispone todavia de un diagnéstico realista,
equilibrado y detallado de la verdadera natura-
leza del aparato estatal que hemos heredado. En-
tretanto, enfrentamos nuevas condiciones histo-
ricas y se presentan problemas y retos inéditos
para el desarrollo nacional y para su eficaz inte-
raccién con el contexto mundial, entre ellos los
que he seiialado en las secciones anteriores. Ello
me lleva finalmente a plantear la necesidad ur-
gente de enfrentar en toda su amplitud y enver-
gadura el tema de la reforma del Estado.

Es preciso abrir un debate amplio, pluralista
y bien informado sobre la naturaleza y caracte-
risticas que éste debiera adquirir en el futuro
para superar sus actuales deficiencias y respon-

der en forma adecuada, entre otros, 2 los nuevos
objetivos, realidades, desafios y tareas que he des-
tacado en esta presentacion. Serd preciso hacer
un maiximo esfuerzo colectivo para confrontar
los intereses de los grupos de presion con el bien
social comun, para identificar y superar hasta
donde sea posible los sesgos ideolégicos que ca-
racterizan a las diferentes escuelas de pensamien-
to sobre la materia, y para apelar al mayor rea-
lismo posible, apoyandonos sobre todo en el exa-
men critico y desapasionado de nuestra propia
experiencia, asi como en la de otros paises. Con-
tamos para ello, no obstante sus desvios, vaivenes
y detractores actuales, con una respetable y fruc-
tifera tradiciéon de servicio publico y de un “Es-
tado en forma”, como lo calificé tempranamente
Alberto Edwards. La trayectoria del Estado en
toda nuestra historia republicana merece un pro-
fundo respeto, que puede y debe recuperarse.
De hecho, aun cuando haya perdido importantes
funciones, representa sin duda, si se me perdona
una expresiéon “economicista”, una de las mas
importantes ventajas comparativas de nuestro
pais.

La problematica del Estado, junto a las que
he planteado en los planos politico, econémico y
social, constituyen, en mi opinién, los principales
desafios, y su resolucién las tareas mas cruciales,
para que la exitosa transicion que hemos expe-
rimentado hasta ahora se convierta efectivamen-
te, como casi todos deseamos, en un proceso de
consolidacion de la democracia y del desarrollo
en Chile.
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Patron de desarrollo
medio ambiente
en Brasil

Roberto P. Gusmardes*

Luego de haber descrito la situacion actual de transi-
cién ecologica, que matiza la crisis economica, institu-
cional y ambiental de la sociedad contemporanea, el
autor procura identificar los rasgos principales de la
expansion industrial y agricola del Brasil, destacando
los impactos sociocambientales del estilo de desarrollo
de ese pals en la posguerra. Sobre la base de este
diagnostico v en especial de los antecedentes técnicos
preparados para la redaccion del informe nacional
que presentard el Brasil a la Conferencia de las Na-
ciones Unidas sobre Medio Ambiente y Desarrollo
exuMan) (Rio de Janeiro junio de 1992), el autor
sefiala los principales requisitos y componentes de una
estrategia sustentable de desarrollo industrial y agri-
cola, que permita tanto la gestion adecuada de la do-
tacion de recursos naturales del pais como el mante-
nimiento de la calidad ambiental de los ecosistemas
brasilefios, asegurando a la vez la satisfaccion de las
necesidacles basicas de las generaciones actuales v fu-
turas.

* Oficial de Asuntos Sociales de ta Division de Desarrollo
Social. Durante 1891 fue cedido por la ceral al Gobierno de
Brasil para desempenarse como Coordinador Téenico del In-
tforme Nacional del Brasil a la Conferencia de las Naciones
Unidas sobre Medio Ambiente y Desarrollo.

Este trabajo se basa, en gran parte, en Jas informaciones
v analisis contenidos en los antecedentes téenicos elaborados
por la comision interministerial parala preparacion de Ia Con-
ferencia de las Naciones Unidas sobre Medio Ambiente v De-
sarrollo, consolidados en el documento O desafio do desenvol-
vimento sustentdvel; relatirio do Brasil para a exeman (Naciones
Unidas, Brasilia, septiembre de 1991). Una version preliminar,
ampliada, fue presentada at IV Foro Nacional: Como evitar
que los anos noventa sean otra “década perdida” (Rio de Ja-
neiro, BNDES, 25 al 28 de noviembre de 1991). )

Primero que nada, verd

el humo de nuestras chimeneas.
El humo representa la comida
¥ la bebida para nosotros. Es lo
mds saludable que hay en el
mundo, en todos los aspectos,
sobre todo para los pulmones...

CHARLES DICKENS (Flard Times, 1907)

I
Estilos de desarrollo,
transicién ecologica y
crisis ambiental’

Si pudiera sintetizarse este fin de siglo, habria
que caracterizarlo por el agotamiento de un estilo
de desarrollo que demostro ser ecologicamente
destructivo, socialmente perverso y politicamen-
te injusto. En ese sentido, las senales de vulnera-
bilidad del ecosistema planetario han actuado co-
mo una gran caja de resonancia de los diversos
procesos de “agotamiento” a que asistimos, con-
catenados en una logica inflexible que lleva a la
necesidad de transformaciones profundas. El de-
bate sobre el nuevo modelo de desarrollo para
el Brasil constituye, pues, apenas un primer paso
en el sentido de precisar el significado, la direc-
cion y los limites de la transicion al desarrollo
sustentable.

La manifestacion mas evidente de la crisis
actual es, sin duda, el hecho de que vivimos en
una era de escasez de recursos, de dificultades
para la expansion de la base econdémica de las
sociedades nacionales, de saturacion de los de-
positos destinados a almacenar o eliminar los des-
perdicios de la sociedad industrial y, sobre todo,
en una era de flaqueza de las instituciones locales,
regionales y mundiales para enfrentar los desa-
tios que plantea esa crisis. Esa crisis, aunque am-
biental (agotamiento progresivo de la base de
recursos naturales y reduccion de la capacidad
de recuperacion de los ecosistemas) es ante todo
una crisis politico-institucional, relacionada di-
rectamente con los sistemas de poder para la po-
sesion, distribucién y uso de los recursos de la
sociedad, lo cual, en ltima instancia, determina
la situacion de escasez absoluta (agotamiento del

1 . .
Para mayores comentarios sobre este tema véase Gui-
mardes (1991b).
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patrimonio de recursos) o relativa (patrones in-
sostenibles de consumo o inequidad en el acceso
a esos patrones),

La incorporacion de un marco ecoldgico al
proceso publico de toma de decisiones —para
tener en cuenta las derivaciones de las politicas
publicas sobre la red de relaciones que opera en
los ecosistemas~ constituye no tan solo una as-
piracion, sino una necesidad bioldgica para el
propio mantenimiento de los sistemas naturales
que hacen posible la vida. Este aspecto del mo-
mento actual impone el reconocimiento de que
la humanidad atraviesa por un periodo de au-
téntica transicion ecoldgica (Bennett, 1976). En-
tre otras dimensiones, la etapa actual de transi-
cién se caracteriza, en términos energéticos, por
la tendencia a utilizar la energia en forma cada
vez mis intensiva a fin de satisfacer las necesida-
des humanas, con niveles de ineficiencia también
crecientes. Quiza mayor importancia tenga el he-
cho de que, ecolégicamente, no sélo se dé la acu-
mulacion de bienes para usos sociales no direc-
tamente relacionados con fa sobrevivencia biold-
gica, sino la posibilidad de alcanzar este objetivo
con la incorporacién de ambientes cada vez mas
apartados de la soctedad local.

No es sorprendente, por lo tanto, que la gran
mayoria de las instituciones contemporidneas
—establecidas bajo el imperio de los dogmas eco-
némicos de la abundancia y del progreso mate-
rial— se muestren incapaces de enfrentar ade-
cuadamente los desafios de la transicion. Esta
situacién obliga a cuestionar un estilo de desa-
rrollo internacionalizado, que se manifiesta prin-
cipalmente en los procesos de modernizacion de
la agricultura, urbanizacién, apropiacién de la
base de recursos naturales y utilizacién de las
fuentes no renovables de energfa. El caracter glo-
bal e interdependiente de la sociedad de fines de
siglo no permite, sin embargo, ocultar la persis-
tencia de la dimensién Norte-Sur, incluso en lo
que se refiere a la realidad ecolégica. En las eco-
nomias altamente industrializadas, los problemas
de medio ambiente pueden ser, en general, asi-
milados a la contaminacion. Sus politicas ambien-
tales se orientan, por €so mismo, a evitar que se
agrave la degradacién o incluso a restaurar los
patrones de calidad del agua, del aire y del suelo
que existian antes de la crisis. En los paises sub-
desarrollados, la crisis ambiental se asocia clara-
mente con el agotamiento de su base de recursos,

y sus politicas deberian dar prioridad a la gestion
racional de los recursos naturales. Sin embargo,
esa distincion ha perdido gran parte de su vigen-
cia, sobre todo en los paises del Sur, que se ven
obligados a afrontar situaciones de degradacion
ambiental caracteristicas del empobrecimiento
de su patrimonio natural, como resultado de su
propiosubdesarrolio, ala vez que situaciones aso-
ciadas normalmente con un “exceso” de desa-
rrollo. En este sentido, no sélo se amplio en los
ultimos decenios la distancia economica entre el
Norte y el Sur, sino que aumenté también la
disparidad ambiental y ecologica entre ambos
mundos. Es notorio que los paises del Sur se en-
cuentran en el extremo mas vulnerable de esa
dicotomia y sufren las consecuencias de la degra-
dacion mundial.

En resumen, el mundo se encuentra ante las
siguientes alternativas: perpetuar el patrén ac-
tual, en que los paises mas desarrollados utilizan
intensivamente los recursos naturales, lo que per-
mite a sus poblaciones un elevado grado de con-
sumo que contrasta con las carencias del mundo
subdesarrollado, o revisar esos patrones en pro-
cura de un modelo que ejerza menor presion
sobre la base de recursos naturales y permita
niveles de desarrollo mas equitativos. Este mo-
delo presupone una nueva divisioén internacional
del trabajo que implique una profunda recon-
version industrial, la alteracion de los habitos de
consumo de los paises desarrollados y una mayor
solidaridad internacional, en el sentido de facili-
tar el acceso de los paises menos desarrollados a
los avances cientificos y tecnologicos.

Por otra parte, los temas colocados sobre el
tapete mundial plantean desafios sin precedentes
para América Latina en su conjunto, y para el
Brasil en particular. La crisis ambiental ocurre
en un momento en que la regién se encuentra

- en situacion igualmente desfavorable en muchas

otras areas. Retomar la senda del desarrollo su-
pone fortalecer la democracia, pero, al mismo
tiempo, estabilizar la economia —lo que presu-
pone resolver el problema de la deuda externa—,
incorporarla a las corrientes del intercambio tec-
nologico mundial, implantar patrones mas aus-
teros y socialmente homogéneos de consumo v
mejorar la distribucion del ingreso. Por ultimo.
no son pocas las dificultades institucionales que
se oponen a la concrecion de un nuevo estilo de
desarrollo sustentable, en el Brasil. Desde me-
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diados del decenio de 1980 el pais ha conocido
ocho planes de estabilizacién, la moneda ha cam-
biado de denominacién cuatro veces, la politica
cambiaria ha sufrido 18 alteraciones, se han in-
tentado casi 60 politicas de precios distintas, y el
nimero de politicas salariales se acerca ya a la
veintena. Para un pais con un cuadro de inesta-
bilidad politico-institucional tan pronunciada co-

mo el Brasil, la busqueda de un nuevo patrén de
desarrollo industrial y agricola, que permita una
relacion mas armonica con el funcionamiento de
los sistemas naturales, no deja de ser un ejercicio
que exige osadfa e imaginacion creadora por par-
te de las élites econdmicas, los dirigentes poli-
ticos, la clase trabajadora y la poblacién en su
conjunto.

El estilo de desarrollo brasilefio en la posguerra:
elementos de un diagnoéstico a grandes rasgos?

Hasta mediados del decenio de 1960, el puntal
del crecimiento econémico brasilefio era la sus-
titucién de importaciones; el proteccionismo
constituia el instrumento basico de las politicas
industriales. Los principales mecanismos de fi-
nanciamiento eran los aportes directos de inver-
sionistas extranjeros y la emision monetaria, que
generaba el “ahorro forzoso” del sector no em-
presarial. El agotamiento de ese patron de finan-
ciamiento coincidié con la aceleracion del proce-
so inflacionario y la acumulacién de déticit en el
balance de pagos, que culminaron en la recesion
y en la crisis politica de comienzos de los afios
sesenta.

Después de 1964, las reformas fiscal y finan-
ciera permitieron superar la crisis fiscal y reducir
la inflacién, creandose las condiciones para una
segunda fase de crecimiento, ya en el decenio de
1970, en que la sustitucién de las importaciones
se complementé con la expansién de las expor-
taciones industriales. La crisis del petrdleo de
1973 puso en jaque las bases del modelo. La re-
accion de la politica econémica fue la de apoyar
el crecimiento con un mayor endeudamiento ex-
terno, evitando grandes alteraciones de los indi-
cadores basicos de la economia como las tasas de

2 Respecto a ésta y la préxima seccion, véanse los ante-

cedentes técnicos preparados para el informe nacional del
Brasil a la ¢Nutman por A, Barros de Castro; B.K. Becker y
C.E. Egler; L. Guimaries Neto, 8. Buarque y T. B. de Araiijo;
G. Martine; M. A, Ribeiro; Ch.C. Miiller; A.C. de Souza Raes,
y R.C. Aguiar. Véase también 18GE (1990); Guimardes
(1991a).

cambio, los intereses y los salarios reales. En lo
que toca a los resultados de la economia, es po-
sible afirmar hoy que el programa de inversiones
iniciado en 1974 tuvo logros indiscutibles. La in-
dustria dio un verdadero salto hacia adelante en
los sectores metalurgico y quimico y avanzé con-
siderablemente en la produccion de maquinaria
y equipo. Las exportaciones crecieron y se diver-
sificaron. Se impulso la capacitacion tecnologica.
En consecuencia, la estructura productiva sufrié
modificaciones importantes que se iban concre-
tando a medida que maduraban los grandes pro-
yectos.

Por otro lado, la adecuacion de la estructura
territorial a los planes de industrializacion con-
solid¢ las estrategias destinadas a ordenar el te-
rritorio con el objeto de remover los obstaculos
materiales, politicos e ideoldgicos que se oponian
a la expansion del capitalismo moderno. En rea-
lidad, se trat6 de imponer al territorio nacional
una malla de control técnico y politico, gracias a
la planificacion gubernamental. Se consolidé, en
esa forma, un complejo territorial dindmico, cuyo
punto tocal eran los grandes centros urbanos del
Centro-Sur, que absorbfan ingentes proporcio-
nes de la inversion del Estado y de las empresas
transnacionales. El eje metropolitano de expan-
sion conecto las ciudades de Sio Paulo y Rio de

Janeiro, en una gran zona industrial practica-

mente ininterrumpida, que incorporaba también
parte del estado de Minas Gerais, y que proyec-
taba vectores hacia Brasilia, esencialmente un
centro de gestion, y a Espiritu Santo, un impor-
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tante complejo portuario, agroindustrial y side-
rurgico. Por otro lado, se integré una constela-
cion de metropolis —formada por Belo Horizon-
te, Curitiba y Porto Alegre— que se destacaban
por el dinamico crecimiento de la industria. Se
cret asi una jerarquia de funciones y de poder
vinculada con las actividades productivas, de dis-
tribucion y de gestién de recursos.

El mantenimiento de la estructura de tenen-
cia de la tierra, sumamente concentrada, se tra-
dujo en la migracion de grandes contingentes
poblacionales hacia las ciudades pequenas, don-
de se convirtieron en una reserva de mano de
obra para las tareas estacionales del campo, o
hacia las metropolis y ciudades medianas donde
engrosaron las filas de los subempleados y de-
sempleados. En ciertas regiones se transforma-
ron en los “rastreadores” de metales nobles, en
yacimientos dispersos por el territorio nacional.
Fue asi como en el contexto econdémico-social y
agrario persistieron, por un lado, dramdticos ni-
veles de pobreza rural y urbana y, por el otro,
privilegios en materia de tierras, mercados y par-
ticipacion en el erario piblico. En el Nordeste el
aprovechamiento de la fragilidad de la economia
regional, fruto de las sequias periodicas, como
instrumento para solicitar un tratamiento dife-
renciado para la regi6én, originé una marana de
subsidios y proteccion estatal impermeable a las
fuerzas de la competencia del capitalismo mo-
derno.

Son por demas conocidas las condiciones so-
ciales de la poblacion brasilena después de déca-
das de crecimiento econémico acelerado. La eco-
nomia de mayor dinamismo de la posguerra, cu-
vo nivel de desarrollo apenas superaba al de los
paises mas pobres de la region en los afios 1940-
1950, y que se transformé en la undécima po-
tencia industrial del mundo, no logroé reducir sus
niveles de desigualdad socioecondmica. Por el
contrario, en el periodo de mayor crecimiento,
entre 1960 y 1980, el sector del 10% mas rico de
la fuerza de trabajo consiguié elevar su partici-
pacion en el ingreso de 40 a 50%, mientras que
el 50% mas pobre vio bajar su participacion de
un modesto 17% a apenas el 12% en 1980, Cuan-
do se comparan las estadisticas disponibles para
la zona urbana y rural se aprecia la concentracién
espacial de la pobreza en las dreas urbanas. En
el Brasil rural, los niveles de pobreza registraron
una tendencia declinante en todo el periodo de

1970 a 1980, que se estabiliz6 en 1986. En las
zonas urbanas, la pobreza disminuyé de 35% a
30% entre 1970 y 1980, pero volvié a un nivel
de 34% de la poblacion en 1986.

Elanalisis anterior impone el reconocimiento
de que los problemas ecoldgicos traducen ine-
quidades de carécter social y politico (los patrones
de relacién entre los seres humanos y la forma
como esta organizada la sociedad), asi como de-
rivan de distorsiones estructurales de la econo-
mia (los patrones de consumo de la sociedad y
la forma en que se organiza para satisfacerlos).
En el Brasil, dadas las dimensiones de su terri-
torio y de su poblacion, la extension y la diver-
sidad de los ecosistemas, la complejidad de la
estructura productiva y las disparidades en la
distribucion del ingreso, el dilema del desarrollo
sustentable se expresa en el desafio de acelerar
el desarrollo material, acompanandolo de justicia
social y buena calidad ambiental. En cambio, la
légica homogeneizadora de las economias de es-
cala se superpuso a las diversidades natural y
cultural, tratadas como obstaculos para el pro-
greso. Partes considerables del patrimonio nacio-
nal en la forma de biodiversidad y de géneros
de vida fueron sacrificados en nombre de la mo-
dernidad, en detrimento de la calidad de vida
del conjunto de la poblacion. Huelga recordar,
a ese respecto, que, en situaciones de extrema
pobreza, el individuo marginalizado de la socie-
dad y de la economia nacional no tiene ningun
compromiso de evitar la degradacion ambiental,
toda vez que la sociedad no impide su propia
degradacion como persona.

1. Evolucion e impacto de la industria
transformadora

Después de la segunda guerra mundial y hasta
mediados del decenio de 1970, las economias ca-
pitalistas registraron una de las mayores tasas de
expansion econdmica y las mas grandes transfor-
maciones de la estructura productiva, bajo la égi-
da del sector industrial. Esa expansion fue enca-
bezada por dos grandes subsectores: el metal-
mecanico (industria de automotores, bienes de
capital y bienes de consumo duraderos) y el sub-
sector quimico (especialmente la petroquimica).
En una etapa inicial, se difundio el estilo nortea-
mericano de consumo en los paises europeos y
en el Japon, y se alterd la matriz energética con
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la sustitucién del carbén por el petréleo. Este
estilo de consumo fue acompariado por un pa-
tron tecnolégico, organizacional y empresarial
enfocado hacia la produccién industrial y susten-
tado por la gran empresa, que articul6 fuerte-
mente toda la economia mundial, sobre todo los
paises de la esfera capitalista. En el caso brasilefio,
como es sabido, el gran impulso de la expansién
capitalista tuvo como motor la triada formada
por el Estado, las empresas transnacionales y los
capitales privados nacionales. La rdpida implan-
tacién de la matriz industrial internacional en el
Brasil permitié internalizar los vectores produc-
tivos de la rama quimica-petroquimica, la metal-
mecanica, la industria de material de transporte,
la industria maderera, el papel y la celulosa y los
minerales no metdlicos, todos con un fuerte im-
pacto sobre el medio ambiente.

En general, la industrializacion masiva y tar-
dia de la economia brasilefia incorporé patrones
tecnoldgicos avanzados para la base nacional, pe-
ro superados en lo que se refiere al medio am-
biente, con escasos elementos tecnoldgicos de tra-
tamiento, reciclaje y reprocesamiento. Haciendo
abstraccion de las caracteristicas de cada ecosis-
tema, el impacto del sector industrial sobre el
medio ambiente depende de tres grandes facto-
res: la naturaleza de la estructura industrial en
distintas relaciones con el medio ambiente; la in-
tensidad y concentracion espacial de los géneros
y ramas industriales; y el patrén tecnolégico del
proceso productivo —tecnologias de filtraje y re-
procesamiento de efluentes, asi como reaprove-
chamiento econdmico de los subproductos.

Para estimar el impacto efectivo de la indus-
tria sobre el medio ambiente, debe analizarse en
qué forma la concentracion espacial de las ramas
industriales acentia o dispersa su potencial de
impacto. Las estimaciones del valor de transfor-
macion industrial (v1) presentadas por el Insti-
tuto Brasilefio de Geografia y Estadistica (18GE)
para 1980 permiten definir el perfil de concen-
tracion de las ramas industriales, utilizando la
participacion de ese valor en cuatro centros in-

dustriales. Segun la clasificacion del G, el gru--

po considerado como de “altisima concentra-
cion” comprende los farmacos, perfumeria, ja-
bones y velas, y el editorial y grafico, que tienen
en promedio un 50% del valor de transformacion
industrial concentrado en un solo centro, y un
80% en tres centros. En seguida aparecen las

ramas de material eléctrico y de comunicaciones,
y de fabricacion de plasticos y hule, cuya concen-
tracién equivale a 50% en un centro y a 70% en
tres centros, lo que permite clasificarlas como de
“alta concentracién”. En el extremo opuesto apa-
recen los grupos: “disperso” y “muy disperso”.
En el primero figuran los minerales no metalicos,
cueros y pieles, y el sector de alimentos y de
bebidas, cuyo valor de transformacién industrial
concentrado en un centro oscila entre 13% (be-
bidas) y 20% (minerales no metalicos); se eleva
a 27% (bebidas) y 37% (cueros y pieles) de v1i
concentrado en tres centros. En el segundo gru-
po estdn las ramas extraccion de minerales y de
madera, con 8% del vTi concentrado en un centro
y entre 21% y 27% en tres centros.

Tomando en cuenta la actividad industrial
en su conjunto, se aprecia que, desde un comien-
zo, se intensificé la concentracién en la region
Sudeste, lo que culminé en el decenio de 1970
cuando el 79% delvr1 era producido alli. A partir
de ese afio, en parte gracias a las politicas de
desarrollo regional adoptadas por el gobierno,
en parte por las propias deseconomias de escala
resultantes de la concentracién excesiva de las
actividades econémicas en la regién, y también
araiz del fortalecimiento de los movimientos sin-
dicales, se registré una leve tendencia a la des-
concentracién industrial. Fue asi como ya desde
el comienzo del decenio de 1980 la regién del
Sudeste respondia del 72% del vribrasilefio. Co-
mo es obvio, este proceso refleja la situacion en
dos estados: Sao Paulo y Rio de Janeiro. Ya en
1950 éstos reunian 20 y 10% de los estableci-
mientos industriales, 39 y 17% del personal ocu-
pado en la industria y 48% y 20% del vri del
pais.

En 1970 culminé el proceso concentrador: a
Sao Paulo correspondia 31% de los estableci-
mientos industriales del pais, 48% del personal
ocupado y 57% del vr1. En cambio, la situacién
en 1980 revela una tendencia a la desconcentra-
cion tras el apogeo de 1970. En ese afo, Sio
Paulo llegé a concentrar 29% de los estableci-
mientos, 45% del personal ocupado y 52% del
vTl, disputandose Minas Gerais, Rio de Janeiro
y Rio Grande do Sul el segundo lugar en cuanto
a concentracion de la actividad industrial. Con-
viene sefialar también la intensiticacion del pro-
ceso de industrializacion en otros estados de la
Federacion, como Parand, Santa Catarina, Per-
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nambuco y Bahia, cuyos valores relativos, en los
indicadores mencionados, varian entre 3 y 7%.

Utilizando una metodologia elaborada por
la Fundacién Estatal de Ingenierfa del Medio
Ambiente (vEiMa) de Rio de Janeiro, el 1BGE, sobre
la base del Censo Industrial de 1980, pudo cla-
stficar los establecimientos industriales “poten-
cialmente contaminantes” segun la intensidad de
la contaminacion del aire y del agua, asi como
los parametros de contaminacién para las dife-
rentes ramas de la actividad industrial. De esta
manera, se constatd que el Brasil contaba en 1980
con un total de 214 156 establecimientos indus-
triales, de los cuales 106 506 (50%) eran poten-
cialmente contaminantes. La regién Sudeste reu-
nia el mayor nimero de establecimientos poten-
cialmente contaminantes, con 41% del total, en-
cabezada por Sao Paulo y Minas Gerais (con 23
y 12%, respectivamente). En seguida se encon-
traba la region del Nordeste, con 24% del total,
en que destacaba el estado de Bahia con 8%. En
la region del Sur se concentraba 21% de los es-
tablecimientos potencialmente contaminantes,
con participaciones relativas equivalentes en los
estados de Parand, Santa Catarina y Rfo Grande
do Sul.

En lo que toca concretamente a la contami-
naciéon del aire, la situacion presenta la misma
distribucién regional. El primer lugar correspon-
de a la region Sudeste con 36% del total de es-
tablecimientos (Sao Paulo 18%; Minas Gerais,
11%), seguidos por los estados del Nordeste con
25% (Bahia 8%) y la region Sur, con 23%. El
problema era maés grave en el Sur (23%) que en
el Nordeste (17%), aunque destaca la situacion
del estado de Maranhao que, en gran parte de-
bido a Carajas, albergaba 4% de los estableci-
mientos potencialmente contaminadores del
agua. Por otro lado, la situacién en algunas re-
giones llego a niveles criticos, como lo atestigua
el estado de emergencia declarado en Sao Paulo
en 1974, debido a la concentracidn de contami-
nantes en la atmosfera, situacion que se repitio
en innumerables oportunidades hasta mediados
del decenio de 1980.

Por 1ltimo, al examinar la situaciéon relativa
a cada rama industrial, se advierte que, del total
de establecimientos potencialmente contaminan-
tes, correspondia a la rama de minerales no me-
talicos un 40%. De éste, 15% se concentraba en
Mirus Gerais y otro 15% en el estado de Sio

Paulo. En relacion con la contaminacion del aire,
las ramas potencialmente mas contaminantes son
las industrias de alimentos (20%) y de la madera
(17%). Las industrias de alimentos se encontra-
ban principalmente en las regiones Sudeste (30%
del total de la rama) y Sur (27% del total), y las
de la madera en los estados del Sur (40% del
total) y del Norte (18%). En lo que toca a la con-
taminacion del agua, destacan las regiones me-
tropolitanas de Siao Paulo y de Rio de Janeiro,
con 15 y 5% del total de establecimientos conta-
minantes, que se concentraban en las industrias
metalrgica, textil, de material eléctrico y comu-
nicaciones, de alimentos y de la madera.

Sin desconocer los aspectos especificos rela-
cionados con el impacto de la actividad industrial
sobre el medio ambiente brasilefio, no cabe duda
de que el ecosistema mas deteriorado por la ex-
pansién industrial ha sido el urbano. Este punto
de vista, eminentemente demografico, implica
dos dimensiones analiticas desde el punto de vista
ambiental, ambas relacionadas con el uso del es-
pacio. La primera es la concentracion progresiva
de la poblacién brasilena en ciudades, en un pro-
ceso de densificacién urbana que ocurre en todas
las regiones del pais, y plantea problemas am-
bientales de naturaleza, consecuencia y solucio-
nes andlogas en todas ellas. El segundo aspecto
se refiere ala distribucion espacial desigual, tanto
de los recursos naturales como de las actividades
econémicas que emprende el ser humano. La
superposicion de esas dos dimensiones implica
grados diferentes de intensidad de los problemas
ambientales en su especificidad regional.

Desde el punto de vista dindmico, la tasa de
crecimiento demogrifico, antes elevada, comen-
20 a descender desde fines del decenio de 1960.
La reducci6n, suave al comienzo, se acelero vy
generalizo después, La caida abrupta de la fe-
cundidad se dio en todas las regiones, aunque
este fendmeno fue mas acentuado en las regiones
urbanas y en los sectores sociales con mayor nivel
de informacién e instruccion. La tasa de fecun-
didad total cay6 de 5.8% en 1960-1970 a 3.2%
en 1980-1990. En consecuencia, la tasa de creci-
miento vegetativo también descendié de 2.9% al
afio en el decenio de 1960 a 2.1% en el de 1980.
Con la baja de la fecundidad, se calcula que, para
fin de siglo, el Brasil tendrd una poblacién de
unos 170 millones, con una tasa de crecimiento
de 1.5% anual en este decenio de 1990. Se calcula
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asimismo que la poblacién dejara de crecer al
llegar al nivel de 265.5 millones de habitantes,
alrededor del afio 2075, cuando alcanzara una
tasa media de crecimiento de 0.58% anual. El
analisis de los patrones de crecimiento de la po-
blacién brasilefna indica, por lo tanto, que el Brasil
se encuentra ya en una fase adelantada de tran-
sicion demogriéfica.

Histéricamente, la ocupacién de las diversas
regiones brasilefias, aconsecuenciadel aislamien-
to espacial de sus diversos ciclos econdmicos, se
caracterizé siempre por saltos y soluciones de
continuidad. De ello resulté la proliferacién de
nicleos de aglomeraciéon poblacional dispersos o
desconectados en muchos puntos del territorio
nacional. Sin embargo, a lo largo de este siglo,
la region polarizada por la capital de Sao Paulo
ha ejercido una influencia integradora, unifican-
do progresivamente el mercado nacional, a pesar
de politicas explicitas de desarrollo regional que,
en los ultimos decenios, han intentado sistema-
ticamente desconcentrar la actividad econémica,
inclusola industrial, hacia regiones mds distantes.
El trastado de la capital a Brasilia atrajo hacia el
Centro-Oeste del pais grandes flujos migratorios,
con lo que la poblacién se mudé al interior del
pais. El proceso de desconcentracién geogrifica
del decenio de 1970 puede explicarse por la ex-
pansién de la red vial, por la aplicacion de ins-
trumentos de politica regional y urbana y por la
promocién industrial, que se tradujo en la insta-
lacion creciente de plantas subsidiarias y sucur-
sales de la region metropolitana de Sao Paulo,
especialmente en los bienes intermedios. En esos
términos, el movimiento no constituye una re-
duccién del proceso de concentracién sino una
ampliacién del perimetro de influencia del polo
dominante. En 1940 Brasil contaba con apenas
51 ciudades de mas de 20 000 habitantes; en
1990 se calcula que este total ha llegado a los 685,
La poblacion residente en localidades de este ta-
maifio se elevo de 8.03 millones en 1940 a 61.8
millones en 1980. Actualmente un 60% de la
poblacién urbana vive en nueve dreas metropo-
litanas (Sao Paulo, Rio de Janeiro, Belo Horizon-
te, Porto Alegre, Curitiba, Salvador, Recite, For-
taleza y Belén). De continuar las tendencias de
crecimiento demogrifico, en el afio 2000 cerca
de un 80% de la poblacion vivira en ciudades.

Los problemas ambientales urbanos del Bra-
sil son fundamentalmente de dos tipos. Por un

lado, la pobreza en las ciudades, particularmente
en las mas grandes, afecta a gran proporcion de
la poblacién brasilefa y se confunde con las con-
secuencias de la degradacion ambiental. Por otro
lado, tal como se menciond, se encuentran los
problemas causados por la concentracion de las
actividades econémicas, particularmente las del
sector industrial, en las localidades urbanas. La
urbanizacién acelerada resultante del proceso de
industrializacién gener6 un déficit en la infraes-
tructura de servicios urbanos, cuya manifestacion
ambiental mas grave es la carencia de saneamien-
to basico. Teniendo en cuenta que cerca de 33
millones de personas viven hoy en la periferia
de las grandes ciudades, es evidente que el pro-
blema del saneamiento bdsico es, y continuara
siendo, uno de los mayores problemas urbanos
en el Brasil en los préximos decenios. Segun da-
tos oficiales, 356% de los domicilios urbanos, en
su mayoria localizados en las favelas, se conside-
ran deficientes desde el punto de vista de la sa-
lubridad. Las estadisticas referentes a la adecua-
cién residencial apenas rozan por encima la cues-
tion de la salubridad del medio ambiente urbano.
En términos generales, hubo un gran avance
en los servicios de abastecimiento de agua. Los
indices de atencién a la poblacién urbana subie-
ron de 45% en 1970 a 88% actualmente. En lo
que toca a la eliminacion de aguas servidas, el
resultado es bastante mas pobre: el crecimiento
lleg6 a 22% y 35% en el mismo periodo, mante-
niéndose un cuadro de absoluta precariedad del
servicio. Esta situacion se ve agravada por el he-
cho de que apenas el 10% de los efluentes totales
reciben un tratamiento final adecuado, lo que
indicaria que cerca de 10 000 millones de litros
de aguas cloacales son lanzadas por dia, en su
estado natural, al suelo o a las masas de agua.
Cabe senalar, por ultimo, que la falta de servicios
de saneamiento afecta, principalmente, a la po-
blacion de bajos ingresos. De los 5.9 millones de
domicilios urbanos no conectados al sistema de
agua potable y que no contaban con instalaciones
hidriulico-sanitarias en 1980, un 72% (mas de
21 millones de personas), correspondia a familias
que ganaban menos de tres salarios minimos.
Otro problema bisico de la urbanizacion se
relaciona con la basura y la limpieza urbana. La
recoleccion de basura es un servicio de precarie-
dad semejante al de las aguas servidas. De los
casi 12 000 depdsitos en que los municipios re-
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cogen sus residuos solidos, predominan los ba-
surales a cielo abierto y las masas de agua, lo que
acarrea problemas de contaminacion del aire, del
agua y del suelo, aparte de favorecer la prolife-
racion de los vectores nocivos para la salud hu-
mana. Una muestra de los mayores centros ur-
banos/industriales seleccionada por el BGE en
1980 reveld que en 63% de las 192 aglomeracio-
nes urbanas mas importantes del pais, la basura
tenfa como destino final vertederos a cielo abier-
to. Pocos municipios practican la recoleccion se-
lectiva de la basura, con miras a reciclar los ma-
teriales —como papeles y cartones, pldsticos y
metales— para reintroducirlos en el ciclo econé-
nico.

El cuadro sanitario del trabajador, mayori-
tariamente urbano, es igualmente desolador. En
10 anos, mas de 10.5 millones de trabajadores
asegurados se accidentaron y de ésos mas de
41 000 murieron y cerca de 250 000 resultaron
incapacitados permanentemente. Los estudios
indican que las siguientes son las dolencias mas
tfrecuentes: pérdidas auditivas por ruido excesi-
vo; dermatosis ocupacionales; intoxicaciones por
metales, particularmente de plomo; efectos de la
exposicion a solventes, y las neumoconiosis. Una
situacion especial afecto a la Amazonia a partir
de 1980, con el uso intensivo del mercurio en la
mineria del oro. La principal via de exposicion
no ocupacional al mercurio en los seres humanos
es el consumo de pescado o subproductos con-
taminados. Las estimaciones basadas en la pro-
duccién real de oro sefalan que aproximada-
mente 900 toneladas de mercurio fueron lanza-
das al ecosistema amazonico en el decenio de
1980,

Por tltimo, los desastres ecologicos son ries-
gos que se potencian en las aglomeraciones ur-
hanas. A titulo ilustrativo haste recordar que la
presencia de zonas habitadas sobre las zonas de
paso de las tuberias que transportan productos
peligrosos puede producir accidentes de grandes
proporciones, como ocurrié en 1984 en Vila Soco
(Cubatio, Sao Paulo), donde la explosion y el
incendio de 700 000 litros de gasolina mataron
a mas de 100 oersonas. Tanto el accidente de
Vila Soc¢ ecomeo el accidente radiactivo en Goiania
{(Goias), donde murieron seis personas y otras
244 fuerop contaminadas por la radiacion de una
capsula de cesio, son elocuentes en este senti-
do.

2. La expansion de la agricultura y su impacto
soctoambiental

La expansion de la agricultura reflejo un patron
de desarrollo industrial y se subordiné a él; se
debié principalmente al avance continuo de la
frontera agricola y a la introduccién de técnicas
de produccién de uso mas intensivo del capital.
La superficie de los predios agricolas casi se du-
plico entre 1950 y 1980, al aumentar en 1.67
millones de km?. El proceso de modernizacion,
sin embargo, fue marcado por la desigualdad de
su distribucién —tanto regional, como por tipos
de cultivo y estratos de los establecimientos ru-
rales—, lo que refleja el cardcter parcial de ese
proceso y su articulacion con el proceso de in-
ternacionalizacion de la economia. La moderni-
zacion se dio intensamente en las regiones Su-
deste y Sur, sobre todo en Sao Paulo, Parand y
Rio Grande do Sul, asi como, en general, en los
campos dedicados a los cultivos de exportacion,
como ciertas zonas del Centro-Oeste y la Zona
de Mata nordestina. Este proceso represento, en
pocas palabras, la atirmacion del modelo de com-
plejos agroindustriales, una combinacion de la
ciencia aplicada a la agricultura con alteraciones
profundas en la organizacion de la produccion,
que resulto en la eliminacion de la distancia que
antes separaba a la agricultura de la industria,
Los indicadores de tecnificacion corroboran la
gran disparidad regional del sector.

La utilizacién del tractor en la agricultura
ilustra la acentuada desigualdad del proceso de
modernizaciéon. Aunque el nimero de tractores
haya crecido en 7 800% en el periodo 1950-1985,
apenas 7.2% de los predios disponian de €] en
1985, La region Sur, en que 16.3% de los predios
estaban tractorizados, concentraba 43.2% de los
tractores en uso en la agricultura brasilefia. En
1980, tres cuartas partes de las unidades produc-
tivas rurales del Brasil s6lo contaban con imple-
mentos manuales de produccién, como la azada,
el machete, la guadania y el hacha. Solo 22% de
esas unidades utilizaba el arado a tiro de sangre.

En lo que toca a los fertilizantes quimicos,
los datos de 1980 dan cuenta de la misma desigual
distribucion. Aunque se duplicé el namero de
establecimientos que empleaban fertilizantes qui-
micos en el periodo 1970-1985, en 1980 apenas
25% de los predios brasilefios los utilizaban. Los
estados de Sdo Paulo, Parand, Minas Gerais y Rio
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Grande do Sul reunian 70.4% de los estableci-
mientos que usaban esos insumos, aunque sélo
representaban 18.4% de los predios rusticos del
Brasil. En términos regionales, y por tipo de cul-
tivo, los datos disponibles muestran claramente
que la fertilizacién quimica se desting preferen-
temente a los cultivos de exportacién. En el con-
junto de las regiones del Norte y del Nordeste,
la cana de azucar, que ocupa 6.2% de la tierra
de labranza, consume 85% del abono empleado
en esas regiones, seguida por el cacao que, ocu-
pando tan solo 2.9% del 4rea de cultivo, absorbia
10% del abono. En las regiones Sudeste y Cen-
tro-Oeste, el café, la cana de azucar, la soya y el
algodon consumian 75% de los fertilizantes usa-
dos, aunque ocupaban 27.2% de la superficie
plantada en esas regiones. En el Sur predomina-
ban la soya y el trigo, a los que se destinaba el
90% del abono quimico empleado en la region.

La estrategia de modernizacion de la agri-
cultura brasilefia promovi6 también un aumento
significativo del consumo de agrotéxicos —her-
bicidas, insecticidas y fungicidas—. Segun datos
del 18GE, el consumo de agrotéxicos crecié 300%
entre 1970 y 1980, al elevarse de 27 000 a 80 000
toneladas anuales. Corroborando el caracter su-
bordinado de la modernizacion agricola a la mo-
dernizacion industrial, se observa que en 1974
un 75% de los agrotdxicos consumtidos eran im-
portados, en tanto que en 1980 la produccién
nacional satisfacia ya el 50% del consumo anual.
Por otro lado, el 80% del consumo total de agro-
toxicos en 1984 se concentraba en los estados de
Sao Paulo, Parana y Rio Grande do Sul, con gran
predominio de los cultivos de exportacion: sélo
la soya y los citricos representaban el 23% del
consumo nacional de ese afio.

Fueron muchos y variados los resultados so-
ciales de las actividades agricolas en el pais. En
primer lugar, el desarrollo de la agricultura de
uso intensivo de capital se mostrd incapaz de ge-
nerar los empleos necesarios para absorber la
oferta de trabajo rural, lo que provocé corrientes
migratorias hacia las ciudades o a las regiones de
frontera agricola, en especial el Cerrado y la
Amazonia. En segundo lugar, la modernizacion
se tradujo en acentuadas transformaciones de las
relaciones de trabajo, lo que lievé al asalariamien-
to parcial y precario de antiguos parceleros, co-
lonos e inquilinos, transtormados en mano de
obra temporal y migratoria, debido a la expan-

sion del monocultivo y al aumento consiguiente
de la estacionalidad. El monocultivo resultante
de la modernizacion hizo desaparecer los cultivos
de subsistencia del trabajador rural, que se con-
virtié en un asalariado en busca de trabajo en el
campo o en las ciudades.

En tercer lugar, comparando las tasas medias
de crecimiento del cultivo de alimentos basicos y
de productos de exportacién con las tasas de cre-
cimiento demografico durante los Gltimos treinta
anos, se obtiene una clara vision de la tendencia
general en ese periodo. Se advierte el estanca-
miento o descenso sistematico de la produccién
de arroz, frejoles, mafz y mandioca, mientras la
de café, soja, naranja y cana de azucar se man-
tiene en niveles elevados. El aumento de la de-
manda de alimentos basicos, que dejaron de ser
cultivados en los antiguos predios de subsistencia,
junto con los bajos salarios, se han traducido en
la reduccién abrupta del consumo de alimentos
y una mayor desnutricién de esa poblaciéon mi-
grante. Fue asf como en 1990 el hambre o la
desnutricién se han senoreado en dos tercios de
la poblacion brasilefia. En cuarto lugar, la mo-
dernizacion de la agricultura favoreci6é ain mas
la concentracion de la propiedad rustica y la in-
corporacién de los predios pequefios a los esta-
blecimientos de tamano grande y mediano. Otro
efecto del proceso fue la minifundizacion, o sea,
la proliferacién de los predios de tamafio mini-
mo, cuya superficie media se redujo progresiva-
mente. En 1960 habia 1.5 millones de propieda-
des rurales, con una superficie media cercana a
las cuatro hectdreas; en 1980 ese nitmero se habia
elevado a 2.6 millones con una superficie media
de 3.5 ha. En 1985 esos minifundios sumaban
3.1 millones, con una superficie de 3,1 ha. Datos
de 1980 revelan que 80% de la superticie de los
predios agricolas correspondia al 10% de esas
propiedades.

Elrapido crecimiento de la agricultura, apar-
te de agravar la crisis social, plante6 problemas
ambientales no siempre bien aquilatados en toda
su magnitud. La utilizacion creciente de abonos
quimicos y productos agrotoxicos, la intensa y
concentrada mecanizacion y la extension del mo-
nocultivo orientado al mercado externo causaron
la erosion y degradacion de las tierras agricolas,
asi como serios impactos sobre los recursos fo-
restales, los rios, los lagos y el equilibrio ecologico
de plagasy enfermedades. Por ultimo, en algunas
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zonas que fueron objeto de programas publicos
de riego, el manejo inadecuado de la tecnologia
llevé a serios problemas ambientales, destacan-
dose la lixiviacion de productos quimicos y la
salinizacion de los suelos agricolas.

A mediados del decenio de 1980 el Brasil se
habia convertido en el tercer mercado mundial
de agrotoxicos, después de los Estados Unidos y
Francia. Como un indicador de los problemas
provocados por este crecimiento para el equili-
brio biolégico en la agricultura, cabe sefialar que
en 1948 las especies daninas para las plantas de
cultivo sumaban 989, y en 1976 se contabilizaban
3 037 especies. En lo que se refiere a la erosién,
se considera que la actividad agricola normal pro-
duce una tasa de erosion del orden de las 17
toneladas por hectarea al ano. En cambio, el cul-
tivo de soya y trigo en Parand produce una pér-
dida anual de 144 ton/ha, lo que corresponde a
mas de un centimetro de suelo perdido por hec-
tarea durante un afo. En el estado de Sao Paulo
las pérdidas totales llegan a 194 millones de to-
neladas. Para el Brasil en su conjunto, las pérdi-
das corresponden en promedio a 25 ton/ha por
afno, lo que representa una pérdida total de 1 000
millones de toneladas por afo.

Un proceso emparentado con el de la erosion
es el de la desertificacion, que representa la al-
tima etapa de la degradacién de los suelos. En
1977, en la Conferencia sobre Desertificacion or-

ganizada en Nairobi por el Programa de las Na-
ciones Unidas para el Medio Ambiente (pNUMA),
se defendia la tesis de que en el Brasil se estaria
formando el tercer mayor desierto del mundo,
s6lo un poco menos extenso que el del Sahara y
el desierto de Arabia. Este “Desierto Central Bra-
silefio”, abarcarfa desde el litoral de Rio Grande
do Norte hasta el Centro-Oeste, e incluiria gran-
des extensiones del Nordeste. Pero el problema
no se limita a estas regiones. En Parand, por ejem-
plo, 20% del territorio es improductivo y corre
riesgo de desertificacion. En Rio Grande do Sul
se han identificado por lo menos tres focos im-
portantes de formacion de desiertos: $io Fran-
cisco de Asis (2 000 ha); Alegrete (1 500 ha) e
Itaqui (1 000 ha), que juntos formarian el De-
sierto de las Pampas.

Los impactos de ms dificil recuperacion que
produjo la expansién horizontal de la agricultura
corresponden a la tumba y eliminacion de la ve-
getacion nativa, ocurridas en extensas zonas del
territorio nacional. Antes del auge cafetalero, los
bosques cubrian cerca del 82% de la superficie
territorial de Sio Paulo. En 1973 esa proporcion
era apenas de 8.3%. A fines del decenio de 1940,
casi 90% del territorio del norte de Parana estaba
cubierto de selvas nativas. Actualmente cubren
poco mis del 17% de la region. En otras regiones
el impacto ha sido semejante.

I11

Componentes basicos de una estrategia de desarrollo
industrial y agricola sustentable

1. Consideraciones preliminares

Conviene hacer un par de advertencias, teniendo
en cuenta la interrelacion entre el desarrollo in-
dustrial y el agricola y entre éstos y el manteni-
miento —en muchos casos, la restauracion— de
patrones de calidad ambiental que representen
un mejoramiento efectivo de la calidad de vida
de la poblacion, asi como la gran diversidad de
realidades regionales existentes en el pais. En
primer lugar, algunos de los requisitos para un

desarrollo sustentable que seran presentados a
continuacién no pueden diferenciarse por secto-
res industrial y agricola. Por otro lado, la mayoria
de estos requisitos exigen, como condiciones pre-
vias, la superacién de los verdaderos abismos que
separan a los grupos y estratos sociales, asi como
a la ciudad del campo y a las distintas regiones
del pais.

En realidad, un nuevo paradigma de desa-
rrollo debe permitir una profunda revision de
las practicas actuales de aprovechamiento del pa-
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trimonio natural, a través de nuevas formas de
organizacion social y de nuevos patrones de pro-
ducciény consumo. En primer lugar, no se puede
concebir un estilo de desarrollo ambientalmente
sustentable que no comprenda una solucién para
los graves desequilibrios causados por las situa-
ciones de pobreza extrema y de inequidad so-
cioeconémica que caracterizan a la sociedad bra-
silefia de este fin de siglo. Pero no son sélo la
riqueza y el patrimonio natural los que se en-
cuentran concentrados en el pais. El acceso a los
centros de decision se distribuye también en for-
ma desigual entre las ciudades. Se plantea asi,
como igualmente indispensable, el perfecciona-
miento de la democracia brasilefia de manera tal
de hacer frente al divorcio entre la sociedad y el
Estado y de superar la situaciéon de pobreza po-
litica que agrava y perpetua la desigualdad so-
cioeconémica.

El patrén de desarrollo reciente dejé como
gran legado un problema irresoluto de dualismo
social. Cerca del 40% de las familias brasilefias
viven en situacién de pobreza, con una renta
mensual inferior a un cuarto del salario minimo
per capita. De este total, un 45% se encuentra
en condiciones de miseria, y representa a 4.7
millones de familias. En 1989, el 5% mas rico de
la poblacion obtenia 38.5% del ingreso, mientras
los mas pobres percibian el 7.2%. Los elevados
indices de concentracion derivan de las diferen-
cias de ingreso entre regiones y sectores produc-
tivos, ademads de las caracteristicas de estructura
por edades y de base educativa.

El Nordeste, que contiene al 29% de la po-
blacién brasilefia, cuenta con el 53% de los pobres
del pais. En 1980, cada habitante del Nordeste
ganaba, en promedio, el equivalente de poco mds
de una cuarta parte de lo que percibia un habi-
tante del Centro-Sur. En resumen, un repaso de
los indicadores sociales al iniciarse el decenio re-
vela el aumento de la distancia entre las zonas
urbanas y las comunidades rurales, asi como en-
tre regiones. En su mayoria, las zonas rurales
terminaron el decenio de 1980 en una situacion
mas desfavorable que las ciudades veinte o treinta
anos atras. Lo mismo se aplica al Nordeste en
relacion con el Sudeste.

Parte del problema se debe a una especie de
superposicion de la historia. Mientras los paises
de industrializacion antigua experimentaban a lo
largo de muchos decenios el proceso de indus-

trializacién, con la urbanizacién y diferenciacién
social consiguientes de su poblacion, en el Brasil
€s0s procesos ocurrieron muchas veces en el lap-
so de una década, o atin menos, y con ritmos avin
més intensos. Facilmente calzan al Brasil los pen-
samientos de Trotsky cuando describia los even-
tos de la Revolucién Rusa: “Los salvajes sustitu-
yen el arco y la flecha por el rifle en forma ins-
tantdnea, sin recorrer el camino que separaba
esas dos armas en el pasado” (Deutscher, 1963,
p- 230).

Las derivaciones de esta herencia, que actia
como una hipoteca sobre las perspectivas de de-
sarrollo futuro del Brasil, lievan a la estructura
social a convivir con tensiones de proporciones
dramiticas. El primer aspecto que debe desta-
carse, por lo tanto, es que la simple restauracion
del crecimiento econdémico no basta para resolver
estos graves problemas. La transformacion de la
estructura productiva, indispensable para asegu-
rar la recuperacion del dinamismo econémico,
debe ser entrelazada con una firme politica orien-
tada a asegurar una mayor equidad social, no
solo con respecto a las poblaciones actuales sino
también en relacion con las poblaciones futuras.

Por otro lado, los criterios de eficiencia eco-
némica orientados unicamente por las fuerzas
del'mercado no llevan a la reduccion de las de-
sigualdades sociales y regionales ni al uso racional
de los recursos naturales. La experiencia brasi-
lefia ha probado que la movilizacién intensiva de
los factores de la produccién favorece el uso de-
predador de los recursos ambientales y tiende a
reproducir, en forma espontanea, las condicio-
nes sociales y espaciales iniciales que le sirvieron
de base. Por ello hay que reconocer, también,
que el proceso de crecimiento econémico no ocu-
rre en un vacio social. Cualesquiera que sean los
diagnosticos que fundamenten las propuestas de
politica econémica en pro de la sustentabilidad
socioambiental del desarrollo, deben examinarse
las diferentes opciones globales propuestas para
la superacién de los problemas actuales y sus de-
rivaciones frente a los objetivos de equidad social
y de disminucién de la pobreza.

En suma, privilegiar las opciones de politica
macroecondémica que permitan la satisfaccion de
las necesidades basicas de los sectores mas po-
bres; desarrollar politicas sociales integrales que
tengan un impacto mas alla del combate inme-
diato de la pobreza; destinar una parte signifi-



60

REVISTA DE LA CEPAL N° 47 / Agosto de 1992

cativa del producto a los sectores sociales; modi-
ficar la distribucion del gasto publico en sus bases
y reorientar los programas sociales para los gru-
pos mds vulnerables, no parecen representar un
obstaculo econémico. De hecho, acumulacion,
distribucion y ciudadania son procesos sincroni-
cos, forma y sustancia de un mismo proceso his-
torico. Siendo asi, la evolucién econdmica, social
y politica del pais esta indicando la necesidad de
superar el desfase entre el progreso material, la
Jjusticia social y la sustentabilidad ambiental. Este
es un desatio eminentemente politico, que debe-
ra enfrentarse mediante la construccién de alian-
zas entre los diferentes grupos sociales, de forma
de obtener la base consensual para la necesaria
reforma de las instituciones publicas. El desafio
institucional de la crisis de sustentabilidad del
desarrollo brasilefio se resume, a micronivel, en
la democratizacion social, y 2 macronivel en la
democratizacién del Estado. El primer objetivo
supone el fortalecimiento de las organizaciones
sociales y comunitarias; la redistribucién de los
recursos y de la informaciéon para los sectores
subordinados, y el aumento de la capacidad de
analisis de sus organizaciones y su capacitacion
para la toma de decisiones, El segundo se cumple
con la apertura del aparato del Estado al control
del ciudadano, con la reactualizacion de los par-
tidos politicos y de los procesos electorales y con
laincorporacion del concepto de responsabilidad
politica en la actividad publica.

2. Componentes de un nuevo patron de desarrollo
industrial y agricola

La transicién hacia un nuevo estilo de desarrollo
presupone estrategias bien definidas de transfor-
macion de los sectores productivos esenciales pa-
ra la economia y para el bienestar de la sociedad.
Laactual crisis econdémica y ambiental puede atri-
buirse a los desequilibrios resultantes de un estilo
de desarrollo basado en procesos productivos de
uso extensivo de recursos naturales y combusti-
bles fosiles, considerados muy abundantes. Pue-
de atribuirse, sobre todo, a la creencia de que los
“bienes libres” de la naturaleza, como el aire, las
aguas y hasta los bosques, son infinitos y capaces
de recibir cualquier cantidad de residuos, basu-
ras, gases contaminantes, etc., generados por las
sociedades consumistas y derrochadoras de los
recursos naturales y humanos.

Algunos componentes generales de la nueva
estrategia de desarrollo constituyen condiciones
previas para dar consistencia a las politicas de
desarrollo industrial y agricola. De hecho, el es-
tablecimiento de un nuevo estilo de desarrollo,
sustentable, en el pais, exige fortalecer los ins-
trumentos existentes y buscar nuevos instrumen-
tos. El primero, sin duda, debe ser el estableci-
miento de un sistema de cuentas patrimoniales
que permitan incorporar el valor econémico de
la dotacion de recursos naturales del pais en la
planificacion macroeconémica. En pocas pala-
bras, asi como la planificacién gubernamental s6-
lo fue posible cuando existia un sélido sistema
de cuentas nacionales, sin el cual seria impracti-
cable senalar al sector productivo la distribucién
6ptima de los recursos, cualquier estrategia de
desarrollo que pretenda internalizar los costos
ambientales de la actividad economica necesita
instrumentos para contabilizar el patrimonio na-
tural.

Paralelamente al establecimiento de las cuen-
tas patrimoniales, se impone una profunda revi-
sion de los paradigmas econdmicos, de modo de
impartir al criterio de sustentabilidad ambiental
del desarrollo un carécter estrictamente opera-
cional. Las contribuciones de Herman Daly en
este sentido han sido muy valiosas (Daly, 1990,
p. 1-6). Dos son las ideas basicas de este nuevo
pensamiento econémico. En primer lugar, para
el caso de la gestion de los recursos naturales
renovables, se destacan dos principios funda-
men-tales: por unlado, que las tasas de utilizacion
deben ser equivalentes a las tasas de reposicion;
por otro, que las tasas de emision de efluentes
deben igualar la capacidad de asimilacion de los
ecosistemas en que se viertan esos efluentes. Lo
anterior significa que las “tasas de recuperacion”®
y las “tasas de regeneracion” deben tratarse como
“capital natural”. La incapacidad de mantener
esas tasas, por tanto, debe considerarse como un
consumo de capital; es decir, no sustentable. En
segundo lugar, para los recursos no renovables,
que por su propia naturaleza no pueden ser ob-

jeto de una utilizacion indefinidamente susten-

table, habrd que limitar la tasa de utilizacion al
ritmo de desarrollo o descubrimiento de nuevos
suceddneos. Esto exige, entre otros aspectos, que
las inversiones efectuadas para la explotacion de
recursos naturales no renovables vayan acompa-
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fiadas de inversiones equivalentes en busca de
sustitutos.

En lo que toca al financiamiento del desarro-
llo, la economia brasilefia debe recuperar su ca-
pacidad de ahorro. Para ello serd preciso que
supere la crisis fiscal, caracteristica del decenio
de 1980 y comienzos del de 1990, y que salga del
impasse actual, en que el superdvit del balance de
pagos es drenado por las obligaciones de reem-
bolso de la deuda externa. En este sentido, el
alargamiento del plazo de la deuda sélo reduce
la frecuencia de las renegociaciones, pues las obli-
gaciones se eternizan y la banca internacional se
convierte en un rentista instalado sin riesgo al-
guno en la economia del pais.

Especificamente en materia ambiental, es
preciso redefinir los esquemas de aplicacién de
penalidades sobre las agresiones al medio am-
biente, para que los ingresos por este concepto
puedan ser aprovechados por los propios orga-
nismos ambientales. Para aumentar esas entra-
das, seriaimportante aplicar mecanismos de mer-
cado, como las tasas y tarifas que incorporan en
los costos privados los costos de preservacion am-
biental, por medio de mecanismos que pudieran
ceftirse al principio del “contaminador-paga-
dor”, Entre otros mecanismos de mercado que
merecen fortalecerse cabe citar las “bolsas de re-
siduos” —en las que las industrias de una deter-
minada regién transan los efluentes de sus acti-
vidades, que muchas veces se convierten en in-
sumos para otras industrias— y los “derechos de
contaminacion”.

Vale la pena destacar los derechos de conta-
minacién, que permiten, por su transferencia in-
traindustrias, que el poder publico abandone la
reglamentacion impositiva basada en el estable-
cimiento de limites de emision por cada unidad
industrial, y aplique en cambio limites regionales
de emision de efluentes, segin la capacidad de
recuperacién de cada ecosistema. En esta forma,
parte importante del mantenimiento de la cali-
dad ambiental descansaria en el mercado, pues
la comercializacién de los derechos de contami-
nacién estimularia la modernizacién tecnolégica
y dejaria de penalizarse a las industrias, que, en
el actual estado de desarrollo tecnoldgico, no es-
tan en condiciones de reducir los niveles de emi-
sién de sus efluentes. Con el sistema actual, de
multas, aparte de obstaculizar (por via regulato-
ria) la internalizacion del costo de la degradacion

ambiental, se castiga a las industrias que, utili-
zando la mejor tecnologia disponible, exceden
los limites de contaminacion, y se premia a aque-
ltas que, aunque estén dentro de los limites esta-
blecidos, se abstienen de perfeccionar su proceso
productivo.

Independientemente del potencial de ingre-
so que ofrecen muchos de esos dispositivos, es
fundamental lograr el aporte de recursos exter-
nos. La conversién de la deuda externa para apli-
carla en proyectos de medio ambiente y, mds
ampliamente, en proyectos de desarrollo susten-
table, es una alternativa importante para la ob-
tencién de recursos, para las entidades tanto gu-
bernamentales como no gubernamentales. Los
préstamos bilaterales y de los organismos multi-
laterales de crédito seguiran siendo esenciales pa-
ra la ejecucion de los proyectos ambientales, asi
como para los proyectos de desarrollo. Sin em-
bargo, lo que aparece como valido, en un sentido
estricto, para determinados proyectos o sectores,
solo tiende a perder sentido en un planteamiento
de conjunto: al contener el nivel del endeuda-
miento no se produce dinero nuevo: los dolares
obtenidos afluyen para el servicio de la deuda y
los proyectos “financiados” de hecho se realizan
en moneda nacional, con ahorro interno. En sin-
tesis, como la preservacion del medio ambiente
es una inversion de una rentabilidad dificil de
cuantificar, que muchas veces supone responsa-
bilidades mundiales, los recursos externos em-
pleados para tal fin no debieran regirse por las
condiciones del mercado. Habria que dar prefe-
rencia a las donaciones o a los préstamos en con-
diciones muy concesionales, sobre todo para pro-
yectos de amplitud regional.

En lo que se refiere al desarrollo industrial,
el avance cientifico y tecnologico ocurrido en los
altimos decenios permite un conocimiento am-
plio de los procesos ecologicos de biosfera y ofre-
ce técnicas de vigilancia de las transformaciones
mundiales de esos procesos. Hay también la po-
sibilidad de aplicar nuevos procesos de produc-
cion, menos dependientes de la energia y de las
materias primas, de usar nuevas fuentes de ener-
gia basadas en nuevos materiales y, sobre todo,
de aprovechar la inusitada valorizacién de los
recursos bioldgicos. El denominador comun de
esa transformacion podria describirse como el
cambio de énfasis desde la materia y la energia
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a la informacion; de la cantidad a la calidad. En
otras palabras, la produccion econémica que se
perfila en el plano internacional usa intensiva-
mente los conocimientos cientificos y tecnologi-
cos, en desmedro de los recursos naturales en
cuanto tales. Se comprende asi que paises pobres
en recursos naturales, como el Japon, hayan al-
canzado un alto grado de desarrollo econémico
y social.

El avance cientifico y tecnolégico se incorpo-
ra al sector productivo, con beneficio para el am-
biente, siguiendo tres vertientes: desarrollo in-
dustrial de alta tecnologia; utilizaciéon del cono-
cimiento en la estructura productiva existente, y
proyectos destinados a la recuperacion del medio
ambiente. El uso correcto de la tecnologia per-
mite el establecimiento de industrias limpias, base
de un crecimiento econémico mas equilibrado e
integrado con el medio ambiente. En la segunda
vertiente se advierte que sélo una pequeiia utili-
zacion de los conocimientos tecnoldgicos genera
deficiencias en la gerencia de la produccion; los
tiempos actuales exigen innovaciones en la pro-
pia gestion de la tecnologia. Debe por tanto in-
tensificarse la filosofia de la gestion atendiendo
a la calidad y a la productividad, integrada en
una vision ambiental. En la tercera vertiente de
asimilacion de nuevas tecnologias ambientalmen-
te aceptables por el sector productivo se advierte
que hay un gran mercado para las actividades y
provectos directamente vinculados con el medio
ambiente. Un ejemplo tipico es el reciclaje de la
basura y el reaprovechamiento de residuos y
efluentes.

El uso de tecnologias apropiadas ofrece
oportunidades para lograr soluciones regionales
optimas a medida que, al haberse desarrollado
durante muchos anos o decenios, hayan absor-
bido la tradicion cultural del medio en que se
insertan, ofrezcan una base empirica parala com-
prension de los problemas y favorezcan el surgi-
miento de proyectos. En este sentido, la biotec-
nologia es una opcién natural para el desarrollo
brasilefio. El uso de sistemas bioldgicos para con-
vertir formas de energia o transformar una sus-
tancia quimica en otra (bioconversion) tiene di-
versas ventajas: alta selectividad, flexibilidad, es-
casa necesidad de insumos energéticos, gran acti-
vidad catalitica, compatibilidad ambiental, facili-
dad de aplicacion independiente del local y ca-
racter renovable. El impacto de la biotecnologia

en sectores como la industria textil, la quimica
fina, los materiales nuevos y la microelectrénica
es sin duda impresionante, como se aprecia ya
en los paises desarrollados.

En materia de fuentes renovables de energfa,
destacan como posibles fuentes alternativas o
complementarias del petréleo, el gas natural, los
esquistos, la turba y la energia nuclear. Todas,
con la posible excepcién de la turba, son energias
centralizadas. Por el lado de las energias renova-
bles descentralizadas, existe una amplia gama de
posibilidades, incluida lalena y el carbén vegetal,
los combustibles liquidos, como el alcohol y los
aceites vegetales, los gaseosos derivados de la bio-
masa y las pequenas centrales hidroeléctricas,
aparte de tecnologfas de uso mis restringido, co-
mo el biogés y la energia solar directa, la térmica
o voltaica. Una nueva estrategia de desarrotlo
industrial exige, ademds, una transformacion a
tondo del sistema de transporte del pais, con ma-
yor participacion de los medios ferroviarios, ma-
ritimos y fluviales en el transporte de cargas, asi
como el apoyo a programas de ampliacion de los
sistemas de transporte colectivo y la sustitucion
del oleo diesel por el gas natural, el biogas o la
electricidad en los centros urbanos. Cabe senalar
que la Constitucion del Brasil dispone que las
ciudades de 20 000 o més habitantes deben tener
un plan rector del desarrollo urbano que prevea
laimplantacion de un sistema integrado de trans-
porte. El establecimiento de infraestructura debe
tener, como requisito previo, la garantia de con-
trol sobre el uso del suelo, ya que la administra-
cién vial solo tiene actuacion en la franja de do-
minio de las vias.

En lo que toca al desarrollo agricola susten-
table, tuvimos ocasion de observar cémo el pro-
cesode institucionalizacion de la agricultura, sub-
vencionada por el Estado y arrastrada por la 16-
gica de la expansion industrial, provoco el au-
mento exponencial de la pauperizacion de ta po-
blacion y la dilapidaciéon de parte considerable
de los recursos naturales. Volver atris esa situa-
cién significa cambiar las prioridades de la poli-
tica agraria, aplicar un nuevo modelo que incluya
una mejor distribucion de la poblacién rural en
el territorio, que priorice la produccion de ali-
mentos y el manejo adecuado de los suelos, asi
como la distribucion correcta de los recursos hi-
dricos, y que presuponga el uso de tecnologias
adecuadas para cada regién.
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Es cuestion vital adoptar un amplio progra-
ma de reforma del sistema de propiedad de la
tierra. Paralelamente a las iniciativas de reforma
agraria, es también imprescindible la sustitucion
gradual del monocultivo por el policultivo. Lo
mismo vale para el desarrollo de sistemas inte-
grados de produccion agro-silvo-pastoril, segiin
la vocacién ecolégica de cada region. Huelga afir-
mar que una politica de esta naturaleza requiere
asimismo el desarrollo de la agroecologia, con la
sustitucion de los agrotéxicos por controles bio-
l6gicos de las especies daninas para el cultivo,
inicialmente con la limitacién del uso de herbi-
cidas, insecticidas y fungicidas, pero propendien-
do a su virtual eliminacion. En cuanto a la segu-
ridad alimentaria, es necesario, por ultimo, am-
pliar Ia base genética contenida en las plantas
que se emplean tradicionalmente en la alimen-
tacion. Es de fundamental importancia para el
pais buscar alternativas, a través de la investiga-
cién agricola desarrollada en sistemas de conser-
vacion in situ y ex situ basados en bancos de ger-
moplasma, jardines botdnicos y reservas genéti-
cas.

El objetivo de la conservacion de los recursos

genéticos y de la preservacion de la biodiversidad
es el de concentrarse en las especies que tengan
un impacto en la modernizacién de los sectores
estratégicos, como la salud humana y animal, la
alimentacion, la agricultura y el medio ambiente,
y el de asegurar que ese material genético, asi
como las informaciones sobre ¢él, estén disponi-
bles para las generaciones actuales y futuras. Por
otro lado, la internacionalizacion de la legislacion
sobre la propiedad intelectual aplicada a los pro-
ductos biolégicos, segiin han propuesto aigunos
paises desarrollados, permitira la apropiacion le-
galizada de aquellos recursos por los paises mas
avanzados, que tienen una ventaja indiscutible
en la relacion con los paises en desarrollo en lo
que toca a las técnicas de aprovechamiento de
los recursos genéticos. Hoy se sabe que el verda-
dero control sobre los recursos genéticos esta en
el acceso a la informacion sobre el material ge-
nético y en la posibilidad de usarlo, gracias al
dominio de las técnicas de manipulacion. Por
consiguiente todaley sobre propiedad intelectual
aplicada a esta area tendera a beneficiar a aque-
llos paises en que estdn mads avanzadas las técnicas
de utilizacion de los recursos genéticos.

IV

Comentarios finales

La armonizacion de los objetivos econdomicos y
ambientales, en los paises de capitalismo avanza-
do, depende de la tecnologia capaz de transfor-
mar la industria y los transportes en sistemas que
usen combustibles y materias primas de manera
altamente eficiente y que se basen en insumos de
bajo costo ambiental, generando pocos residuos,
Seria necesario, por lo tanto, establecer sistemas
tecnoldgicos cerrados, es decir, con dependencia
minima de los recursos naturales. Para los paises
en desarrollo, cuya balanza comercial estd com-
puesta en su mayor parte por productos prima-
rios, es sombria la perspectiva que se les plantea
en un escenario de sistemas tecnolégicos inacce-
sibles. En la mayoria de los paises del Sur son
pequerias las conquistas en materia de nuevas
tecnologias. Su obtencién, en general del sector

privado de los paises desarrollados, estd sujeta al
pago de royalties y de otros compromisos finan-
cieros, comerciales y, muchas veces, politicos.
Por consiguiente, la solucién tecnologica pa-
ra el medio ambiente propuesta por los paises
industrializados, pone en tela de juicio el papel
especifico que representan los paises en desarro-
llo en el sistema econdémico internacional. El pa-
pel tradicional de proveedor de productos pri-
marios, ya insuficiente para atender los requisitos
basicos del desarrollo, tiende a disminuir en un
futuro proximo. La evolucion de las nuevas tec-
nologias muestra, en forma elocuente, la necesi-
dad de desplegar un esfuerzo interno concentra-
do para el desarrollo de tecnologias de punta y
no agresivas para el medio ambiente, asi como

“para la concertacién de compromisos internacio-
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nales orientados a facilitar el acceso a las tecnolo-
gfas desarrolladas por los paises industrializados.

En sintesis, mientras el Brasil comienza a rea-
lizar ajustes en el perfil de su industria nacional,
la economia mundial entra en un nuevo ciclo y
paradigma tecnoldgico. Al contrario de lo que
ocurrié con la industrializacién de posguerra,
altamente consumidora de recursos naturales
—materias primas, productos basicos y energé-
ticos— el nuevo patrén de crecimiento se carac-
teriza por una demanda elevada de informacién
y conocimiento, con disminucién relativa del con-
sumo de recursos ambientales y de produccion
de efluentes contaminantes.

A despecho de lo anterior, hay que reconocer
que han ocurrido en el Brasil alteraciones sus-
tantivas en el tratamiento de las cuestiones am-
bientales, desde el punto de vista politico, juridico
e institucional. Sin embargo, desde el punto de
vista economico, financiero, cientifico y tecnolé-
gico, hay cuestiones estructurales que impiden
la plena concrecién de las esperanzas a corto pla-
zo. Las restricciones del gasto piblico, las medi-
das de contencion de la inflacién y el peso de la
deuda son algunos de los factores que limitan
considerablemente la posibilidad de una accién
en gran escala del gobierno.

Los problemas inherentes a la condicion de
pais en desarrollo se magnifican por las caracte-
risticas que singularizan al Brasil. La extension
de la mayor reserva de bosques tropicales del
planeta, la heterogeneidad de sus ecosistemas, la
biodiversidad, la localizacion —en diversos pun-
tos del subsuelo forestal— de yacimientos mine-
rales de dimensiones extraordinarias, la presen-
cia de rios capaces de producir energia y alimen-
tos, son todos elementos constitutivos de un pa-
trimonio y, al mismo tiempo, un desafio que no
puede ser ignorado por politicos, planificadores
y cientificos. Son pocos los paises en desarrollo
que cuentan todavia con territorios teéricamente
disponibles para la ocupacion, o condiciones eco-
nomicas para promoverla en gran escala. Ningu-
no de ellos, sin embargo, dispone de tanta su-
perficie, con tamaia diversidad biologica que de-
be investigarse, estudiarse y, a la postre, preser-
var o aprovecharse, como el Brasil. Esas caracte-
risticas le confieren una dimensién mundial a los
problemas ambientales del pafs e imponen la par-
ticipacion obligatoria del Brasil en los esfuerzos
muldlaterales por buscar soluciones a los dese-

quilibrios planetarios. Asi como el desafio de ar-
monizar la calidad ambiental y el crecimiento eco-
ndémico, en su vertiente internacional, impone la
participactén del Brasil en busca de soluciones
para problemas mundiales del medio ambiente,
se impone, en su dimensién interna, la partici-
pacién de la sociedad en la construccién de un
nuevo estilo de desarrollo para el pais. Por su
parte, la relacion del sector privado con la pro-
teccion ambiental debe entenderse como parte
del proceso politico-institucional e histérico del
pais, en especial el papel que el Estado desem-
pefi6 en la mediacién entre las fuerzas sociales y
la garantia de los derechos democraticos. Tales
caracteristicas, unidas al perfil de distribucién
del ingreso, explican cémo, en general, el eje de
decisiones en la sociedad se inclina excesivamente
por el mismo lado de la concentracién del ingre-
s0, y penaliza el ejercicio de los derechos basicos
de la ciudadania, entre los cuales figura el de la
calidad de vida. Asi, el poder econ6émico signifi-
¢6, tradicionalmente, el poder de contaminar, a
despecho de las leyes. No sin razon se afirma que
el pais tiene una legislacién ambiental adecuada,
pero que no se cumple a cabalidad.
Recientemente, sin embargo, se advierte en-
tre los propios medios empresariales una reac-
cién contra los maleficios de un tipo de desarrollo
econdémico sin condicionamientos ambientales,
incluso por los riesgos que representa para la
existencia de ciertas actividades y su aceptacion
por la sociedad. En efecto, en los ultimos aiios,
la gestion ambiental se ha inscrito en la planifi-
cacion y en la operacion industrial, en la misma
forma que las relaciones con la comunidad. La
exigencia legal de efectuar estudios de impacto
ambiental para la puesta en marcha de unidades
industriales y de otros aprovechamientos, y la
realizacion de audiencias publicas para la discu-
sion de proyectos, instaran cada vez mas al sector
productivo a considerar los factores ambientales.
En esa transicion, la adopcion de tecnologias lim-
pias, que minimizan los impactos ambientales ne-
gativos, ha penetrado en forma desigual en los
distintos sectores, aunque se reconoce que los
costos de control de la contaminacion son meno-
res y la eficiencia es mayor cuando se toman en
cuenta, desde la fase inicial del proyecto indus-
trial, las medidas de proteccién y manejo am-
bientales, asi como el control de riesgos. En al-
gunos sectores, como el del aluminio, el quimico,
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el petroquimico, el del papel y la celulosa, se
encuentra mas avanzado el proceso de incorpo-
racion de resguardos ambientales ya que se adop-
tan, entre otras, tecnologias y medidas de control
y de reciclaje de residuos. En el sector publico,
en general, hay experiencia de control ambiental
en proyectos de envergadura, como los sectores
eléctrico y minero. Se han logrado resultados po-
sitivos en la investigacion sobre las soluciones tec-
nolégicas de los problemas ambientales genera-
dos en el sector agricola.

Esas pequeiias simientes de un nuevo patron
de crecimiento, mas ajustado a las condiciones
ecoldgicas del pafs y encaminado a mejorar las
condiciones de vida de la poblacién, parecen ha-
ber caido en terreno fértil. Aun asi, la magnitud
de los desafios que esperan una accién decidida
exige una actitud adn mas valiente por el con-
junto de la sociedad brasilefa. Cuando lo que
estd en juego es algo mas que el simple mante-
nimiento de un estilo de vida e implica la total
reformulacién de sus bases materiales, produc-
tivas y hasta éticas, lo que se exige del ser humano
es mas que su capacidad de adaptacién o su ca-
pacidad de “sintonia fina”. Se le exige nada me-
nos que la firme disposicion de provocar una

verdadera revolucién en los paradigmas y prac-
ticas que regulan la vida en sociedad. Albert Eins-
tein, refiriéndose al inicio de la era nuclear, decia
que “todo cambid” y que “precisamos una ma-
nera distinta de pensar, para que la humanidad
pueda sobrevivir”. La crisis global del medio am-
biente sefiala también el inicio de una nueva era,
de un nuevo estilo de desarrollo. No hay duda.
Charles Birch tiene toda la razén al afirmar: “es
posible que no supiéramos prever esta nueva era;
pero ciertamente podremos inventarla”.?

El argumento ecolégico constituye, por lo
tanto, un argumento politico. Antes de examinar
los argumentos técnicos para la toma de decisio-
nes racionales, habrd que forjar alianzas entre
los distintos grupos sociales capaces de impulsar
las transformaciones necesarias. Es de esperar,
en ese sentido, que el Brasil sepa aprovechar el
impulso de la Conferencia de Rio para iniciar la
bisqueda de compromisos, tanto internos como
entre naciones, que permitan el surgimiento de
un nuevo patrén de desarrollo industrial y agri-
cola, que cumpla los requisitos de sustentabilidad
ambiental y social.

(Traducido del portugués) -

3 Ambos citados en Guimardes (1990), pp. 59-95.
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Fundamentos y
opciones para la
integracion de hoy

Eugenio Lahera P.*

La idea de la integracién regional estd enraizada en
América Latina. Ha sido parte de las proposiciones
para el desarrollo de la regién durante décadas y hoy,
por un conjunto de circunstancias internas y externas,
se halla en el primer plano de la discusién econémica
regional. Una idea novedosa, que de tanto aplicarse
solo parcialmente fue convirtiéndose en cosa del pa-
sado: una virtualidad exhausta, una contradiccion en
3us propios términos.

La integracién es un tema lleno de paradojas. Se
ha escrito mucho sobre ella y sin embargo, su espe-
cificidad sigue eludiéndonos. Sus resultados no han
estado a la altura de su potencial y, sin embargo, sigue
concitando esfuerzos, Es facil demostrar su convenien-
cia para el desarrollo, pero también son evidentes las
condiciones que la limitan. Se han dedicado grandes
esfuerzos imaginativos a precisar los objetivos e in-
strumentos de la integracién, pero muchos de ellos
han tenido escasas oportunidades de aplicacion. Cuen-
ta con una enorte popularidad y al mismo tiempo
carece de apoyo politico suficiente. Y diversos agentes
econémicos y sociales de la integracién, en cuyo nom-
bre se habla con frecuencia, han estado ausentes del
disefio y aplicacion de las politicas que les atafien. Las
actuales circunstancias parecen propicias para resolver
estas paradojas en bien del desarrollo regional.

En la seccion 1 del articulo se analizan diversas in-
terrelaciones de la integracién econémica y el desa-
rrollo en América Latina y el Caribe. En la seccién 11
se analizan diversos obstdculos que el proceso de in-
tegracién debe enfrentar. En la seccién 11t se conside-
ran diversas orientaciones de politica. De ese modo se
busca caracterizar el papel actual de la integracién
econémicaen el procesode transformacion productiva
con equidad de la regidn, y apuntar a sus principales
opciones.

* Secretario Técnico de la Revista de la cepas. El autor agra-
dece los comentarios de Alicia Frohmann, Anibal Pinto y Os-
valdo Rosales, los que no los comprometen en el texto.

Introducciéon

Para la cepaL, la integracion es un tema funda-
cional y renovado a la vez, ya que formé parte
de las recomendaciones que la institucion hizo a
los paises de América Latina desde sus primeros
anos. Las circunstancias eran diferentes, pero la
intuicion principal, antes y ahora, fue la valora-
cion del espacio econémico regional.

El Estudio Econdmico de América Latina 1949
planted la necesidad de aumentar el comercio
regional intralatinoamericano. Circunstancias
posteriores —las que acompanaron a la guerra
de Corea— restaron urgencia a este llamado, que
recobrd vigencia una vez que las exportaciones
regionales a Estados Unidos volvieron a caer.

Prebisch sefalaba, en una exposicién hecha
en 1959, que:

“la idea de un posible mercado coman ha
venido gestindose desde hace afios, hasta que los
gobiernos latinoamericanos en el seno del Comité
de Comercio de la ceraL solicitaron a nuestra
Secretaria en noviembre de 1956 la constitucion
de dos grupos de expertos, uno para el estable-
cimiento gradual de un régimen de pagos mul-
tilaterales y otro para definir las caracteristicas
del mercado regional... El mercado comin no es
algo que pueda hacerse o dejar de hacerse frente
a este problema de crecimiento... Habra que re-
alizar un esfuerzo muy intenso de tecnificacién
de la agricultura y avanzar muy resueltamente
en el proceso de industrializacion, tanto en los
paises grandes como en los medianos y pequefios.
Hara falta un fuerte acrecentamiento en la masa
de capital y afrontar en vastas proporciones el
problema tan descuidado generalmente de la ca-
pacitacion técnica en todos los planos del estuer-
zo productivo.

“Sin embargo, aunque todo ello se cumpliese
eficazmente no creemos que pudiera alcanzarse
y mantenerse en la practica... si el proceso de
industrializacién sigue operandose dentro de los
limites relativamente estrechos de cada mercado
nacional y si cada pais se propone llegar al abas-
tecimiento completo de sus necesidades de pro-
ductos agricolas por elevado que sea su costo
para las masas consumidoras.

“Pero no se trata solamente de un problema
de productividad, de suyo muy importante. Hay
otro aspecto en el que quisiera poner también el
acento: el de la vulnerabilidad economica de los
pafses latinoamericanos... No veo otra solucién
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fundamental a este grave problema y al del costo
elevado del proceso sustitutivo, que romper ese
molde anacrénico mediante la formacion gra-
dual y progresiva del mercado comun y la con-
siguiente diversificacién de importaciones y ex-
portaciones.” (Naciones Unidas, 1959.)

La Secretaria Ejecutiva de la cepaL planteaba
ese mismo aio, como objetivo de largo plazo, el
que “bienes y servicios, hombres y capitales cir-
culen libremente, sin trabas de ninguna natura-
leza, en un vasto mercado comin latinoameri-
cano” (Naciones Unidas, 1959). El anilists y las
propuestas especificas de la cEpAL respecto de la
integracién fueron en parte acogidos y en parte
enfrentados por las propuestas mds cercanas a
la orientacion del caTt (Wionczck, 1964).

Intentar una evaluacion del proceso de inte-
gracion excede las posibilidades de este articulo.
Puede seialarse, sin embargo, que tuvo aspectos
positivos y aspectos negativos.! La integracién en
América Latina y el Caribe entre 1960 y 1980, y
sobre todo en la primera década aludida, registré
significativos avances. A comienzos de los afios
sesenta el comercio entre los paises de la region
era incipiente, y practicamente nula la comple-
mentacion en materia de actividades productivas.
Durante los afos siguientes, el intercambio reci-
proco se constituyé en un elemento dindmico del
comercio exterior de la region. Asimismo, au-
mentaron los niveles de interdependencia eco-
noémica, en especial en los procesos subregionales
protagonizados por pafses con economias peque-
fas y medianas. La cooperacién intrarregional
encontr6 otras muchas y diversas expresiones en
el desarrollo de los sectores productivos y de la
infraestructura fisica, asf como en el surgimiento
de instituciones intergubernamentales y de aso-
ciaciones subregionales o regionales representa-
tivas de diversos grupos e intereses. El aumento
del comercio reciproco facilité asimismo la am-
pliacién, diversificacion y modernizacién de la
produccion industrial, asi como cierta especiali-
zacién de las actividades a nivel subregional.

' En este analisis se sigue a Rosentha) (1989).

Por otra parte, la integracién también tuvo
insuficiencias y tropiezos. Entre éstos se destacan
el temor de los gobiernos y de algunos grupos a
someter la produccién nacional a la competencia
con bienes de otros paises de la region; la distri-
bucién desigual de los costos y beneficios de la
integracién y, en general, las dificultades para
generar reciprocidad entre paises de dimension
econémica y niveles de desarrollo disfmiles; v,
por ultimo, los conflictos entre los compromisos
contraidos en virtud de los acuerdos de integra-
ci6n y los objetivos de las estrategias y politicas
de desarrollo nacionales, sobre todo cuando se
han de subordinar decisiones nacionales a las de
caracter multilateral (Rosenthal, 1989).

Cuando todos los plazos de los compromisos
originarios se habfan agotado y la situacion en lo
legal se hizo insostenible, se opté por una ade-
cuacion formal del marco juridico a la situacién
de hecho, ampliando los plazos y flexibilizando
los instrumentos. En esta linea se inscriben la
transformacion de la Asociacién Latinoamerica-
na de Libre Comercio (ALALC) en la Asociacion
Latinoamericana de Integracion (ALAD1), asi co-
mo los protocolos modificatorios del Acuerdo de
Cartagena. Facilitada por estas adecuaciones, en
los afios ochenta se produjo una nueva prolife-
racion de entendimientos bilaterales (cepat,
1991). Tales entendimientos, que han aumenta-
do en los ailos noventa, tienen caracteristicas di-
ferentes a las de los acuerdos tradicionales, es-
pecialmente en la amplitud del comercio que cu-
bren.

La economia latinoamericana requiere ahora
y con urgencia ideas de “segunda generacién”,
que vayan mads alla del ajuste y la disciplina fiscal.
No se trata de sustituir ambas politicas, lo que
serfa muy inconveniente y perjudicial, sino de
convertirlas en requisito previo de politicas de
crecimiento con equidad. Es posible que en los
anos noventa la integracién comercial, produc-
tiva y financiera tenga mds oportunidades que
las que tuvo en las décadas anteriores.
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Actualidad de la integracion

Casi todos los paises de América Latina se han
comprometido en esfuerzos de libre comercio
reciproco; varios lo han hecho respecto de ga-
rantias para la inversion de los respectivos paises,
asi como de la armonizacion de sus politicas eco-
ndémicas. Para mediados de los afios noventa, la
region podria estar organizada en un numero
reducido de agrupaciones econémicas comple-
mentadas por zonas bilaterales de libre comercio,
y la inversion directa de origen regional podria
aumentar muy significativamente. Es probable
que mas adelante los grupos subregionales tien-
dan a unificarse y también que se den avances
regionales o nacionales hacia el libre comercio
con Estados Unidos y Canada. Estas posibilidades
constituyen un hecho inédito.

L. ¢Es integraciin?

;Existe un comin denominador de todos estos
procesos? Con frecuencia se pasa por alto que el
concepto de integracién es bastante amplio. Al
respecto conviene recordar que en las publi-
caciones sobre el tema se distinguen varios gra-
dos de integracion econdmica (Belassa, 1964;
Ffrench-Davis, 1979). El minimo estd represen-
tado por una zona de libre comercio: los miem-
bros de la zona acuerdan la reduccion o elimina-
cion reciproca de los aranceles aduaneros, pero
cada pais miembro conserva su propio arancel
frente a terceros paises. Otra opcion es la de
formar una union aduanera, la que difiere de la
zona de libre comercio en que los paises miem-
bros establecen un arancel comin frente a ter-
ceros paises. Una mayor integracion es la que se
plantea en un mercado comin: se eliminan los
controles sobre los movimientos del capital y del
trabajo, de manera que pueden moverse libre-
mente tanto los factores como los bienes. A la
union economica se llega cuando se complemen-
ta el mercado comin con politicas regionales su-
pranacionales y con la coordinacion de todas las
ramas de la politica econémica.

Es evidente que los actuales procesos de in-
tegracion tienen diferencias con aquellos de los
afos cincuenta y sesenta. Han cambiado los ob-

jetivos, que se han reducido a uno solo, el desa-
rrollo econémico; la orientacién, que hoy es tam-
bién hacia afuera, hacia los mercados mundiales;
los instrumentos, en un marco macroeconémico
de mayor transparencia cambiaria y arancelaria;
los agentes, con el sector privado como la prin-
cipal fuente de dinamismo del proceso; y el me-
dio politico y econémico internacional, respecto
de los procesos de integracion.

2. Razones de su actualidad

Un conjunto de circunstancias internas y exter-
nas a los paises de América Latina ha puesto a
la integracion en el primer plano del actual de-
bate econémico regional.

Entre las internas destaca el nuevo énfasis
en la orientacion exportadora, en un marco de
creciente internacionalizacion de las economias
nacionales. La integracion dinamiza el intercam-
bio comercial y ——mds importante atin en el me-
diano plazo— favorece una creciente especiali-
zacion productiva internacional, lo que la con-
vierte en un importante factor de modernizacion
productiva. Su actual objetivo, mas que hacer
integracion “hacia atuera” —como se ha plan-
teado por oposicion al tipo de integracion que
acompaiid al proceso de sustitucion de importa-
ciones— persigue acelerar la transformacion
productiva de la region.

La estrategia exportadora debe considerar
tanto a los productos primarios —que si bien
exhiben un bajo dinamismo, son los que originan
las ventajas comparativas estaticas de la region—
como a productos con mayor valor agregado. La
insercion internacional por la via de las exporta-
ciones dindmicas, de creciente complejidad, pa-
rece ser la manera mas promisoria para hacer
crecer el empleo productivo y la masa salarial en
forma réapida y sostenida, contribuyendo tanto
al crecimiento como a la equidad. Esta segunda
fase exportadora estd estrechamente ligada a la
internacionalizacion productiva y a la inversion
directa. Los mercados ampliados posibilitan ni-
veles optimos de produccion que minimicen los
costos medios y permitan aumentar fa competi-
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tividad internacional de la economia por diversas
vias; la nueva integracién se orienta a fortalecer
la insercion internacional, favorecer la articula-
ci6én productiva e inducir la interaccion creativa
entre los agentes publicos y privados (CEpAL,
1992).

Entre las circunstancias externas se observa
a nivel mundial una profundizacién de diversos
arreglos comerciales regionales y, en el caso de
América Latina, el lanzamiento de la Iniciativa
para las Américas por el Presidente Bush. La
region no puede desperdiciar las ventajas de la
liberalizacion de su espacio econdémico y de la
complementaciéon econOmica en su interior,
mientras otras regiones las procuran. Por otra
parte, para negociar mejores acuerdos comercia-
les con los paises industrializados, es conveniente
tener un poder de negociacion fortalecido, lo que
puede facilitarse por la existencia de mercados
asociados mas amplios. Es previsible que en re-
lativa igualdad de condiciones los paises indus-
trializados prefieran llegar a acuerdos con espa-
cios comerciales integrados de mayor tamao.

Desde otro punto de vista, la orientacion de
las politicas econémicas nacionales en la region
tiende a converger, lo que opera como un factor
enddgeno propicio para el proceso de integra-
cién. La gran diversidad e inconsistencia de di-
chas politicas en el pasado, que representaron
un obstaculo formidable para la integracion, van
dando lugar a intentos —con puntos de partida
y cursos muy diversos— por alcanzar un tipo de
cambio real alto y estable, aranceles bajos y pa-
rejos, tasas de interés no demasiado desalineadas
de las internacionales, y ausencia de restricciones
para la inversion extranjera. De este modo, las
corrientes comerciales tienen bases solidas y du-
raderas para el desarrollo y la especializacion
productiva internacional, incluidalainversion di-
recta (L.ahera, 1992).

Este proceso ain incipiente no tiene un fu-
turo asegurado, ya que si bien la economia in-
ternacional seguira siendo la “gran coordinado-
ra” de las politicas macroecondmicas (por los cos-
tos que significaria darle la espalda), con certeza
existiran contramarchas. Sin embargo, diversos
efectos ya son reales, por las expectativas que
este proceso ha generado, pero su profundiza-
cién estd por verse.

Los diversos factores enunciados se refuer-
zan reciprocamente, y es posible que ninguno de

ellos sea determinante por sf solo. De alli la di-
versidad del actual proceso de integracion, que
es una de sus caracteristicas sobresalientes. En
algunos casos, el principal impulso hacia la inte-
gracion es la semejanza en las condiciones ma-
croeconomicas; en otros, el enorme potencial de
complementacién econdmica, pese a las diver-
gencias macroeconémicas; en otros, la ventaja de
negociar colectivamente con Estados Unidos y
Europa; en otros, la renovacién de compromisos
de larga data. Por otra parte, en lo referido a
acuerdos de libre comercio con paises industria-
lizados, se trata menos de obtener reducciones
arancelarias que de eliminar barreras no arance-
larias para algunos productos y, en general, de
lograr una mejor y mas estable relacién comercial
y de inversi6n con dichos paises. Como minimo,
deberia asegurarse que el actual nivel de protec-
cién no aumente en dichos paises, especialmente
como reaccion a éxitos exportadores de los paises
en desarrollo.?

Esta continuidad de los esfuerzos de integra-
cion regional, y de integraciéon hemisférica, que
fuera impensable hasta hace algunos anos, es
también un resultado de los factores ya enuncia-
dos en este trabajo (Juan Alberto Fuentes, 1991).
Hacia adelante, seria inconveniente que el pro-
ceso de liberalizacion se detuviera alli y excluyera
a otras zonas econémicas del mundo de modo
permanente.

3. Integracion y comercio internacional

Desde un punto de vista, la integracion puede
analizarse como un aspecto especitico de la teoria
del comercio internacional. Desde otro, dicho co-
mercio puede ser puesto en el marco de la inte-
gracion, entendida ésta como un factor dinamico
del desarrollo econémico e incluidos sus aspectos
de especializacion productiva, tanto respecto de
la region como de la economia mundial,

En la teorfa del comercio internacional la in-
tegracion fue una palabra sospechosa durante
mucho tiempo, especialmente porque el proceso
de integracion, si es exitoso, tiene un efecto in-
discutible —aunque temporal— de desviacion de
comercio. Se dejaria asi de lado el escenario op-
timo del libre comercio, que permite la mejor
especializacion internacional conforme a las ven-
tajas comparativas de cada pais. Ese escenario

? Esta idea me fue sugetida por Joseph Ramos.
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optimo se obtendria mediante la integracién de
todos los mercados, sin restricciones como los
aranceles, las tasas de cambio administradas, las
licencias previas de importacion y otras. De ese
modo, afirma la teoria, los bienes se producirian
en el sitio de los menores costos, para beneficio
de todos.

En principio, una manera correcta de juzgar
los efectos econdmicos generales de una zona de
libre comercio serfa la de comparar el ingreso
real que se obtendria si ella existiera, con el que
se percibiria si los cambios no se realizaran. Este
enfoque totalizador es de aplicacion dificil, de
alli que para evaluar el efecto de la integracion
sobre el comercio internacional sea tradicional
distinguir, siguiendo a Jacob Viner, entre efectos
de creacion y de desviacidén de comercio (Viner,
1950).

En términos generales, el comercio interna-
cional brinda beneficios al poner a disposicion
de los usuarios bienes de menor costo. Pero cuan-
do se forma una zona de libre comercio se gene-
ran dos movimientos diferentes: un socio compra
aotro los bienes que antes producia internamen-
te, mejorando asi la eficiencia mediante la rebaja
de costos. Pero el comercio también sufre una
desviacién, ya que un socio compra a otro bienes
que antes importaba de terceros paises.

La creacién de comercio normalmente trae
beneficios a los paises involucrados, gracias al
aumento de las exportaciones y la adquisicién de
importaciones a costos menores, promoviendo
asi una asignacion de recursos mas eficiente. Por
otra parte, la distribucién de los beneficios entre
los paises no puede determinarse de antemano.
La desviacién de comercio implica una pérdida
de bienestar, por la importacién de productos
mas caros que los producidos fuera de la zona
de integracion; su impacto neto sobre el consu-
mo, en todo caso, dependera de la variacién de
los aranceles. Por otra parte, al aumentar el pro-
ducto la desviacion puede beneficiar a los terce-
ros paises, cuyas exportaciones aumentaran. La
conclusion tedrica general es que si predomina
la creacion de comercio, la eficiencia mejorara;
si predomina la desviacion, ésta disminuira. Este
tema se plantea de modo diferente en una zona
de libre comercio que en una unidén aduanera.
Las condiciones para que se dé el fenémeno de
la desviacion son mas restrictivas y, cast siempre,
su aplicacion difiere en cada pais.

Sin embargo, existen razones para que una
integracion resulte apropiada aun en el segundo
caso (Wonnacott y Lutz, 1989). Al respecto, pue-
den plantearse tres situaciones diferentes: en la
primera, la desviacién de comercio es resultado
de una disminucion selectiva de aranceles y los
nuevos precios pueden ser menores, aun cuando
los costos de produccion del pais exportador ex-
cedan a los del proveedor anterior.

En }a segunda, las economias de escala que
se logren con la integracion pueden permitir que
los costos de los terceros productores se vuelvan
competitivos. En definitiva, el que la desviacion
de comercio no sea deseable se basa en el supues-
to de que los aranceles constituyen la barrera
comercial principal. Sin embargo, a medida que
se multiplican otras medidas proteccionistas, ya
no resulta evidente que la desviacion comercial
vaya a reducir la eficiencia.

En la tercera, la falta de transparencia de los
regimenes cambiarios y los desequilibrios en la
balanza de pagos pueden significar que las im-
portaciones que presentan los costos monetarios
mis bajos no midan con precision los costos eco-
noémicos. No siempre son ellas las que tienen me-
nores costos de oportunidad.

Desde otro punto de vista, el éxito de un
programa de integraciéon en la regiéon no sélo
puede crear nuevas exportaciones, sino también
aumentar la capacidad global del grupo para im-
portar. De alli que el dilema entre creacion y
desviacion del comercio sea bastante artificioso
en el caso de paises con desequilibrios y con re-
CUTS0S €5Cas0S.

Si no aumenta el proteccionismo contra ter-
ceros, laintegracién es un camino de acercamien-
to, mds que de divergencia, respecto del libre
comercio; esta posibilidad es reconocida en el
articulo xxiv del Acuerdo General de Aranceles
Aduaneros y Comercio (6a1T).? Este punto de
vista también gana terreno en las publicaciones
sobre el tema.* De modo gradual, los paises que

* Dicho articulo sefiala que para ser compatible con el
GA'T'T los convenios de libre comercio deben cumplir con cua-
tro requisitos: que sean amplios, es decir, que cubran una
parte considerable del comercio entre los paises; que se apli-
quen en un periodo de transicion razonable; que no signifi-
quen el establecimiento de barreras adicionales a terceros
paises, y que contengan reglas que identifiquen el origen de
los bienes incluidos en el Tratado.

* yéanse los argumentos al respecto en Lawrence (1991).
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se integran pueden llevar a cabo su comercio
exterior y sus inversiones en el extranjero con
menos restricciones. El proceso de convergencia
de las condiciones economicas facilita las corrien-
tes de inversion hacia y en otros paises, y permite
concentrar la discusion en las demds condiciones
econdmicas, juridicas y administrativas que son
determinantes para dicha inversién productiva.

Es por esto que la integracion se presenta
cada vez menos como una opcién contrapuesta
al libre comercio internacional. En verdad, seria
irreal suponer que ambos son igualmente viables,
o que economias del tamanio de las latinoameri-
canas puedan elegir a su arbitrio. En la prictica,
la integracion puede considerarse como una for-
ma eficaz de acercarse a un comercio mas libre,
dada la existencia de distorsiones y desequilibrios
cuya eliminacion total no esta al alcance de los
paises que se integran.

Desde otro punto de vista, en la medida en
que los efectos de la liberalizacion comercial sean
mayores que los de la discriminacion geogratica,
la integracién estara contribuyendo a la confor-
macién de una economia internacional menos
discriminatoria.

4. Integracién y transformacion productiva
con equidad

La integracion y la cooperacion intrarregional
son funcionales al cumplimiento de objetivos mds
amplios del desarrollo. Entre ellos se halla en
especial la transformacidn de las estructuras pro-
ductivas, como la propuesta por la ceeaL (1990a).

Los compromisos de integracién pueden fa-
cilitar la aplicacién del enfoque sistémico, propio
de esta estrategia; aumentar la eficiencia e incor-
porar tecnologia al proceso productivo; inducir
economias de escala, tanto en los procesos pro-

ductivos como en la infraestructura; reducir ren-
tas monopolicas u oligopolicas, e inducir nuevas
inversiones. La integracion es compatible con el
objetivo de aumentar la competitividad interna-
cional, y puede ayudar a alcanzarlo.

Un intercambio comercial potenciado con-
tribuiria a sentar las bases de esquemas de espe-
cializacién y regimenes de competencia que fa-
cilitarfan {a transformacion de las estructuras
productivas de cada pais. De este modo se explo-
tarfan mejor las ventajas comparativas intrarre-
gionales y las oportunidades de complementa-
cién sectorial e intrasectorial.

La cooperacion reciproca afianzaria la ex-
portacion extrarregional, permitiendo a muchos
paises de tamaio mediano o pequefio realizar
avances que en otras circunstancias les resulta-
rian casi imposibles.

Desde otro punto de vista, la expansion del
intercambio reciproco, al hacer que las econo-
mias participantes estén mas relacionadas, las ha-
ra mds semejantes en sus fluctuaciones ciclicas,
lo que requerird politicas monetarias y fiscales
similares. En consecuencia, el arbitraje del interés
a corto plazo y del tipo de cambio resultara dis-
minuido, y habra mas libertad en la balanza de
pagos para la inversion a largo plazo, que bus-
ca una mayor productividad marginal del ca-
pital.

La integracion puede ampliar los efectos de
la innovacién al reducir los costos medios de la
investigacion y el desarrolio tecnologico, aumen-
tar la eficiencia y uso de insumos especializados
o de servicios de apoyo, y generar externalidades
tecnoldgicas. Asi, un mercado ampliado permi-
tirfa aprovechar en mayor medida la inversion
en investigacion y desarrollo, al explotar econo-
mias de escala y reducir la relacion entre costos
y ventas.

Obstéaculos para la integracion

1. Politica macroecondmica

Una condicién previa para impulsar un proceso
de integracién amplio y de mediano o largo plazo

s que exista una minima estabilidad macroeco-
ndémica. Por otra parte, ha sido tradicionalmente
reconocida la necesidad de buscar una creciente
armonizacion de las politicas econémicas para
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avanzar en la integracién. Sin embargo, éste es
un objetivo dificil de alcanzar, ya que esta con-
dicionado por la existencia de diversos desequi-
librios, para algunos de los cuales se propone la
integracién como remedio. De ese modo, el ar-
gumento se torna circular y puede dar origen a
‘un pesimismo estructuralista o a un voluntarismo
tecnocratico.

La inestabilidad cambiaria genera incerti-
dumbres respecto a la evolucién de los precios
relativos, lo que a su vez causa mayores riesgos
parala inversidn, crea desajustes en la asignacién
de recursos entre bienes comerciables y no co-
merciables, y provoca inestabilidad financiera,
con sus consabidos efectos sobre el sector mone-
tario. Por otro lado, los desequilibrios conducen
al incumplimiento de los compromisos contrai-
dos, minando la idea misma de integracién. Por
ultimo, los desequilibrios financieros pueden
provocar variaciones del tipo de cambio real y
opacar la transparencia en materia de politicas,
obstaculizando las corrientes reciprocas de co-
mercio y de capitales; a la vez, pueden también
agudizar las diferencias existentes entre los pai-
ses, al conducir a una concentracion de la inver-
si6n extranjera en los paises mas estables (Alfre-
do Fuentes, 1991).

2. Politicas comerciales y de inversion

La posibilidad de seleccionar sélo un conjunto
de productos en algunos de los acuerdos de in-
tegracién propicia la concesién de preferencias
en sectores donde existe poco potencial de co-
mercio, con el fin de obtener mas apertura que
la que se otorga. Ademas, se suscita una perma-
nente revision de las listas con miras a su posible
ampliacion o reequilibrio, lo que introduce un
elemento constante de incertidumbre en los
acuerdos y de desgaste en las negociaciones, jun-
to con desestimular la participacién de los secto-
res privados. Ademas, en aquellos casos en que
la apertura no es general, se crea una distorsién
intersectorial que propicia privilegios injustifica-
dos e imposibilita una mejor asignacion de los
recursos (Noyola, 1991).

Al igual que las preferencias arancelarias, la
eliminacién de las barreras no arancelarias se ha
aplicado tradicionalmente a un niimero reducido
de productos, que normalmente no son aquellos
que ofrecen mayores oportunidades de comer-
cio.

Por otra parte, en los actuales acuerdos por
lo general no se han definido mecanismos para
dirimir diferencias comerciales, lo que ha facili-
tado el incumplimiento de los compromisos ad-
quiridos, las represalias comerciales y, en gene-
ral, la incertidumbre sobre la aplicacion de las
concesiones negociadas.

Tampoco existe en la actualidad un sistema
completo de informacion estadistica sobre las ex-
portaciones y las importaciones de América La-
tina y el Caribe. Las estadisticas de comercio ex-
terior provienen de registros de aduana, lo que
condiciona decisivamente la calidad y la natura-
leza de la informacion: fa calidad, en cuanto de-
pende del grado de veracidad de los registros;
la naturaleza, porque dichos registros se emplean
en la readecuacion de los derechos aduaneros,
es decir, responden a las caracteristicas de los
aranceles y no se prestan para el analisis econo-
mico. Por otra parte, algunas de las practicas del
comercio exterior, como son los regimenes ope-
rativos y de comercializacion para efectuar trans-
acciones de comercio exterior, tienen ciertas ca-
racteristicas propias que dificultan el registro
apropiado y afectan el tipo de estadisticas que se
compila,

3. Politicas sectoriales

En la region existe una gran variedad de regi-
menes especiales por actividades econdémicas, ra-
mas industriales y localizacién geografica de las
empresas, los que a su vez difieren entre los pai-
ses. Este entramado de reglamentaciones, ade-
mas de su escasa eficiencia como mecanismo de
promocion en las actuales circunstancias, dificul-
ta la articulacion de espacios econémicos comu-
nes y favorece la consolidacion de intereses an-
tiintegracionistas.

4. Consistencia y convergencia

La negociacion simultidnea —e incluso consecu-
tiva— de varios acuerdos presenta considerables
dificultades de coordinacion y adaptacion. Por
otra parte, son grandes las dificultades de admi-
nistrar un nimero excesivo de acuerdos bilate-
rales o subregionales, y si ellos incluyen condi-
ciones especiales, presentaran serios problemas
de transparencia para exportadores, importado-
res € inversionistas.
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Particularmente compleja es la administra-
cion conjunta de nuevos acuerdos y del “patri-
monio histérico” ya negociado. El articulo 68 del
Acuerdo de Cartagena —tratado que dio origen
al Grupo Andino— establece que los acuerdos
comerciales convenidos fuera del Pacto deben
contar con la aprobacién de todos sus miembros.
En 1991, el Compromiso de Guayaquil ratificd
las posibilidades de negociaciones bilaterales o
comunitarias con otros pafses y senal6 la conve-
niencia de reglamentar el mencionado articulo
68. En el caso de la aLaDI, los acuerdos se pueden
realizar a distintos niveles: regional, bilateral y
sectorial. En cada unose incluyen diferentes listas
de productos con niveles de preferencias que va-
rian entre 2 y 100%. Esto hace muy complejo
administrar, comprender y utilizar los acuerdos,
lo que dificulta su aprovechamiento y limita por
lo tanto su impacto en las corrientes de comercio
(aLADI, 1991),

En la actualidad se plantea la posibilidad de
un acuerdo de libre comercio con Estados Uni-
dos, en el marco de la Iniciativa para las Américas
del Presidente Bush. El tema de la integracion
entre economias de diverso nivel de desarrollo
resulta tan novedoso que ha dejado atrds a la
literatura especializada. Un tema central en este
tipo de acuerdo es que los paises en desarrollo
no podran obtener un trato unilateralmente dis-
criminatorio, salvo excepciones expresamente
acordadas. Por ejemplo, no podrd recurrirse a
los derechos establecidos en el GATT sin aceptar
también sus obligaciones. Por otra parte, deberan
incluirse temas como los servicios, de gran interés
para los paises desarrollados. Cuestion distinta
es la extensién, profundidad y velocidad de los
acuerdos.

Varios paises y agrupaciones de paises de la
regi6on mantienen relaciones comerciales espe-
ciales con algun pais o grupo de paises desarro-
llados. Asi lo ilustran las relaciones de los paises
y territorios del Caribe con Estados Unidos en el
marco de la Iniciativa para la Cuenca del Caribe;
las preferencias arancelarias concedidas por Es-
tados Unidos a los paises andinos, y la participa-
cion de algunos paises en el Tratado de Lomé
1V con la Comunidad Europea. Se trata de re-
gimenes comerciales unilaterales, distintos a la
dindmica de un proceso de integracién. Similar
es el caso del Sistema Generalizado de Preferen-
cias. Por otra parte, hay paises afectados por san-

ciones comerciales de Estados Unidos: Nicara-
gua, hasta hace poco, y Cuba.

Los paises de la regién encaran una estruc-
tura arancelaria muy baja en Estados Unidos,
casi sin excepcion inferior a la propia. Las res-
tricciones cuantitativas y no arancelarias en ge-.
neral pueden tener mayor importancia sectorial;
pero ellas serdn también las mas dificiles de des-
mantelar. En algunos sectores y subsectores eco-
némicos un acuerdo de libre comercio con Esta-
dos Unidos sera particularmente complejo, o re-
querird periodos mayores de transicién (en la
agricultura, por ejemplo).

Aunque es poco probable que las exporta-
ciones de la region al resto del mundo se vean
afectadas por un acuerdo de libre comercio con
Estados Unidos, es posible que una parte de las
importaciones del resto del mundo se reduzcan
en favor de importaciones provenientes de ese
pafs. Estados Unidos y Canadd suministran solo
un tercio de las importaciones latinoamericanas,
por lo que el potencial de desviacién del comercio
es alto; de alli que los acuerdos a que se llegue
en ningun caso deberdan imponer barreras comu-
nes a las importaciones procedentes de otras
areas.

b. Aspectos financieros y de compensacién
de pagos

En los ltimos dos afios la ALap1, Centroamérica
y el Grupo Andino han mejorado notablemente
el funcionamiento de sus respectivos esquemas
de pagos y de financiamiento del comercio. Sin
embargo, persisten problemas de fondo en la
naturaleza del intercambio reciproco, los que exi-
gen nuevos avances en dicho financiamiento. Las
dificultades actuales de la cooperacion financiera
intrarregional surgen tanto de la influencia de
elementos exégenos que afectan las economias
de la region, como de la propia inestabilidad ma-
croecondmica de los paises (CEral, 1990b).

6. Integracion fisica

La mayor parte de la infraestructura de trans-
porte de los paises latinoamericanos ha sido cons-
truida para exportar hacia el resto del mundo
los productos primarios basicos que produce la
region. Esta caracteristica, a pesar de los avances
integracionistas logrados en los tltimos decenios,
significa para casi todos los paises de la region
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costos de transporte mayores en el comercio in-
trarregional que en el extrarregional. Esto suce-
de pese a las menores distancias involucradas en
el transporte intrarregional; se debe en alto gra-
do a la menor densidad de trafico del transporte
dentro de la regién, ya que éste esta sujeto rigu-
rosamente al principio de las economias de escala
y a la ley de los costos decrecientes.

El avance de la integracién fronteriza carece
de adecuados apoyos institucionales. Son 16 los
paises de América del Sur y América Central que

tienen proyectos diversos de integracion fronte-
riza, los que se distribuyen en numero de 27 en
la gran mayoria de las fronteras de estos paises.
En otros 19 casos se dan condiciones adecuadas,
o hay intentos de los gobiernos para formalizar
acuerdos de integracion fronteriza. Sin embargo,
de los 27 proyectos respaldados por acuerdos
formales, solo 12 tienen una organizacion insti-
tucional especifica y permanente, y de estos 12,
s6lo cuatro estdn estructurados en programas
(Bolognesi-Drosdoff, 1990).

I11

Orientaciones de politica

1. Politica macroeconémica

La armonizacién de las politicas econdmicas no
suele ser una consecuencia exclusiva del incre-
mento y la profundizacién de las relaciones co-
merciales, Mas bien por el contrario, en condi-
ciones de desequilibrio las medidas de coordi-
nacion de las politicas preceden a las de liberali-
zacion del comercio. Es dificil que en dichas con-
diciones se dé una expansion considerable del
intercambio simplemente como resultado de la
supresion de obsticulos arancelarios. Por otra
parte, la eliminacién de las barreras arancelarias
y no arancelarias vuelve mds sensible el comercio
reciproco a las fluctuaciones del tipo de cambio.

En el corto plazo, es poco probable que el
mayor comercio e inversion que deriven de la
integraciéon atenten por si solos las divergencias
de politica econémica, ya que son bajos tanto el
coeficiente de comercio exterior y de comercio
reciproco de los paises de la regién, como las
corrientes de inversion directa. La clave de una
progresiva congruencia de las politicas econémi-
cas pareciera estar mas bien en el logro de un
relativo equilibrio macroeconémico en los paises
que se integran; la eliminacion de los desequili-
brios fiscales y la aplicacién de una politica mo-
netaria méas prudente serian, por lo tanto, sus
factores principales. Por otra parte, las tasas de
cambio mas realistas y la disminucién de la pro-
teccién “frivola” (como la llamé Fernando Fajn-
zylber) alentarian la confluencia de los costos re-

gionales. Estas condiciones facilitarian la profun-
dizacion de los actuales sistemas de pagos reci-
procos.

Se han sugerido algunas modalidades de ar-
monizacion parcial de politicas en zonas de pre-
ferencias econdmicas, entre ellas, clausulas auto-
rrestrictivas para los tratamientos preferenciales
enfavor de determinadas actividades econémicas
(la promoci6n industrial y regional, por ejemplo),
y el establecimiento de mecanismos de consulta
y coordinacion respecto de determinadas deci-
siones nacionales sobre politicas econémicas, en
especial la cambiaria (Halperin, 1990).

2. Integracidn para la transformacion productiva

La agenda de la integracion podria ser revisada
y ampliada, de modo que sus diversos temas tien-
dan a reforzar el proceso de transformacion pro-
ductiva y no ya la sustitucién de importaciones.

Enlo que se refiere a la interaccion del sector
publico y del sector privado, la experiencia indica
que los gobiernos pueden crear diversas condi-
ciones propicias para que aumenten el intercam-
bio comercial y las inversiones, pero que corres-
ponderi al sector privado hacer de esto una rea-
lidad. La integracién no avanzara sin la parti-
cipacion activa de los empresarios privados de
los respectivos paises, la que debe darse desde
las etapas iniciales de formulacion de las opciones
de integracion, y no resultar solo de la percepcion
de nuevas oportunidades de comercio o inver-
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sion por parte de esos agentes. Dada la necesidad
de una activa relacién entre el sector privado y
el sector publico, tanto a nivel nacional como
regional, lo que con frecuencia exigira la coor-
dinacién de organizaciones empresariales repre-
sentativas de los intereses en juego, parece con-
veniente la creacién de consejos empresariales
bilaterales. El sector laboral también debe ser in-
formado y consultado, y los efectos que diversos
aspectos de la integracién pueden tener sobre los
trabajadores deben ser considerados.

La integracién ha de ir mas alld de la venta
mutua de excedentes: debe elevar la competiti-
vidad internacional de la economia mediante la
transformacion del sector productivo mismo y la
mayor competencia en un mercado ampliado, y
puede conducir a una creciente especializacion
productivainternacional (Lahera, 1984). Lacom-
petitividad internacional mejorara en la medida
en que el comercio exterior, superando niveles
marginales, ayude a modificar los esquemas pro-
ductivos nacionales tanto respecto de las inver-
siones ya hechas como de las nuevas. Este es un
proceso que debe potenciarse para que la inte-
graciéon conduzca a una creciente especializacion
productiva internacional.

La internacionalizacién de la produccién
puede tomar la forma de expansién horizontal,
para producir los mismos bienes en el pais re-
ceptor, o de integracién vertical —hacia los in-
sumos 0 hacia un mayor valor agregado de los
productos— que incorpora el establecimiento del
pais receptor en el proceso global de produccién.

El prototipo de la integracién horizontal
corresponde a la produccién local completa, in-
cluidos los insumos locales, de un bien final para
el mismo mercado. El polo opuesto es la produc-
cién integrada internacionalmente, con insumos
mayoritariamente importados, de un producto
que a su vez complementa la produccion de un
bien final que se comercializa en diferentes mer-
cados nacionales. Como es evidente, existen tipos
intermedios de especializaciéon productiva y tam-
bién combinaciones de los dos tipos sefalados
{Lahera, 1988).

Serfa poco realista tratar de marginar del
mercado la distribucion -de las actividades pro-
ductivas entre los paises que se integran. Por lo
tanto, los esfuerzos por promover la moderniza-
cién productiva y elevar la competitividad debe-
rian orientarse mds a la generacion de externa-

lidades positivas que a tratamientos especiales
por producto o sector. En este terreno existen
amplias posibilidades de cooperacién, especial-
mente con miras al cambio técnico y la proteccion
del medio ambiente.

Los convenios sobre doble tributacién y pro-
teccién de las inversiones constituyen comple-
mentos necesarios de los acuerdos de libre co-
mercio. Son todavia escasos, lo que ademids de
constituir una barrera a la especializacion pro-
ductiva, discrimina en perjuicio de las firmas lo-
cales con respecto a las empresas transnacionales
de pafses desarrollados, las que se encuentran
crecientemente amparadas por dichos convenios.

La eliminacién de los subsidios aplicables a
las exportaciones latinoamericanas y caribefias
destinadas a paises miembros de los grupos su-
bregionales, que de hecho ya ocurre en el caso
centroamericano, evitarfa conflictos entre los ex-
portadores y productores internos, y la pugna
por incentivos en la region. Es preciso lograr
acuerdos en los temas de los servicios, la inversion
y la propiedad intelectual, cuya clara definicién
y liberalizacién gradual sera fundamental para
propiciar la interaccién de algunos sectores de
vanguardia de las economias del drea. El tema
de la movilidad de los factores debe incluir el de
la mano de obra, y considerar diversos aspectos
del mercado de trabajo. Paralelamente, se debe
mantener la negociacion del tema de los subsidios
y derechos compensatorios en ¢l seno del GaTT,
donde las ventajas de un foro multilateral para
los paises mas débiles son evidentes. Por otra par-
te, serd necesario velar por que las normas téc-
nicas industriales, de seguridad y de salud publi-
ca de los miembros del acuerdo no dificulten de
modo artificial el comercio recfproco (Juan Al-
berto Fuentes, 1991).

3. Politicas comerciales

Las economias en situacion de relativo equilibrio
tienen un mayor margen de maniobra para de-
sarrollar una amplia gama de politicas de inte-
gracton, mientras a la vez acrecientan su libera-
lizacién econdmica internacional. En esas con-
diciones, la politica de comercio exterior puede
combinar la rebaja unilateral de aranceles con
las negociaciones multilaterales de libre comercio
y con los acuerdos subregionales o bilaterales de
libre comercio, si ellos no entrafan acrecentar
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las barreras a terceros paises (Lahera, 1991). Lo
mismo sucede en el terreno de la inversién di-
recta, cuyos efectos positivos se potencian por las
semejanzas entre las condiciones locales y las in-
ternacionales, por la no discriminacién entre la
inversion nacional y la extranjera, y por la elimi-
nacion de los subsidios a la exportacion y las car-
gas fiscales discriminatorias.

El debate sobre los instrumentos de la inte-
gracion debe hacerse mas amplio. La aplicacion
de diversos instrumentos que pueden conside-
rarse de naturaleza estrictamente comercial de-
pende de otras politicas mas generales, en tanto
que la especializacién productiva internacional
depende de variables que no son sélo comercia-
les, y a veces incluso de politicas especificas o
sectoriales.

La fijaciéon de un arancel maximo y la elimi-
nacion de las barreras no arancelarias, salvo para
unos pocos productos muy sensibles, garantizan
cierto nivel de apertura y otorgan certidumbre
aimportadoresy exportadores. A partir del aran-
cel médximo, que no necesariamente debe ser co-
min, puede establecerse una desgravacién con
plazos precisos que conduzca hacia la liberaliza-
cion comercial total entre las partes. La negocia-
cion debe concentrarse en las listas de excepcio-
nes a la liberalizacion, y no en las listas de pro-
ductos que se liberalizaran. En cuanto a la in-
version directa, conviene garantizar la no discri-

minacion segun el origen del capital, y simplificar

las condiciones para su salida.

En este mismo sentido, las normas vinculadas
al origen deben ser claras y flexibles, para ade-
cuarse mejor a las caracteristicas de algunos sec-
tores. Deben permitir la compatibilizacion de dos
objetivos: el de un alto contenido regional y el
de una creciente internacionalizacién producti-
va, para no dificultar este iiltimo proceso. Las
salvaguardias han de ser generales y transitorias,
e ir disminuyendo en magnitud con el tiempo.
Por otra parte, es indispensable crear un instru-
mento juridico para resolver controversias co-
merciales cuyos procedimientos sean agiles y
transparentes y que obligue al cumplimiento de
los acuerdos, garantizando asi al exportador el
acceso al mercado. Un mecanismo idoneo para
estos efectos es el arbitraje con resoluciones ina-
pelables.

El manejo de las barreras no arancelarias es
administrativamente mds complejo que el de los

aranceles, y se presta mas a la arbitrariedad, la
distorsién y la presion por parte de los grupos
de interés. Desde el momento en que se consti-
tuyan los mercados subregionales, por lo tanto,
cabria promover la eliminacion total de las ba-
rreras no arancelarias, aunque fuese acomparia-
da de algln aumento de los aranceles para faci-
litar el proceso de transicién. En este terreno no
puede aceptarse proporcionalidad, sino que debe
sefalarse de modo inequivoco la necesidad de
eliminaci6n.

La negociacion de un acuerdo de libre co-
mercio con Estados Unidos y Canad4 debe com-
plementarse con negociaciones simultineas con
otras zonas. América Latina deberfa iniciar lo
antes posible negociaciones de libre comercio con
la Comunidad Europea y con Japon, como una
forma de evitar las distorsiones comerciales y
productivas que podrian derivar de la conclusion
exitosa de las negociaciones con Estados Unidos
y Canada.

En este proceso deberia evitarse la consoli-
dacion de bloques comerciales abiertos hacia
adentro y proteccionistas hacia afuera. El efecto
de desviacion de comercio puede producirse tan-
to por la fijacion de un arancel externo comun
al acuerdo subregional o bilateral que sea supe-
rior al prevaleciente con anterioridad en alguno
de los paises, como por la eliminacion de los aran-
celes al interior de la respectiva agrupacion, man-
teniéndolos hacia terceros pafses.

4. Consistencia y convergencia

La tarea de combinar las diversas modalidades
de integracion requiere una gestion cuidadosa,
a fin de prevenir posibles inconsistencias. Para
coordinar la politica de comercio exterior deberfa
haber una instancia técnica centralizada, proba-
blemente en el dmbito de la conduccion de la
politica econdmica. Parecerfa necesario avanzar
en la creacion de una oficina de comercio inter-
nacional, como las existentes en algunos paises
desarrollados, lo que se ha planteado reciente-
mente en algunos paises de la region.

Los nuevos espacios regionales podrian con-
figurarse sobre la base de un proceso de integra-
cion de transitividad multiple y simultinea, que
avanzaria a ritmos diferentes, pero con una
orientaciéon coincidente {cLEr, 1991). También
es previsible, sin embargo, que surjan opciones
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de alta complejidad, incluidas situaciones en las
que se dé el “dilema del prisionero”, especial-
mente respecto de paises que tengan pocos aran-
celes que eliminar y pocas barreras arancelarias
que desmantelar. Incluso puede llegar a parecer
un mal negocio el no tener aranceles que bajar;
éste es un espejismo econémico, pero una reali-
dad politica. De alli que se requiera mayor ima-
ginacion en las negociaciones y una definicion
mas amplia de los objetivos, instrumentos, plazos
y modalidades de la integracion.

Labusqueda del libre comercio con los paises
endesarrollo tiene elementos especificos que nin-
gun argumento general puede hacer desapare-
cer, y difiere del mismo proceso en relacion con
los pafses industrializados; pero uno no debe su-
bordinar al otro.

La integracién con los paises de la zona nor-
teamericana de libre comercio puede pasar por
la formacién de grupos subregionales; pero tam-
bién existe la posibilidad de diversas combinacio-
nes, incluidas etapas intermedias o simultaneas
en este proceso. Estas podrfan abarcar la inte-
gracion entre subgrupos ya existentes, asi como
la integracién de subgrupos con la zona nortea-
mericana de libre comercio, con diversos paises
de América Latina y el Caribe, y con diversos
paises de la zona norteamericana. Avanzar mds
rapido en la integracién hemisférica que en la
regional podria acarrear una masiva desviacion
de comercio desde productos latinoamericanos
a norteamericanos, especialmente porque la ma-
yoria de los paises de la region compite con Es-
tados Unidos en mercados de la zona en una
gran gama de productos (Erzan y Yeats, 1992).
Desde otro punto de vista, un pais que esté en
condiciones de firmar un acuerdo de libre co-
mercio con Estados Unidos normalmente podria
hacerlo también con los demas paises de la re-
gion.

Los acuerdos preexistentes entre paises de
la region y algunos paises industrializados, en los
que se otorgan condiciones especiales de modo
unilateral, deben ser incorporados progresiva-
mente a un marco general que considere y com-
pense las diversas situaciones.

5. Facilitacién del comercio

Ademais de las condiciones de orden macroeco-
némico, otros factores que facilitan la integracion

son la eliminacién de trabas de orden adminis-
trativo y el mejoramiento de la infraestructura
fisica, de transporte y de telecomunicaciones.

La integracién efectiva de la region hace ne-
cesario articular mas estrechamente los sistemas
de transporte, avanzando asi en la creacion de
un mercado de transporte terrestre, maritimo y
aéreo cada vez mas integrado y abierto, donde
haya igualdad de condiciones.

En el transporte terrestre es preciso fomen-
tar la liberalizacion y facilitacién del transporte
de carga y de pasajeros, para ampliar y flexibili-
zar la oferta del servicio. En el transporte aéreo
se deben ampliar las libertades de trafico, para
que todas las empresas de la region tengan po-
sibilidades de operar y competir de acuerdo a las
condiciones de cada pais.

En eltransporte maritimo se debe propender
aque las empresas navieras sudamericanas cuen-
ten con libertad de acceso y facilidades para me-
jorar su capacidad de competir, respetando la
reciprocidad. Las caracteristicas geograficas de
la region privilegian el uso del transporte mari-
timo para el movimiento de su comercio inter-
nacional, mas de un 90% del cual se traslada por
esta via. De no contar con una politica coordinada
en materia de puertos y de transporte maritimo
y terrestre, los paises de América Latina y el Ca-
ribe corren el riesgo de verse limitados a una
participacion minoritaria en los consorcios de
transporte maritimo extrarregionales o a la mera
prestacion de servicios de enlace con los puertos
donde la carga se transborde a buques mis gran-
des, asi como a la prestacion de servicios de trans-
porte terrestre dentro de la region (CepaL, 1989).

La participaciéon del sector privado es clave
para el desarrollo y mantenimiento de la infraes-
tructura fisica, pero el sector pablico debe apor-
tar sus recursos técnicos y financieros para alcan-
zar estos objetivos.

6. Los paises de menor desarrollo relativo

Como muestra la experiencia, la reciprocidad en
los beneticios de la integracion es tanto un obje-
tivo como una condicién para el éxito del proce-
$0, ya que no puede esperarse que un pais par-
ticipe en €l si en el largo plazo sus costos exceden
a sus beneficios. Sin embargo, la solucion simé-
trica de los efectos de la integracion es poco pro-
bable, ya que las diferencias iniciales pueden ten-
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der a acentuarse en vez de disminuir. No debe
olvidarse que las variaciones en las politicas co-
merciales y de insercion econémica internacional
normalmente no pueden eliminar las diferencias
en las situaciones especificas de cada pafs, las que
incluyen su dotacién de recursos —especialmen-
te humanos— y su nivel de desarrollo.

No existen recomendaciones técnicas que
puedan alterar este hecho econémico bésico, si
bien es posible sugerir medidas de compensacién
o equilibrio que no signifiquen impedir el pro-
ceso de integracién., Por otra parte, el dinamismo
derivado del proceso de integracién afecta el jui-
cio de cada participante sobre los efectos de me-
diano plazo de este proceso en sus diversos sec-
tores econémicos. El concepto mismo de recipro-
cidad deberi ser definido de manera més amplia,
e incorporar una mayor dimensién temporal.

Sera preciso, por lo tanto, adoptar medidas
de compensacion o equilibrio. Cierta asincronia

en el cumplimiento de las metas de integracion
y un apoyo al aumento de la oferta exportable
de los paises de menor desarrollo relativo po-
drian ser considerados para estos efectos.

Las economias pequenias se caracterizan por
su mayor grado de apertura y, por lo tanto, son
mads vulnerables a las fluctuaciones de las econo-
mias de sus socios comerciales. Sus sectores de
exportacion son relativamente débiles y tropie-
zan con importantes obstaculos estructurales, por
el lado de la oferta, para aumentar sus exporta-
ciones {Salazar y Lizana, en prensa).

Por otra parte, la aplicacion de reglas de ori-
gen muy estrictas perjudicaria a las economias
mas débiles, que por lo general tienen menos
capacidad para exportar productos con una ma-
yor proporcién de valor agregado o de materiales
nacionales. Se justificarfa entonces la aplicacion
de reglas que no fuesen excesivamente estric-
tas.

Conclusiones

La integracién econémica no puede dar respues-
tas de corto plazo a los problemas de ajuste, es-
tabilizacién y crecimiento de los paises de Amé-
rica Latina. Tampoco le corresponde hacerlo. El
proceso de integracion tiene su propia comple-
jidad y sus resultados no son automdticos. Al co-
mienzo sus efectos serdn necesariamente limita-
dos, dado el pequeno coeficiente global de aper-
tura al exterior de los paises de la region (cercano
al 25%) y la limitada participacién del comercio
intrarregional en el producto (entre 10 y 15%).
A medida que la transformacién productiva se
profundice y se diversifique la estructura de pro-
duccion de los paises que se integran, la integra-
cién sera mas viable, ya que se ampliara la base
del intercambio comercial y de la especializacién
productiva.

Desde otro punto de vista, la integracién no

es un proceso lineal. En algunos casos podria
avanzar muy aceleradamente. Pero también po-
dria experimentar fuertes retrocesos en presen-
cia de una crisis econdémica de proporciones; en
este caso el comercio intrarregional se veria afec-
tado, pero menos que la inversién directa intra-
rregional ya realizada, la que por fuerza acom-
pana los altibajos de las economias receptoras.

En definitiva, la integracién es una idea ga-
nadora y su gestion es compleja pero posible.
Habra que moverse con cuidado, respetando los
rasgos especificos de las relaciones econémicas
bilaterales o regionales y la necesidad de no in-
hibir el proceso global hacia el libre comercio.
Por este camino estrecho, como lo ha sido siem-
pre el del desarrollo, la integracion se convertira
en un factor de modernizacion de la economia
de América Latina.
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Globalizaci6n y
convergencia:
América Latina
frente a un mundo
en cambio

José Miguel Benavente*
Peter J. West

Un nuevo orden internacional estd en gestacion, fruto
de los cambios recientes en las relaciones politicas y
economicas internacionales. Las incipientes caracterfs-
ticas de este orden definen un entorno mundial en el
que las fuerzas centripetas parecen mas acentuadas
que en el pasado, y conducen a un mundo mds con-
vergente, propicio a un mayor consenso, en €l cual las
acciones de cada uno vepercuten en las de los demds
hasta €l punto de hacer necesaria la concertacién y la
armonizacién. Sin embargo, junto a esas fuerzas co-
existen otras de signo centrifugo, como el despertar
de los nacionalismos en Europa oriental y meridionat
y las presiones por un mayor proteccionismo por parte
de aquéllos en los que recae la carga del ajuste 2 un
mundo mis convergente. Esas presiones hacen temer
a algunos que el mundo se divida en bloques comer-
ciales antagonicos. Ademas, la multipolaridad que sur-
ge en las relaciones econémicas diticulta la coordina-
cién de politicas, una importante faceta de la necesaria
armonizacién. Por consiguiente, el nuevo orden inter-
nacional abre una era cargada de posibilidades, pero
también de incertidumbres y por consiguiente de ries-
gos para el mundo en general y para América Latina
en particular.

Enlaseccion! de este articulo se indican los cambios
principales que han favorecido el surgimiento del
nuevo orden, y en la seccién 11 se sefialan las carac-
terfsticas principales de este orden, en particular en
lo que ataiie a la convergencia en las relaciones Norte-
Sur, la interdependencia y la necesidad de armoni-
zaci6n en la economia mundial, las posibilidades que
ofrece el nuevo contexto internacional para obtener
recursos destinados al desarrollo y la nueva multipola-
ridad de las relaciones econémicas.

* Los autores respectivos son funcionario de la Conferen-
cia de las Naciones Unidas sobre Comercio y Desarrollo (ux-
crap) y funcionario de la Division de Comercio Internacional
y Desarrollo de la cepaL.

I
Las grandes
transformaciones politicas
y econdmicas

Desde finales del decenio de 1980 y en lo que va
transcurrido del de 1990 han tenido lugar pro-
fundos cambios en la escena mundial (en el anexo
se presenta una cronologia de los principales
cambios ocurridos desde mediados de 1989). De
éstos, los principales son tal vez las grandes trans-
formaciones de los paises de Europa oriental,
que encuentran su expresion simbélica por ex-
celencia en la caida del muro de Berlin en no-
viembre de 1989. Al proceso de reforma en curso
en la entonces Unién Soviética se agrega la mu-
tacion politica de los paises de Europa oriental,
cuyos hitos mas sefialados se produjeron entre
octubre de 1989 y enero de 1990, abriendo la
via a la transicion de las economias de planifica-
cion centralizada de esos paises hacia economias
de mercado, asi como a la reunificacién de Ale-
mania en octubre de 1990. Entre las ramificacio-
nes de estos hechos figuran, en forma destacada,
el fin de la guerra fria y de la bipolaridad que
caracterizo gran parte del siglo xx. La virtual
desaparicion de la opcién socialista en su encar-
nacion historica en Europa oriental y el fin de la
pugna ideologica de los decenios anteriores han
trastocado completamente los anteriores plantea-
mientos de las relaciones politicas y econdémicas
mundiales. .

Los efectos de estos cambios repentinos han
venido a sumarse a los de un fenémeno que ha
caracterizado la economia mundial en afos re-
cientes: el proceso de globalizacién. Este proceso
se ha venido desarrollando desde hace cierto
tiempo, pero solo recientemente ha comenzado
a existir conciencia generalizada del fenomeno y
de sus implicaciones, en particular para el mundo
en desarrollo, a medida que el proceso cobraba
intensidad.! La globalizacién es una manifesta-
cion mds de la interdependencia creciente que
existe entre las naciones, y se incribe en una tra-
yectoria histérica que comenzé con el aumento
del comercio internacional y sigui6 con la inter-
nacionalizacién de las finanzas en los afios seten-

1 P .

Véase un analisis temprano de las consecuencias de la
creciente integracion de la economia mundial en Sunkel
(1971).
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ta, cuando la magnitud de las corrientes interna-
cionales de capital super6 por primera vez la de
las corrientes comerciales.?

La globalizacion de la economia mundial es
un aspecto de un fenémeno mas amplio que afec-
ta a todas las dimensiones de la condicién huma-
na: la demografia, la pobreza, el empleo, las en-
fermedades endémicas, el comercio de drogas y
el medio ambiente, entre otras. En su vertiente
econdmica, la globalizacién surge a raiz de la ace-
leracion del progreso tecnoldgico en general, que
incide en la competitividad en todos los sectores,
y de los avances de las tecnologias de informacién
y de transporte en particular, que provocan cam-
bios de las formas en que empresas y paises co-
mercian entre ellos. Estos fenémenos, juntamen-
te con la liberalizacién y la desregulacién de los
mercados en los paises mas desarrollados, han
conducido al establecimiento de redes o sistemas
productivos transnacionales. Esto ha sucedido en
virtud de la ampliacion de la esfera de influencia
de las empresas transnacionales, la concertacién
de alianzas estratéglcas entre las empresas, in-
cluidas las pertenecientes a distintos sectores, y
la utilizacion generalizada de redes de informa-
cién y comunicacién mundiales. Una parte im-
portante y creciente del comercto mundial tiene
lugar en el marco de estos sistemas.

Estas nuevas formas de organizacion de la
produccién tienen como consecuencia una rede-
finicién de las ventajas comparativas, en las que
la innovacién permanente y el caracter global de
la organizacion y de las estrategias empresariales
ejercen influencia decisiva. Algunas manifesta-
ciones concretas son la rapida internacionaliza-
cion de la produccion y el crecimiento del co-
mercio por encima del crecimiento del producto;
el aumento del componente intrasectorial en el
comercio mundial;® la mayor movilidad de los
factores de produccion y la funcién crucial que

2 La exposicion que sigue se basa en parte en el examen

del concepto de globalizacion y sus consecuencias llevado a

cabo en una reunion de expertos sobre International Gover-

nance: Trade in a Globalizing Economy, organizadu por la UNC-
Tapen Jakarta, Indonesia, el 14 y 20 de junio de 1991,

* El comercio intrasectorial se refiere a la exportacion e
importacion simultdnea de productos manufacturados de la
misma linea de produccion. En De Castro (1989, p. 2), se
sefiala que en la especializacion intrasectorial y el comercio
resultante inciden, entre otras cosas, la internacionalizacion
de la produccitn y fa convergencia estructural entre los paises
que comercian, asf como factores tecnolGgicos.

desempena la inversion extranjera en el creci-
miento de la produccién y el comercio; la inte-
graciéon entre los diversos sectores de la econo-
mia, tanto a nivel nacional como internacional;
la creciente importancia de los servicios en los
intercambios internacionales, y la atenuacion de
las diferencias entre politicas economicas que tie-
nen distintos objetivos (por ejemplo, las politicas
industriales y las politicas comerciales o las diri-
gidas a aumentar la competitividad), subrayando
la necesidad de integrar sistémicamente esas po-
liticas.

La globalizacién es un hecho insoslayable pa-
ra los paises latinoamericanos, como lo es para
los demas paises, y significa tanto una oportuni-
dad como un desafio.

Significa una oportunidad, porque constitu-
ye el marco de referencia para que estos paises
puedan integrarse en las corrientes internacio-
nales de inversién, comercio y tecnologia, de lo
cual dependen crucialmente sus perspectivas de
crecimiento econémico. Sin embargo, la globali-
zacion no abarca necesariamente a todos los pai-
ses; mas bien exhibe fuertes tendencias a la con-
centracién y desigualdad en la distribucién geo-
grafica de sus beneficios, y muchos paises en de-
sarrollo estin todavia al margen del proceso de-
bido a ciertas carencias estructurales. Entre estas
tltimas destacan un nivel bajo de desarrollo tec-
noldgico y de recursos humanos, asi como una
transferencia de tecnologfa insuficiente; un mer-
cado de tamafo reducido; una infraestructura
deficiente; regimenes restrictivos para las inver-
slones extranjeras; sistemas financieros escasa-
mente desarrollados, y limitaciones al acceso de
sus exportaciones en los mercados de destino.

Significa un desafio, porque es preciso sub-
sanar estas carencias a fin de aprovechar las opor-
tunidades que ofrece la globalizacion, mediante
una participacion positiva que permita evitar los
riesgos inherentes a un proceso que tiene lugar
principalmente fuera del control de los paises
latinoamericanos. Por ejemplo, la supresién de
aquellos obstdculos es necesaria para estimular
la inversion extranjera, que ocupa un lugar cen-
tral en el proceso de globalizacion. Pero ella debe
lograrse sin olvidar los riesgos relacionados con
las posibles practicas comerciales restrictivas
—como los acuerdos entre empresas para limitar
la competencia, los arreglos de reparticidon de
mercados, la utilizacion de precios de transferen-
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cia, las prohibiciones de exportar a ciertos mer-
cados, etc.—y los efectos de exclusion de terceros
que pueden llevar consigo las nuevas practicas
organizativas. La conciencia que existe de la im-
portancia de estos temas se manifiesta en las ne-
gociaciones y deliberaciones que tienen lugar en
los foros internacionales, como el Acuerdo Gene-
ral sobre Aranceles Aduaneros y Comercio GATT.

Los acontecimientos recientes en la esfera de
las relaciones entre el Este y el Oeste se combinan
con la tendencia descrita a la globalizacién de la
economia mundial para configurar un nuevo or-
den internacional que estd en gestacion. Este or-
den define el entorno internacional en que los
paises de América Latina y el Caribe estdn inser-
tos.

Las caracteristicas estructurales del
nuevo orden internacional

1. Las relaciones Norte-Sur y el proceso de
convergencia

a) El nuevo multilateralismo

El nuevo orden internacional en gestacién es un
orden distinto al Nuevo Orden Econémico In-
ternacional (NOEI) cuya reivindicacién por parte
de los paises en desarrollo caracterizé las relacio-
nes Norte-Sur desde los afios setenta.

La reivindicacion de ese NOEI respondia a la
situacién creada entonces en la escena interna-
cional por la aparicién de un conjunto de pafses
soberanos en desarrollo, producto de la descolo-
nizacion. Esos paises, organizados politicamente

. en el Movimiento de los Paises no Alineados y
economicamente en el Grupo de los 77, propug-
naban cambios que hicieran el sistema econémico
internacional mas propicio a la consecucioén del
desarrollo econémico. Como resultado, la Asam-
blea General de las Naciones Unidas aprobé en
mayo de 1974 una Declaracién y un Programa
de Accion sobre el Establecimiento de un Nuevo
Orden Economico Internacional.* Estos tltimos,
juntamente con la Carta de Derechos y Deberes
Economicos de los Estados y con la resolucién
sobre desarrollo y cooperacién econémica inter-
nacional, aprobadas por la Asamblea General en
ese mismo aflo y en septiembre de 1975, respec-

* Resoluciones 3201 (S-VI) y 3202 (S-VI) de la Asamblea
General en su sexto perfodo extraordinario de sesiones.

tivamente, constituyeron el fundamento progra-
matico del NOEL5

El Programa de Accién del NoEI contemplaba
los cambios que eran necesarios en las principales
esferas de las relaciones Norte-Sur con el fin de
lograr: i) un control efectivo de los paises sobre
sus recursos naturales; ii) la reglamentacién de
las actividades de las empresas transnacionales;
iii) precios justos y equitativos para los productos
basicos y demds exportaciones de los paises en
desarrollo; iv) reformas de los sistemas moneta-
rio y financiero mundiales; v) el acceso a los mer-
cados para los productos de los paises en desa-
rrollo, y vi) el reforzamiento de la capacidad cien-
tifica y tecnolégica de los paises en desarrollo.

En los primeros afos tras la aprobacion del
Programa de Accién hubo algunos avances hacia
la aplicacién de sus disposiciones. Entre otras co-
sas, al establecimiento del Sisterna Generalizado
de Preferencias se agregé la creacion de nuevas
instituciones para ocuparse de los problemas de
los paises en desarrollo, como un Fondo Comiin
para los Productos Basicos, que se constituy6 mas
adelante, y la Comisién de las Naciones Unidas
sobre las Empresas Transnacionales. En el GaTT
las negociaciones de la Ronda de Tokio condu-
Jjeron a la adopcion de la llamada cldusula de ha-
bilitacién, por la que se permitia otorgar trato
especial y diferenciado a los paises en desarrolio.

% Vease una descripcion detallada del NOEI en Sauvant
(1981).



84

REVISTA DE LA CEPAL N° 47 / Agoste de 1992

Se aprobaron un conjunto de principios y normas
para el control de las practicas comerciales res-
trictivas, una Convencién sobre el Transporte
Multimodal Internacional y un Cédigo de Con-
ducta para las Conferencias Navieras, y se inicia-
ron negociaciones, entre otras cosas, sobre un
codigo de conducta para la transferencia de tec-
nologia, un c6digo de conducta para las empresas
transnacionales y la revision del sistema de pro-
piedad industrial.®

Sin embargo, las reformas logradas eran de
muy limitado alcance y no afectaban los funda-
mentos estructurales del orden establecido. En
el decenio de 1980, las negociaciones se estanca-
ron, con lo que muchas aspiraciones de los paises
en desarrollo nunca llegaron a concretarse, Era
el decenio del “ajuste”. El clima de la negociacién
adquirid matices de enfrentamiento entre los
partidarios y los detractores del NOEI, contra el
telon de fondo de la rivalidad entre dos modelos
opuestos de desarrollo para el Tercer Mundo:
el modelo capitalista occidental y el modelo so-
cialista. En una atmosfera como ésta, con remi-
niscencias de confrontacién Este-Oeste, la posi-
cion de fuerza de los paises en desarrollo, sensi-
blemente debilitada en relacién con los afios de
auge de la Organizacion de Paises Exportadores
de Petroleo (orer), no servia para llegar a acuer-
dos con los paises desarrollados.

Las lecciones de ese periodo han sido asumi-
das hoy como parte del acervo consensual del
nuevo orden mundial. Los paises en desarrollo
deben contar mas con ellos mismos para resolver
sus problemas, y solo los mas pobres de ellos
pueden esperar que las concesiones unilaterales
de los paises desarrollados constituyan una con-
tribucion sustancial a un mejoramiento que esta
en gran medida fuera del alcance de sus solas
capacidades. Como consecuencia, las politicas
econdmicas internas de los paises han sido objeto
de mayor atencion en los foros mundiales.

Pese a lo anterior, la superacion del conflicto
ideolégico entre el Este y el Oeste en un contexto
de globalizacion de la economia mundial abre
nuevas perspectivas a la cooperaciéon multilateral
para el desarrollo. Eliminados algunos de los
principales factores de confrontacion del pasado,
aceptada por todos los paises la realidad de la

b Véase una enumeracion bastante exhaustiva de los
avances conseguidos en Naciones Unidas (1983).

interdependencia, es posible revitalizar la argu-
mentacién del NoEI en el sentido de que un mun-
do mas equitativo responde al interés de todos
los paises, incluso de los mas ricos. Por ello, surge
hoy un nuevo lenguaje en las relaciones Norte-
Sur. Los paises de la 0cDE reconocen explicita-
mente los vinculos que existen entre politicas in-
ternas adecuadas y un entorno econémico inter-
nacional positivo, aceptan sus responsabilidades
particulares en el contexto de una creciente in-
terdependencia, y reconocen también la impor-
tancia de actuar en asociacion (parinership) con
los paises en desarrollo respecto de toda la gama
de grandes cuestiones econémicas mundiales (0c-
DE, 1991, parrafo 4). Por su parte, muchos paises
en desarrollo se declaran decididos a dejar atras
las tacticas de enfrentamiento para embarcarse
en “politicas mas pragmaticas”.” Este nuevo clima
se refleja en la declaracién aprobada por los pai-
ses miembros de la Conferencia de las Naciones
Unidas sobre Comercio y Desarrollo (UNCTAD) en
su octavo periodo de sesiones (celebrado en fe-
brero de 1992 en Cartagena de Indias, Colom-
bia), que consagra lo que en la misma declaracion
se denomina el “espiritu de Cartagena”. Desde
luego, queda por traducir este espiritu de con-
certacion en medidas concretas, y es éste el de-
safio con que se enfrentara la cooperacion mul-
tilateral en los préoximos anos.

b) Convergencia en materia de politica
economica

El nuevo espiritu del multifateralismo ex-
puesto anteriormente se asienta en un creciente
consenso sobre las prioridades y mecanismos ins-
trumentales del desarrollo. Este consenso tiene
muiltiples manifestaciones, y se ha expresado, por
ejemplo, en los resultados de las deliberaciones
de los foros multilaterales, como la Declaracion
sobre Cooperacion Econémica Internacional y la
Estrategia Internacional de Desarrollo para el
Cuarto Decenio de las Naciones Unidas, aproba-
das recientemente por la Asamblea General de
las Naciones Unidas, y los documentos emanados
de la octava uncrap. El mayor consenso facilita

7 Declaracién del Viceministro de Comercio Exterior de
[vén, secretario general de la reunion ministerial del Grupo
de los 77 en Teheran, el 18 de noviembre de 1991, Véase
también Naciones Unidas (1991).
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la aceptacion y la aplicacion de las nuevas politicas
de desarrollo en los paises latinoamericanos y del
Caribe.

En lo que respecta a los objetivos prioritarios,
ha ganado terreno en el mundo el reconocimien-
to de que el desarrollo no puede reflejarse sola-
mente en la evolucién de las variables macro-
econdmicas, sino que debe sobre todo manifes-
tarse en un mejoramiento de las condiciones de
vida de la mayor parte de la poblacion y priori-
tariamente de las mas desfavorecidas, con el ob-
jetivo especifico de reducir la pobreza ®

Ademas, la comunidad mundial estd ahora
particularmente consciente de que el desarrollo
debe ser compatible con la preservacién del me-
dio ambiente, y no contribuir a su destruccion.
Se considera al medio ambiente patrimonio de
toda la humanidad y las acciones de los distintos
paises en ese orden tienen repercusiones que re-
basan ampliamente las fronteras nacionales. La
preocupacion internacional por el medio am-
biente se ha manifestado en los esfuerzos actuales
y recientes por llegar a acuerdos operativos en
distintos foros y reuniones intergubernamenta-
les, entre los que destaca la Conferencia de las
Naciones Unidas sobre Medio Ambiente y Desa-
rrollo (“Cumbre de la Tierra”), que se realiz6 en
Rio de Janeiro en junio de 1992. La relacion
entre medio ambiente, comercio y desarrollo fi-
gura en el programa de la uncTab y en el del
Propio GATT, que acordé en octubre de 1991 re-
activar su grupo de trabajo sobre comercio y me-
dio ambiente para debatir estos temas.

El mayor grado de consenso sobre las gran-
des estrategias de desarrollo se refiere, entre
otras cosas, a la funcién indispensable del mer-
cado vy la iniciativa privada, juntamente con el
reconocimiento de que la iniciativa privada y las
politicas piblicas son complementarias e igual-
mente necesarias, y a la conveniencia de una ma-
yor apertura de las economias. En este sentido
se ha producido un acercamiento entre los pos-
tulados liberales y las doctrinas estructuralistas.
Estas ultimas, en respuesta a los cambios del en-
torno internacional, han reconocido el agota-
miento de las politicas de sustitucién de impor-
taciones, incapaces de generar las divisas nece-
sarias para el desarrollo. En su lugar, consideran
la apertura comercial y la exportactén como la

8 por ejemplo, véase Pronk (1991), pp. 21-22.

siguiente etapa natural para aprovechar la pla-
taforma industrial establecida en la etapa ante-
rior (Sunkel y Zuleta, 1990, p. 44) Por su parte,
los partidarios del liberalismo han llegado a acep-
tar la funcién imprescindible del Estado en la
correccion de las deficiencias de los mercados.’
Este mayor consenso se funda, sin duda, en el
que existe respecto de los objetivos prioritarios
para el desarrollo, ya que los mercados por si
solos han resultado ser instrumentos muy imper-
fectos para lograr la equidad social y la proteccion
del medio ambiente. Pero tal consenso no debe
hacer olvidar, sin embargo, que subsisten diver-
gencias importantes en lo que atane a las politicas
concretas que deben aplicarse, derivadas de di-
ferentes diagnosticos de los problemas.

2. La tendencia hacia la armonizacion en la
economia mundial

La creciente globalizacién e integracién de la eco-
nomia mundial se ha traducido en presiones
constantes para que se eliminen las barreras a
esa integracion, en forma de obsticulos al movi-
miento transfronterizo de bienes, servicios, capi-
tales y tecnologia, por no menctonar las personas.

Los primeros obstaculos que se traté de eli-
minar fueron los fronterizos. Tras sucesivas ron-
das de negociacién en el GaTT, las barreras aran-
celarias al comercio fueron reducidas de forma
espectacular en los principales paises desarrolla-
dos: en 1987, el arancel medio ponderado para
las importaciones era de solo 4.3% en Estados
Unidos, 6% en los nueve paises de la Comunidad
Europea (CE) y 2.9% en el Japén. También se
hicieron algunos intentos de reducir las barreras
no arancelarias, como lo demuestran seis de los
codigos negociados en la Ronda de Tokio.

Al reducirse tan considerablemente las ba-
rreras fronterizas quedé de manifiesto que esa
reduccién por si sola no bastaba para hacer po-
sible la total movilidad a través de la frontera, y
adquirié mayor relieve la necesidad de armonizar
las medidas por las que los gobiernos reglamen-
tan las condiciones de competencia, ampliandose
en consecuencia el &mbito de la negociacion. Co-
mo resultado, la linea divisoria entre las politicas
comerciales y las demas politicas se hizo cada vez
mas difusa (Tussie, 1991). La tendencia a armo-

9 yease, por ejemplo, Banco Mundial (1991).
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nizar un conjunto de medidas y politicas publicas
que rebasan el Ambito estrictamente comercial se
ha manifestado tanto a nivel multilateral, prin-
cipalmente en las negociaciones comerciales de
la Ronda Uruguay del GATT, como a nivel de
grupos de paises, sobre todo con el desarrollo de
espacios econdmicos que avanzan en la via de la
integracion.

a) La Ronda Uruguay

Estaba previsto que la Ronda Uruguay del
GATT, que se habia iniciado en septiembre de
1986, finalizara en diciembre de 1990. Ello no
fue asi, y el fracaso de las negociaciones en esa
fecha, asf como la larga y ardua prolongacion de
las mismas, ponen en evidencia las serias dificul-
tades con que se enfrenta la gestién internacional
de la interdependencia de los paises.

El programa de la Ronda Uruguay era mu-
cho mas ambicioso que el de las rondas prece-
dentes. No obstante las importantes rebajas aran-
celarias logradas hasta entonces, subsistian ba-
rreras arancelarias importantes en algunos sec-
tores y productos, y durante los afios ochenta se
asistio a una cierta proliferacion de medidas pro-
teccionistas en aquellos sectores y paises, princi-
palmente desarroliados, que sufrian las conse-
cuencias del ajuste a las nuevas condiciones de
competencia en la economia mundial. Estas tlti-
mas medidas eran sobre todo de tipo pararance-
lario y no arancelario: las investigaciones y los

derechos antidumping, los derechos compensa--

torios y las restricciones voluntarias de las expor-
taciones se utilizaban como instrumentos discri-
minatorios, poniendo en entredicho las normas
del gaTT. La Ronda Uruguay debia servir para
negociar el sometimiento de estas préacticas a nor-
mas y disciplinas mas estrictas, ademas de lograr
una mayor liberalizacién arancelaria.

Pero el mandato de la Ronda iba mas alla.
Por primera vez, una ronda de negociaciones
comerciales comprendia materias como las nor-
mas que rigen la propiedad intelectual, los regi-
menes aplicables a las inversiones extranjeras, y
el sector de los servicios. Por ello, las negocia-
ciones de la Ronda Uruguay se han visto con-
frontadas a los problemas y resistencias que plan-
tea la armonizacion de un conjunto cada vez més
amplio de politicas nacionales. Por ejemplo, se
ha debatido sobre las subvenciones que utilizan

los paises para mantener el nivel de vida de sus
poblaciones rurales, alcanzar su autosuficiencia
alimentaria, o promover las inversiones necesa-
rias para el desarrollo econémico; las medidas
destinadas a lograr que las inversiones extranje-
ras contribuyan efectivamente al desarrollo y a
contrarrestar las practicas comerciales restricti-
vas de las empresas transnacionales; y las medi-
das sobre proteccion de la propiedad intelectual
necesarias en los paises tecnolégicamente menos
adelantados, para aliviar la pobreza, promover
la salud publica y satisfacer las necesidades ali-
mentarias de sus poblaciones.

Llevado a su extremo, el resultado final del
proceso de armonizacion serfa la transformacion
de los mercados nacionales en ambitos de un
mercado global, y la subordinacién de las politi-
cas nacionales a una politica global uniforme, con
la limitacién que ello supone para una politica
nacional auténoma.

En este contexto de interdependencia de las
naciones, y de reforzamiento de las relaciones
reciprocas entre las politicas nacionales, las nor-
mas y disciplinas aceptadas internacionalmente
y el funcionamiento de los mercados, los paises
de América Latina han mostrado su interés en
las negociaciones, participando activamente en
ellas. Tras haber llevado a cabo un importante
esfuerzo de apertura unilateral,'” su objetivo le-
gitimo en la Ronda ha sido lograr que se revierta
el proteccionismo que afecta a sus exportaciones,
que se establezcan reglas de juego claras y refor-
zadas en el comercio internacional y que éstas
protejan a todas las partes, en particular a las
mis débiles, y que se reconozca la disparidad de
niveles de desarrollo entre las partes y se les dé
un tratamiento acorde con esa disparidad a la
hora de asumir compromisos, especialmente en
las nuevas dreas de los servicios, las inversiones
extranjeras y los derechos de propiedad intelec-
tual (CEPAL, 19914, seccidon 11).

b) El desarrollo de espacios econdmicos

La evolucion de la Ronda Uruguay ha puesto
de manifiesto la dificultad de armonizar politicas
y reglamentaciones en el heterogéneo grupo de
més de un centenar de paises miembros del caTr,

19y éase un resumen del proceso de liberalizacién co-
mercial en América Latina en los dltimos afios, en Benavente,
Schwidrowski y West (1991).
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con niveles de desarrollo dispares, muchos de
ellos reacios a ceder parte de su soberanfa nacio-
nal en cuanto a la adopcion de politicas propias.
El proceso es mas viable si se lleva a cabo en un
namero limitado de paises con mayor afinidad
entre ellos. En este sentido, en los dos ultimos
afios se ha acentuado la tendencia a la consoli-
dacion de espacios econémicos regionales y la
suscripcion de acuerdos bilaterales entre paises.
La creacién de tales espacios, en forma de zonas
de libre comercio, acuerdos preferenciales y
uniones aduaneras, esti reconocida y aceptada
con ciertas condiciones en el propio GATT, pese
a que representa una transgresion del principio
de no discriminacién que es la piedra angular de
este Acuerdo.

i) La consolidacion europea. El ejemplo mis
avanzado de este proceso de armonizacion e in-
tegracion es la Comunidad Europea. En 1990,
fa Comunidad terminé la preparaciéon de pro-
puestas legislativas para el establecimiento defi-
nitivo del Mercado Unico Europeo el 1 de enero
de 1993, lo que significa que para esa fecha ha-
bran quedado eliminadas todas las barreras na-
cionales al libre movimiento de mercancias, ser-
vicios, personas y capitales. Paraello, el programa
comunitario contempla la adopcién de 282 re-
glamentaciones y directrices comunes, la mayor
parte de las cuales ya han sido aprobadas por el
Consejo de la ck. El resultado serd la armoniza-
cion de normas en areas tan diversas como la
elaboracion, empacado y etiquetado de produc-
tos; la industria sanitaria; las compras estatales;
los servicios; los movimientos de capital; la pro-
teccion de los consumidores; la tributacién fiscal;
las actividades de las empresas privadasf los con-
troles sanitarios y fitosanitarios; la documenta-
cion y los procedimientos comerciales y de tran-
sito; el libre movimiento de trabajadores y el re-
conocimiento de titulos profesionales; y las nor-
mas y procedimientos de inspeccion y certifica-
cién industriales. En diciembre de 1991 se firmé
en Maastricht un tratado sobre la Unién Euro-
pea, que contempla la aplicacién progresiva de
una unién econémica y monetaria, con el esta-
blecimiento de un banco europeo y una moneda
comun, a més tardar en 1999,

El proceso de consolidaciéon de la Comuni-
dad, que abarca también los programas encami-
nados a la union politica, ejerce un efecto gravi-
tacional decisivo sobre los paises de su entorno.

Al iniciarse el presente decenio habia en Europa
dos agrupaciones econémicas ademas de la Co-
munidad: la Asociacion Europea de Libre Inter-
cambio (AEL1) y el Consejo de Asistencia Econo-
mica Mutua (CAEM). En octubre de 1990, los 13
millones de alemanes del Este, que hasta entonces
formaban parte del caEM, se integraron en la ce
como consecuencia de la reunificaciéon alemana.
Un aiio mds tarde, en octubre de 1991, la ¢k y
los paises de la AELI culminaron dos anos de ne-
gociaciones al convenir en la ampliaciéon del mer-
cado 1inico a estos ultimos paises. Se inici6 asi el
camino hacia la constitucién de un espacio eco-
nomico europeo que se extenderd desde el Artico
hasta las riberas del Mediterraneo. Este espacio
abarcara 19 paises y mas de 380 millones de per-
sonas, y su participacién en las exportaciones
mundiales supera hoy el 47%. Ademas, repre-
senta un primer paso hacia la posible adhesion
de paises miembros de la AEL1 a la ¢k, En cuanto
al cAeM, la evolucién politica y economica de los
paises de Europa oriental condujo a su disolucion
en junio de 1991. Sus antiguos paises miembros
gravitan ahora en torno a la Comunidad, la que
ha reducido las restricciones a las importaciones
procedentes de algunos de esos paises. Tres de
ellos han manifestado su deseo de firmar con la
ceacuerdos de asociaciéon que podrian desembo-
car un dia en su adhesién plena a la Comunidad.

Dado que el proceso de integracién europea
tiene lugar a dos niveles, la incorporacion de nue-
vos miembros y la intensificacién de la integra-
cién entre los antiguos, se ha descrito la Comu-
nidad del futuro en términos de “circulos con-
céntricos”. A estos circulos podrian agregarse los
paises mediterréneos con los que la Comunidad
ha firmado acuerdos preferenciales, y los paises
de Africa, el Caribe y el Pacifico vinculados a la
Comunidad por la Convencién de Lomé. Que-
daria asf constituido un espacio econémico am-
plio en torno a la k.

ii} La nueva integracion en América. En buena
parte como respuesta al proceso europeo, en el
continente americano se estd presenciando un
proceso similar, aunque légicamente menos
avanzado. En enero de 1989 entr6 en vigencia
el acuerdo entre Estados Unidos y Canada para
crear una zona de libre comercio entre los dos
paises en un periodo de 10 afios, y desde junio
de 1991 estan en marcha negociaciones para ex-
tender esa zona a México.
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La ampliacion de ese espacio econdémico a
todo el hemisferio, de forma que abarque “desde
Alaska hasta la Tierra del Fuego”, es un objetivo
a largo plazo de la Iniciativa para las Américas
que dio a conocer el Presidente de los Estados
Unidos en junio de 1990. Con este fin, Estados
Unidos ya ha concertado acuerdos marco con
casi todos los paises latinoamericanos y caribefios,
tanto en forma individual, como en bloque en
los casos del Mercosur y de la Comunidad del
Caribe (CARICOM).

Estos acuerdos marco estipulan, conforme a
la declaracién con que se dio a conocer la Inicia-
tiva, los principios en que deberfan basarse los
futuros acuerdos formales, y establecen un 6r-
gano mixto, denominado en general Consejo de
comercio e inversiones, que constituye el eje de
la relacién entre las partes. Esos principios se
refieren en gran medida a los mismos temas que
fueron objeto de negociacién en la Ronda Uru-
guay. Entre ellos, tal como se ha aclarado en
sucesivas declaraciones, figuran la liberalizacion
del comercio, incluido el de los servictos, entre
las partes; la coordinacién de acciones en las ne-
gociaciones comerciales multilaterales, en par-
ticular con miras a lograr que culmine con éxito
la Ronda Uruguay; el reconocimiento de que a
los inversores de cada parte se dara el mismo
trato que a los nacionales en el territorio de la
otra parte; la abstencion de imponer a las inver-
siones de la otra parte requisitos que introduzcan
distorsiones en el comercio; y la proteccion de
los derechos de propiedad intelectual de los ciu-
dadanos y empresas de la otra parte.!!

Desde que se dio a conocer la Iniciativa para
las Américas, los paises latinoamericanos y del
Caribe han intensificado los esfuerzos de inte-
gracion entre ellos. Este proceso se ha visto fa-
vorecido sin duda alguna por las nuevas politicas
de apertura comercial uniforme aplicadas en el
continente y por el mayor consenso en torno a
esas politicas que se mencion6é mds atras. Esto
explica también las caracteristicas de la nueva

H vease el texto de la alocucion del Presidente de los
Estados Unidos, G. Bush, en Washington el 27 de junio de
1990), asi como la intervencion de Myles Frechetle, Represen-
tante Adjunto para América Latina y el Caribe y Africa del
Deparamento de Comercio de Estados Unidos, en el semi-
nario schre The United States and Argentina in Relation to the
Enterpriie for the Americas Initinttve, The American University,
12 de iunio de 1991,

integracion, que ya no se ve tanto como una for-
ma de sustituir importaciones a nivel suprana-
cional, sino més bien come un medio para au-
mentar la competitividad de las exportaciones en
los mercados externos. De ahi emana la seme-
janza de objetivos y metas de las nuevas iniciativas
integradoras, tendientes en general a constituir
mercados comunes o zonas de libre comercio en
plazos desusadamente cortos.

La constitucién de un mercado comun para
1995 es el objetivo del Mercosur, creado en virtud
del Tratado de Asuncién entre Argentina, Brasil,
Paraguay y Uruguay en marzo de 1991, y el de
los paises miembros del Pacto Andino (Bolivia,
Colombia, Ecuador, Peru y Venezuela), como se
estipula en el Acta de La Paz firmada en noviem-
bre de 1990. A fines de 1991, estos tltimos paises
constituyeron una zona de libre comercio y de-
cidieron adelantar a 1992 la entrada en vigor del
acuerdo para establecer el mercado comin, aun-
que éstaquedd demorada por algunos problemas
surgidos en la definicién del arancel externo co-
mun. En agosto de 1990 se dispuso la constitu-
ciéon de un mercado comin en la caricom. El
Mercado Comun Centroamericano (Mcca) se dis-
pone a crear una “comunidad econémica” entre
sus miembros conforme a lo dispuesto en su Plan
de Accion Economica de Centroamérica. Por su
parte, México firmé en enero de 1991 un acuer-
do con los paises del Mcca tendiente a crear una
zona de libre comercio. El mismo propésito tiene
el Grupo de los Tres (Colombia, Venezuela y
México). A estas iniciativas subregionales se afia-
de un nimero creciente de acuerdos bilaterales
dirigidos a eliminar las barreras comerciales en-
tre paises latinoamericanos (CepaL, 1991b), den-
tro de los cuales destaca el establecimiento de
una zona de libre comercio entre Chile y México,
convenido en septiembre de 1991 y que se llevara
a cabo progresivamente desde 1992 a 1996.

ili) Reticencias ante la regionalizacion en Asia.
En Asia, los esfuerzos de creacion de vinculos
econémicos regionales han sido protagonizados
por paises en desarrollo. Tras la liberalizaciéon
selectiva de barreras arancelarias entre los signa-
tarios del Acuerdo de Bangkok, los Estados
miembros de la Asociacién de Naciones del Su-
deste Asidtico (askaN)'? convinieron a fines de

¥ La askAn comprende Brunei y Darussalam, Filipinas,
Indonesia, Malasia, Tailandia y Singapur.
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enero de 1992 en establecer una zona de libre
comercio de la ASEAN en un plazo de 15 afios. En
esta zona se establecerd un arancel preferencial
comun efectivo aplicable a los productos manu-
facturados, bienes de capital y productos agrico-
las, quedando excluidas las materias primas agri-
colas. Pero la creacion formal de un espacio eco-
némico exclusivo en toda la region, donde el
Japon tiene un peso econémico predominante,
no se ha materializado. En cambio, en la reunién
ministerial del grupo de Cooperacion Econémica
del Pacifico Asiatico (APEC), celebrada en Seul en
noviembre de 1991, se reafirmoé la conveniencia
de fortalecer iniciativas regionales que promue-
van la liberalizacién multilateral —por ejemplo,
en el marco del GaTT— del comercio y la inver-
sion. Esta decision involucra alos pafses de ambas
riveras de la cuenca del Pacifico, ya que los miem-
bros del grupo Arec son Australia, Canada, Corea
del Sur, Estados Unidos, Japon, Nueva Zelandia,
las seis naciones de la ASEAN y los nuevos miem-
bros: la Republica de China, Hong Kong y Tai-
wan (provincia de China).

¢) Regionalizacion y multilateralismo

Por consiguiente, solo en Europa existe un
bloque econémico formalmente constituido,
mientras que en América esta comenzando a for-
marse. La evolucion en Asia, sobre todo, permite
apreciar que las fuerzas del multilateralismo co-
existen con las del regionalismo y que incluso,
segun las circunstancias, predominan sobre las
ultimas. Esto nada tiene de sorprendente, ya que
ambas tendencias responden, como se indicé an-
teriormente, a la misma légica de armonizaciéon
supranacional del sistema global. En igual logica
se inscriben los esfuerzos de armonizacién con-
cretados en la Iniciativa sobre Impedimentos Es-
tructurales entre Estados Unidos y el Japén en
el verano de 1990. Tal como estan concebidos y
dada su trayectoria historica, los espacios econo-
micos en proceso de consolidacidn (en Europa)
o en formacion (en América) representan un po-
tencial de apertura al exterior que favorecera la
tendencia hacia la integracion universal, produc-
to de la globalizacién. En materia comercial, por
ejemplo, el proceso de integracion europea se ha
traducido en un aumento de las exportaciones
de Estados Unidos a ese mercado, exportaciones
que han crecido espectacularmente desde 1986,

casi duplicindose entre ese afo y 1990. El mer-
cado tinico previsto en Europa para 1998 hara
aun mas fécil para otros paises vender en el in-
terior de esa gran zona econdémica, donde ade-
més aumentard la demanda de las empresas a
medida que éstas inviertan en mayor cuantia
(Duesterberg, 1991). Se espera que la inversién
fija de las empresas en Europa se triplique con
creces entre 1985 y 1995.

Estas tendencias podrian aliviar los temores,
compartidos por algunos expertos, de que un
recrudecimiento del proteccionismo transforme
lo que serian espacios econ6micos abiertos en
espacios cerrados; esto es, que los posibles blo-
ques regionales se conviertan en escollos que con-
duzcan a un fraccionamiento de la economia
mundial, en lugar de ser los cimientos de una
economia mundial integrada (Tussie, 1991; Law-
rence, 1991; uncrap, 1991a). De hecho, los blo-
ques podrian atenuar los efectos nocivos de un
aumento del proteccionismo para los paises
miembros. S6lo si la propia existencia de los blo-
ques constituyera un acicate para establecer ba-
rreras ante terceros paises, podrian considerarse
aquéllos un peligro para el multilateralismo. El
principal riesgo potencial estd relacionado con la
desviacion de comercio que podrian causar los
bloques. Aunque probablemente esa desviacion
quedaria més que compensada con los efectos de
la creacion de comercio a nivel mundial, los paises
que quedaran fuera de los bloques bien podrian
verse perjudicados (Krugman, 1991; Bergsten,
1991).

Desde la perspectiva de América Latina, en
la medida en que todos los paises estuvieran in-
tegrados en una zona econémica americana, el
verdadero riesgo podria ser otro: que el aumento
del intercambio y de la integracién entre los es-
pacios regionales se produzca sobre todo entre
las economias con mayor peso dentro de esos
espacios (la ¢k, Estados Unidos y el Japdn), que-
dando los demas paises vinculados principalmen-
te al pafs predominante de su propio espacio. En
el caso de los paises latinoamericanos, esto signi-
ﬁcari;a una mayor dependencia de Estados Uni-
dos.!

B Esio podria suceder, habida cuenta de las posibles
caracteristicas del comercio dentro de esos espacios y entre
ellos. El comercio entre los “polos” parece tener un contenido
alwo y creciente de intercambio intrasectorial horizontal, esto



90

REVISTA DE LA CEPAL N° 47 / Agosto de 1992

Para los paises latinoamericanos, el desafio
estriba en evitar una posible tendencia a concen-
trar la relacion en un solo mercado, especialmen-
te habida cuenta de que los mercados europeo y
asiatico posiblemente registren mayor dinamis-
mo que el estadounidense en el mediano plazo.
Esto no implica menospreciar las posibilidades
que ofrece la Inictativa para las Américas, sino
tener presente que ella no deberia ser la unica
opcién posible. Se trata de mantener vivo el es-
piritu del multilateralismo, para lo cual los paises
de la region deben persistir en sus esfuerzos por
lograr una liberalizacion del comercio a escala
mundial, velar por que la creacion de una posible
zona de libre comercio con Estados Unidos no
lleve consigo un aumento de la proteccién contra
terceros paises, e impulsar las relaciones econd-
micas con las demas regiones.

Por otra parte, no seria conveniente que el
posible espacio econémico americano adoptara
la forma de una red de acuerdos de libre comer-
cio entre Estados Unidos y cada uno de los paises
o grupos de pafses latinoamericanos. La libera-
lizacién debe extenderse a las relaciones recipro-
cas entre los paises de la regién, de manera que
se cree una verdadera zona hemisférica de libre
comercio. Para ello, es necesario avanzar decidi-
damente en el camino de la integracion latino-
americana, lo que entre otras cosas exige, como
condicién previa, que los esfuerzos de estabiliza-
cién macroeconémica de las economias naciona-
les tengan éxito.

Para mediados de los afios noventa, la regién
latinoamericana y del Caribe podria estar estruc-
turada en torno a cuatro grupos econémicos so-
lidos: el Mercado Comtn Centroamericano, la
CARICOM, el Pacto Andino y el Mercosur. Ademads,
posiblemente habria una compleja red de zonas
bilaterales de libre comercio entre distintos pai-

es, de distintas variedades de los mismos productos. El co-
mercio de manufacturas entre cada polo y los demas paises
de su espacio econdmico podria tener un componente impor-
tante de intercambio intrasectorial vertical: exportacion de
partes y componentes de los primeros a los segundos para
ser ensamblados y reexportados nuevamente al pafs de origen
(CEPAL, 1991c, pp. 3-4). La aplicacion de reglas de origen es-
trictas, cuestion espinosa en las negociaciones para la integra-
cién con Estados Unidos y en la CE, harfa que esta tiltima
modalidad comercial sélo tuviera tugar en el interior del es-
pacio econémico, con exclusion de las partes y componentes
procedentes de terceros paises,

ses. Estared llevaria consigo el riesgo de provocar
multiples efectos de desviacion de comercio y
distorsiones de las ventajas comparativas. El de-
safio siguiente serz el de ampliar esa red bilateral
para integrar a los propios grupos subregionales,
de manera que a fines del decenio exista una sola
zona latinoamericana de libre comercio o unién
aduanera, como minimo, que pueda integrar un
espacio del mismo tipo con los paises de América
del Norte. En este sentido, los Presidentes de los
13 paises latinoamericanos que componen el
Grupo de Rio manifestaron en diciembre de
1991 su voluntad de seguir promoviendo los pro-
cesos de integracion subregional en marcha, con
el fin de que culminen en el curso de la década,
de manera que al llegar el ano 2000 esté ya ple-
namente conformado el hemisferio americano
de libre comercio.'*

3. El contexto internacional y los recursos para
el desarrollo

Una de las tareas imprescindibles para recuperar
la senda del crecimiento econémico en América
Latina es la de elevar considerablemente la tasa
de inversion, que cayé de casi 23% del producto
interno bruto en 1980 a 16.2% en 1989. Para
lograrlo se necesita un incremento importante
del ahorro, sea externo o interno. Las condicio-
nes del entorno internacional influyen tanto en
uno como en otro, y las condiciones actuales tie-
nen una influencia particular, distinta de la del
decenio pasado.

En primer lugar, los acontecimientos recien-
tes hacen prever una mayor competencia por los
recursos externos. Se estima que la unificacion
alemana, el financiamiento de la transicién en
Europa oriental y los programas de reconstruc-
cion en el Medio Oriente llevaran consigo una
mayor demanda de ahorro externo del orden de
los 100 000 millones de délares anuales entre
1991 y 1996. Esta mayor demanda provocaria
por sisola un aumento de aproximadamente me-
dio punto porcentual en las tasas de interés reales
de largo plazo en los paises industrializados, ade-
mas de una leve desaceleracion del ritmo de cre-

" Declaracion conjunta de la V Cumbre Presidencial del
Mecanismo Permanente de Consulta y Concertacion Politica,
realizada en Cartagena de Indias, Colombia, del 1" al 3 de
diciembre de 1991.
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cimiento y un alza moderada de la inflacion (¥m1,
1991a). Surge por consiguiente la necesidad de
elevar la tasa de ahorro en el mundo, y en par-
ticular en América Latina, donde, habida cuenta
de la posible mayor competencia por los recursos
externos y mayor costo de los mismos, convendra
intensificar los esfuerzos que ya se realizan para
aumentar el ahorro interno y mejorar la produc-
tividad del capital.

Pero por otro lado, ciertas caracteristicas del
entorno internacional favorecen el aumento del
ahorro externo e interno en América Latina. En
los afos ochenta, la pesada carga de la deuda
externa impidi6 disponer de una elevada pro-
porcion del ahorro interno para fines de inver-
sion, y representd un obstaculo insuperable para
la obtencién de nuevos préstamos en los merca-
dos internacionales de capital. El resultado fue
la fuerte transferencia neta de recursos al exte-
rior que registré la region en los anos ochenta.
Ultimamente se han registrado ciertos avances
en la reduccion de la carga de la deuda; tal re-
duccién, juntamente con la integracion creciente
del mercado internacional de capitales, ha abier-
to nuevas posibilidades para captar recursos fi-
nancieros en esos mercados. Estas dos circuns-
tancias han permitido revertir la transferencia
neta de recursos al exterior. En 1989, la salida
neta todavia representaba el 21% del valor total
de las exportaciones de bienes y servicios, pero
la cifrase redujoat 11% en 1990. En 1991, gracias
también a la fuerte reduccion de los tipos de
interés en Estados Unidos, la transferencia neta
se torno positiva por primega vez desde 1981,
antes de iniciarse la crists de la deuda. Segun
datos provisionales, la entrada neta de recursos
alcanzo en 1991 el 4% de las exportaciones totales
de la region, si bien cabe sefnalar que el mayor
ingreso de capitales estuvo concentrado en unos
pocos paises, sobre todo México y, en menor gra-
do, Argentina y Venezuela (ceraL, 1991d). Por
lo demas, el nuevo clima de reduccion de las
tensiones entre el Este y el Oeste hace posible un
aumento del ahorro interno piblico mediante la
disminucién de los gastos militares.

a) El clima internacional para la solucién
del problema de la deuda

Luego de una larga demora en reconocer la
gravedad del problema de la deuda externa de

los paises en desarrollo y la necesidad de redu-
cirla de manera importante, a partir de fines de
los afios ochenta se ha observado una gestion
oficial algo mas flexible de los paises acreedores.

Una manifestacion de esta mayor flexibilidad
ha sido la consolidacion de varios acuerdos de
reducir las obligaciones con la banca comercial
dentro del marco del Plan Brady, anunciado a
principios de 1989. Hasta el momento seis paises,
entre ellos cuatro de América Latina (Costa Rica,
México, Uruguay y Venezuela) han concertado
acuerdos de esta indole, y se espera que otros
deudores importantes, como Argentina y Brasil,
lieguen a arreglos similares. Segin calculos del
Fondo Monetario Internacional (¢¥m1), la reduc-
cion neta efectiva de la deuda obtenida por aque-
llos cuatro paises latinoamericanos asciende a
11 000 millones de délares, suma que representa
el 15% del valor total de las obligaciones exigibles
antes de aplicarse los programas respectivos (M1,
1991b, cuadro 15, p. 76). Por otra parte, se ha
observado una mayor tolerancia de los acreedo-
res a la acumulacion oficiosa de atrasos en el
servicio de la deuda. Esto ha sido una véilvula de
escape temporal frente al problema del endeu-
damiento excesivo y a la lentitud de las negocia-
ciones para lograr reducciones permanentes de
la deuda.

Otra senal de la nueva actitud es que la deuda
oficial bilateral también ha sido objeto de reduc-
cion, lo que se ha hecho con criterios que se di-
ferencian segiin el nivel de ingreso de los deu-
dores. Tras la adopcion en 1988 de los “Térmi-
nos de Toronto” para otorgar condiciones espe-
ciales a los deudores de bajos ingresos, en 1990
los gobiernos acreedores agrupados en el Club
de Paris acordaron ofrecer nuevas facilidades de
pago (“Términos de Houston”), que inclufan la
conversion de deuda a moneda local, a los paises
de ingreso medio bajo. Los primeros términos
se aplicaron en 1990 a Bolivia y Guyana, y los
segundos a El Salvador, Honduras, Jamaica y
Per.

Varios paises acreedores han hecho propues-
tas para una reduccion mucho mayor de la deuda
bilateral de las naciones de ingreso bajo; por
ejemplo, los “Términos de Trinidad” planteados
por el Reino Unido contemplan la condonacién
de las dos terceras partes del saldo adeudado. El
principio de condonacién de la deuda de los pai-
ses de ingreso medio se introdujo mediante la
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decision de reducir las obligaciones oficiales bi-
laterales de Polonia y Egipto por lo menos en la
mitad, decisién en la que tuvieron fuerte influjo
algunos factores politicos particulares. Por ulti-
mo, en el marco de la Iniciativa para las Américas
se proponen mecanismos para reducir la deuda,
que se aplicarfan a las obligaciones de los pafses
de América Latina y el Caribe con Estados Uni-
dos por un valor de 12 000 millones de délares.
Hasta fines de septiembre de 1991, Estados Uni-
dos habia condonado a siete paises de la regién
deudas por valor de 1 500 millones de délares.
Al tratarse en la mayor parte de estos casos de
paises con economias relativamente pequenas, las
reducciones otorgadas fueron bastante significa-
tivas: para Honduras, Nicaragua y Guyana, el
monto condonado representé el 90% del total
adeudado al gobierno estadounidense, y para
Bolivia y Haiti, el 70%.

En cuanto a la deuda con organismos mul-
tilaterales, merece destacarse el llamado enfoque
de acumulaciéon de derechos de giro introducido
en 1990 para regularizar la posicion de aquellos
paises que se encuentran en una prolongada si-
tuacion de mora en sus pagos al rM1. Mediante
este mecanismo, el pais deudor acumula dere-
chos de refinanciamiento al ir cumpliendo con
las metas de un programa de ajuste. Una vez
aplicado con éxito el programa, el pais cancela
sus pagos atrasados al Fondo mediante la orga-
nizacién de un préstamo puente otorgado por
un grupo de gobiernos “de apoyo”, y posterior-
mente convierte los derechos acumulados en un
desembolso de recursos del Fondo, como parte
de un programa normal con ese organismo. En
América Latina este esquema estd siendo emplea-
do como pilar central de la normalizacién de la
situacion del Pert con sus acreedores externos.

Como resultado de la aplicacion de estas me-
didas, asi como de la reduccion significativa de
la deuda bancaria lograda por diversos mecanis-
mos nacionales —mecanismos que han tentdo
gran importancia en los casos de Chile y Bolivia—
el tema de la deuda externa ha tendido a perder
relevancia en algunos paises latinoamericanos en
los ultimos tiempos. No obstante, el problema
del endeudamiento excesivo persiste en muchos
paises de la region, y sus consecuencias estruc-
turales contintian gravitando sobre los grados de
libertad de la politica econémica y sobre las po-
sibilidades de crecimiento.

b) Los mercados internacionales de capital

El panorama del financiamiento externo de
América Latina ha registrado un cambio impor-
tante en los ltimos afios, Durante la mayor parte
de los afios ochenta el mercado de créditos vo-
luntarios, con excepcién del financiamiento a
corto plazo del comercio exterior, se encontraba
cerrado para los paises de la region, abrumados
bajo el peso de la deuda. Recientemente, sin em-
bargo, algunos paises han podido aprovechar las
tendencias positivas que se registran en esos mer-
cados para iniciar un retorno a los empréstitos
voluntarios.

Los mercados financieros internacionales se
han caracterizado en los ultimos afios por una
integracion creciente entre paises, entre segmen-
tos del mercado, entre instituciones y entre ins-
trumentos financieros. Este proceso se ha apo-
yado en varios factores, entre los cuales destacan
los avances tecnologicos que se han producido
en los sistemas de telecomunicaciones y de com-
putacion; la aplicacién de politicas dirigidas a la
desregulacion cambiaria y financiera, y la posi-
ciéon cada vez méds importante que ocupan en el
mercado de capitales los inversionistas institu-
cionales (fondos de pensiones, empresas de se-
guros, fondos mutuos y administradores de in-
versiones), que tienen mas capacidad que los in-
versionistas individuales de recurrir a los mer-
cados fordneos. Esta integracién ha tenido resul-
tados positivos en la medida en que ha fomentado
un mayor grado de competencia entre institu-
ciones financieras y una mayor eficacia en el pro-
ceso de intermediacion financiera a nivel mun-
dial. Pero también ha acentuado la volatilidad de
los precios de los activos financieros y ha plan-
teado problemas serios en lo que se refiere a la
supervision bancaria, asi como al manejo de la
politica monetaria y cambiaria.

El volumen de recursos que se mueven en el
mercado financiero mundial ya es enorme; a ti-
tulo de ejemplo, cabe sefialar que el valor de los
empréstitos contraidos en los mercados interna-
cionales de capital casi se triplico entre 1982 y
1991, hasta alcanzar a 517 600 millones de do-
lares en este ultimo afo (0cpk, 1992). Todo in-
dica, por otro lado, que el proceso de integracion
se profundizara atin mds en el futuro. Estas dos
circunstancias presentan oportunidades y desa-
tios importantes para los paises latinoamerica-
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nos, ya que la visién cada vez mas global de los
inversionistas institucionales y el interés de los
mismos en diversificar sus carteras de activos me-
diante la incorporacién en ellas de instrumentos
de alto rendimiento, significan que existe una
oferta potencial importante de recursos.

Algunos paises de la region ya han empezado
a aprovechar estas posibilidades. México, sobre
todo, pero también Chile y Venezuela, se han
reinsertado en el mercado mundial de capital.
En 1991, Argentina y Brasil se sumaron a los
paises que han logrado captar recursos en ese
mercado. A diferencia de los afios setenta y prin-
cipios de los ochenta, cuando predominaban los
préstamos provenientes de la banca comercial,
el nuevo acceso al financiamiento voluntario se
esta concretando a través de la emision de bonos
internacionales, por un lado, y de la inversion
extranjera de cartera en acciones, por el otro.!?

La reapertura del mercado de bonos inter-
nacionales para prestatarios de América Latina
empez6 a producirse en el periodo de 1987 a
1989, pero se aceleré espectacularmente en 1990
y en 1991. El valor total de las emisiones reali-
zadas subi6 de 600 millones de délares en 1989
a3 000 millones en 1990 y, segiin estimaciones
iniciales, 2 5 000 millones en 1991, Hasta la fecha,
México es el pais que ha logrado captar el mayor
caudal de recursos mediante la colocacién de bo-
nos externos. Otros paises que han efectuado
operaciones de este tipo son Venezuela, Argen-
tina y Brasil. El costo del financiamiento asi ob-
tenido ha sido relativamente alto, aunque se ha
observado una clara tendencia a la baja de la
prima de riesgo en las emisiones mexicanas y
venezolanas. Otra caracteristica de este tipo de
financiamiento es que ha sido a plazo relativa-
mente corto; por lo general, las fechas de venci-
miento han fluctuado entre dos y cinco afios,
aunque también ha habido operaciones de siete
y de hasta 10 anos. Por consiguiente, serfa nece-
sario mantener en el futuro una corriente con-
tinua de nuevas colocaciones si se quiere evitar
que las transferencias netas relacionadas con esta
modalidad de financiamiento se conviertan en
negativas dentro de poco tiempo.

La otra via por la cual se ha logrado obtener
recursos del mercado internacional de capitales

1 para mayores detalles sobre las caracteristicas de estas
fuentes de financiamiento véase West (1991).

privados es la inversién extranjera de cartera en
acciones. La informacién disponible sefiala que
los recursos externos que han llegado reciente-
mente a algunos paises latinoamericanos por este
camino han sido considerables. Por ejemplo, las
emisiones de acciones por parte de las empresas
latinoamericanas en las bolsas de valores de los
paises industrializados a través de los certificados
denominados American Depositary Receipts alcanzo
amas de 4 000 millones entre 1989y los primeros
meses de 1992, Otro indice lo proporcionan las
estadisticas de balanza de pagos de México, las
que indican que, en ese pais, los ingresos por
concepto de inversion extranjera de cartera, que
habfan ascendido a 490 millones de délares en
1989, alcanzaron a 2 000 millones en 1990 y a
més de 6 000 millones en el primer semestre de
1991.

Las nuevas corrientes de capital privado vie-
nen a aliviar la restriccion del financiamiento ex-
terno que sufrio la region latinoamericana y ca-
ribefia durante los afios ochenta. Sin embargo,
no €5 seguro alin que esas corrientes se convier-
tan en un financiamiento perdurable que sirva
de base al desarrollo, ni que otros paises de la
regi6n puedan ingresar también a ese mercado.
Cabe preguntarse, en este sentido, hasta qué
punto la disponibilidad reciente de fondos para
la region obedece a una caida coyuntural de los
tipos de interés de Estados Unidos, que ha hecho
muy atractivo el rendimiento ofrecido por los
instrumentos latinoamericanos. No debe olvidar-
se que el caricter inestable y la naturaleza pro-
ciclica de los movimientos internacionales de ca-
pital privado hacen que el acceso a este tipo de
financiamiento acarree ciertos riesgos y posibles
costos. Por un lado, existe el peligro de que, en
determinadas circunstancias, los ingresos de ca-
pital puedan revertirse bruscamente. Por otro
lado, puede plantearse el problema diametral-
mente opuesto: una oferta excesiva de recursos
en momentos de auge econémico y de gran con-
fianza entre los inversionistas extranjeros, la que
podrfa dificultar la gestion macroeconémica, so-
bre todo en lo que se refiere al manejo de las
politicas monetaria y cambiaria.

c) Eldesarme y los recursos para el desarrollo

El fin de la tensién militar que caracterizé la
guerra fria ha dado paso a un debate reciente
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sobre los niveles de gastos militares y la posibili-
dad real de reducir esos gastos y destinar los
recursos liberados al desarrollo. Elque se hadado
en llamar “dividendo de la paz” es potencialmen-
te considerable. Se ha estimado el nivel de gastos
militares en todo el mundo en mas de un billén
de dolares anuales (que cabe comparar con el 1.3
billones de doélares que representa la deuda de
todos los paises en desarrollo), de los cuales 800
mil millones corresponden a los paises desarro-
llados y el resto a los paises en desarrollo (McNa-
mara, 1991). Una reduccion de estos gastos per-
mitirfa aumentar el ahorro glebal para hacer
frente a las nuevas necesidades de inversion, e
incluso facilitar un mejor equilibrio presupues-
tario de las principales economias desarrolladas,
con efectos positivos en las tasas de interés reales
y en la economia mundial. Ademads, si los paises
industrializados aceptaran destinar parte de esos
recursos a actividades que contribuyesen al de-
sarrollo, los paises en desarrollo podrian benefi-
ciarse directamente. En octubre de 1991, el Gru-
po de los 77 hacia un llamamiento para que una
parte de esos gastos se dedicara a resolver el pro-
blema de la deuda, y organismos multilaterales
como el UN1cer han hecho llamados similares a
reasignar los recursos hoy destinados a gastos
militares.

‘También América Latina y el Caribe tienen
ahora la oportunidad de aumentar el ahorro pu-
blico interno y la inversion para el desarrollo,
reduciendo sus propios presupuestos militares.
En 1988 esos presupuestos absorbian la cifra es-
timada de unos 13 000 millones de dolares, lo
que representaba un 3.3% del ens del conjunto
de esos paises, y mds aun en algunos de ellos.
Este porcentaje era superior al que correspondia
a los gastos de salud (2.3%). En muchos paises,
el porcentaje del png representado por los gastos
militares superaba incluso el correspondiente a
los gastos de educacion (McNamara, 1991). Bas-
taria que los gastos militares se redujeran, en
promedio, en menos de la mitad, para que los
gobiernos pudieran dedicar un 1.5% adicional
del producto nacional bruto de sus paises a gastos
de inversion (por ejemplo, a construir carreteras
y hospitales, reparar puertos, abrir escuelas, etc.).
Y si cada pais pudiera fijar un limite maximo del
2% del vy para gastos militares, por lo menos
12 paises de América Latina y el Caribe podrfan

conseguir importantes aumentos de su ahorro
interno.

Esta reasignacion de recursos es ahora posi-
ble gracias al clima que surge de las nuevas re-
laciones entre el Este y el Oeste. El nuevo clima
no solo se reflejo en los sucesivos acuerdos de
desarme entre Estados Unidos y 1a Unién Sovié-
tica. También tiene una incidencia moderadora
en los conflictos regionales. Las causas de estos
conflictos no desapareceran con el entendimien-
to entre el Este y el Oeste, pero si pueden desa-
parecer los apoyos externos que en muchos casos
han hecho posibles los conflictos, e incluso los
han exacerbado. Un ejemplo patente es el re-
ciente proceso de pacificacion en Centroamérica,
que calza perfectamente con el nuevo clima de
distension y de pacificacion en otras regiones del
mundo (incluso en el Medio Oriente, tras el la-
mentable episodio de la guerra del Golfo).

Ademas, en América Latina cerca del 90%
de los conflictos armados que se han producido
desde la segunda guerra mundial, que ocasiona-
ron mas de 864 000 muertes civiles y militares,
han sido conflictos internos de los paises.'® Es
decir, los ejércitos no se han utilizado para com-
batir a ejércitos de otros paises, sino a ciudadanos
del propio pais. Por ello, es necesaria una rede-
finicion del concepto de seguridad nacional que
sustenta la asignacion de recursos econdmicos
escasos a gastos militares. La nocion de seguridad
nacional no deberia limitarse a la capacidad de
atrontar contlictos, sino que deberia abarcar tam-
bién la capacidad de prevenirlos. En este sentido,
deberia comprender la garantia de los derechos
humanos, tanto politicos como econdmicos, lo
que incluiria la reduccion del desempleo y de la
pobreza. Los recursos que se destinen a estos
ultimos fines constituiran una contribucion efec-
tiva a la prevencion de los conflictos, por lo que
deberfan considerarse parte del esfuerzo de se-
guridad nacional.!”

18 . . . .
" De 23 conflictos registrados en América Latina en ese

periodo, solamente en tres ocasiones hubo confrontacion en-
tre ejércitos de distintos paises: las intervenciones de Estados
Unidos en el Caribe, la “guerra del fathol” entre Honduras
v El Salvador, y la guerra de las Malvinas entre Argentina y
el Reino Unido. Véanse las estadisticas recogidas por Nicole
Ball en McNamara (1991).

7 Por otra parte, con estas medidas no solo se liberarian
recursos para el desarrollo. También se podrian contrarrestar
los peligros de una posible tendencia hacia la militarizacion
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La reduccion de los gastos militares en los
distintos paises se ve ademas favorecida y facili-
tada por el reforzamiento de la funcién de las
Naciones Unidas en la solucién y prevencién de
conflictos, y por el clima internacional favorable
a dicha reduccién. El consenso generalizado so-
bre el papel central que corresponde a las Na-
ciones Unidas se ha manifestado explicitamente
en tres reuniones en la cumbre celebradas re-

cientemente en Londres, Abuja y Guadalajara. -

La organizacion estd ahora en mejores condicio-
nes de contribuir a garantizar la integridad te-
rritorial de los paises, de manera que los gobier-
nos sientan confianza para reducir sus presu-
puestos militares. El clima internacional favora-
ble a este ultimo objetivo se ha manifestado am-
phiamente. Por ejemplo, el FM1 estd examinando
la posibilidad de incluir reducciones de los gastos
militares y limites maximos de las deudas milita-
res entre las condiciones de sus préstamos. Varios
paises desarrollados se han declarado partidarios
de vincular su ayuda al desarrollo con la reduc-
cién de los gastos militares y se han hecho asi-
mismo llamamientos para que se tengan en cuen-
ta los esfuerzos de reduccién de gastos militares
por parte de los paises deudores en las iniciativas
para resolver el problema de la deuda.

4. Hacta un orden econdémico multipolar

En el plano de las relaciones econémicas inter-
nacionales, centros econémicos como la ck y el
Japon han ido reforzando su protagonismo, ha-
ciendo contrapeso asi al papel predominante de
Estados Unidos y conduciendo a un orden eco-
némico de caricter mds multipolar.

Aunque continta siendo la mayor potencia
econdémica, la posicién de Estados Unidos ha re-
gistrado una debilitacién progresiva en relacién
con la de los demds grandes paises desarrollados.
Esta situacion se ha visto reflejada en indicadores
como la participacién de Estados Unidos en el
producto y comercio mundiales, su pérdida de

en otras dreas de la convivencia de los pueblos. Como afirma
la Comision del Sur en su reciente informe, “igualmente per-
nicioso es el desarrollo de una cultura militar que menosprecia
la democracia, la participacion popular, los derechos humanos
y el principio de responsabilidad gubernamental, y que fo-
menta la corrupcion, el abuso del poder y la consiguiente
alienacién de la poblacién frente al sistema politico” (Comi-
sion del Sur, 1991, p. 63).

competitividad en industrias de punta y, durante
los afios ochenta, su creciente déficit comercial,
que le convirtié6 en el mayor deudor neto del
mundo (Krasner, 1991),

Este ultimo fenémeno estd relacionado con
la evolucién descrita de los mercados financieros
internacionales. La gran disponibilidad de capital
en esos mercados en los afios ochenta permitio
a Estados Unidos mantener un prolongado y con-
siderable déficit presupuestario, junto con un dé-
ficit de cuenta corriente de la balanza de pagos.
El déficit presupuestario ha limitado en algun
grado la capacidad del pais de utilizar la politica
fiscal para reactivar la economfa. La necesidad
de atraer capital para financiar el déficit de cuen-
ta corriente, en un mundo donde el aumento de
la demanda de inversion intensifica la competen-
cia por los recursos externos, entra en conflicto
con la utilizacién de la politica monetaria, en par-
ticular con la reduccién de los tipos de interés
que puede resultar necesaria para estimular la
demanda.

En estas circunstancias, la evoluciéon de la
economia de Estados Unidos se ha hecho mas
dependiente de las condiciones externas y par-
ticularmente de las politicas adoptadas en los de-
mads centros econémicos. En éstas, la voluntad y
la politica del gobierno de Estados Unidos influ-
yen hoy menos que en el pasado, cuando-el pre-
dominio de este pais facilitaba la compatibilidad
de las politicas de paises como la Republica Fe-
deral de Alemania y el Japdén. La constitucién
prevista de una unién econémica y monetaria
europea producird una mayor erosion ain de la
influencia de Estados Unidos, al reducir la im- -
portancia del délar en los intercambios mundia-
les. La variable que tipifica esta situacion es el
tipo de interés: la mayor dificultad de mantener
los tipos de interés alineados constituye un ele-
mento perturbador, especialmente para Estados
Unidos.

La recesion que comenzo en 1990 en ese pais
vino pues precedida de una gradual pérdida de
influencia en los ultimos afios. La evolucién de
su economfa en relacién con la de la Republica
Federal de Alemania y de Japon parece haber
seguido la misma pauta. Como se observa en el
grafico 1, la economia estadounidense registré
después de la crisis de 1982 un crecimiento s6li-
do, mayor que el de los otros dos paises. Sin
embargo, esta posiciéon predominante comenz6
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Griafico 1

INDICE DEL PIB DE LA REPUBLICA FEDERAL DE ALEMANIA,
ESTADOS UNIDOS Y JAPON
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Fuente: Fondo Monetario Internacional.

a ceder, y para 1988 el crecimiento de la econo-
mia de Estados Unidos ya habia caido por debajo
de la de Japén. En 1990 se produjo por primera
vez una situaciéon de crecimiento divergente:
mientras la economia estadounidense entraba en
recesion, las economias alemana y japonesa se-
guian creciendo, con lo que el crecimiento de la
estadounidense parece abocado a caer también
por debajo del de la economia alemana. Con el
tiempo, la recesién en Estados Unidos arrastré
también a las economias de los otros dos paises.

Esta evolucién pone de manifiesto ciertos ele-
mentos de vulnerabilidad del nuevo orden mun-
dial y los riesgos que éstos significan para el fu-
turo. Por unlado, la coordinacién y armonizacién
de las politicas publicas es cada vez mas necesa-
ria,'® pero la configuracién de un orden multi-

18 La necesidad de reforzar los esfuerzos dirigidos hacia
una cooperacién econémica mis efectiva entre Estados Uni-
dos, Jap6n y Furopa, a fin de garantizar una evolucion fa-

1988 1990 1991

polar la hace cada vez mis dificil. Durante los
afros ochenta se dieron pasos importantes para
coordinar las politicas monetarias y fiscales de
los principales paises industrializados reunidos
en el Grupo de los 7. Esta coordinacién era ne-
cesaria para hacer frente a la integracion de los
mercados financieros y tratar de limitar los fuer-
tes desequilibrios de las balanzas de pagos pro-
vocados por movimientos masivos de capital que
respondian a cambios de los tipos de interés y de
las paridades de las monedas (Webb, 1991). Los
acuerdos del Plaza en 1985 y del Louvre en 1987
son ejemplos de esos intentos de coordinacion.
En cambio, la concertacion ha sido deficiente en
los ultimos afios, como lo sefiala la caida del dolar,
abandonado a las fuerzas del mercado, en 1990,

Por otro lado, las perspectivas de crecimiento
econémico en un mundo multipolar y globaliza-

vorable de la economfa mundial en los afios noventa, se des-
taca en Bergsten {1990).
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do, en el que el progreso técnico desempeiia una
funcién crucial, se han hecho mas dependientes
de la expansion del comercio internacional. Du-
rante un largo periodo, el crecimiento del co-
mercio ha superado el aumento del producto
mundial (salvo en 1985), y desde 1988 lo ha du-
plicado. Por ello tienen gran importancia los es-
fuerzos multilaterales de liberalizacion y armo-
nizacién realizados en la Ronda Uruguay del
GATTY en el marco de las agrupaciones regiona-

Si se cumplen estas condiciones de mayor
coordinacién y armonizacién, y tienen éxito los
esfuerzos multilaterales de liberalizacion comer-
cial, podrian materializarse las previsiones del
FMI que otorgan a la economia mundial un cre-
cimiento a mediano plazo razonable, superior al
3% por aio, en promedio, entre 1993 y 1996. El
nuevo orden mundial estaria asi en condiciones
de contribuir a un entorno internacional relati-
vamente favorable para los esfuerzos internos de

les.

23 de julio de 1989

18-19 de octubre de 1989

9 de noviembre de 1989
17-29 de noviembre de 1989

1 de diciembre de 1989

10 de diciembre de 1989
19 de diciembre de 1989

16-26 de diciembre de 1989

1 de enero de 1990
15 de enero de 1990

20 de enero de 1990

22-23 de enero de 1990

13 de marzo de 1990

desarrollo de los paises latinoamericanos.

Anexo

ACONTECIMIENTOS DESTACADOS

OCURRIDOS DESDE MEDIADOS DE 1989

México llega a un acuerdo de reduccion de la deuda en virtud del Plan
Brady (es €l primer pais que lo hace).

En Hungria, tras un proceso de apertura politica, la Asamblea Nacional
aprueba extensas reformas de la Constitucion, suprimiendo la referencia
al papel rector del Partido Comunista y legalizando los partidos politicos,
entre otras.

Caida del muro de Berlin,

Manifestaciones masivas en Checoslovaquia, que culminan con la supresion
de la referencia al papel rector del Partido Comunista en la Constitucién,

Los cambios en Alemania oriental desembocan en la supresion por el Parla-
mento de la garantia constitucional del papel rector del Partido Comunista,
a la que sigue el enjuiciamiento de muchos de sus dirigentes.

Reunidn en la cumbre entre Costa Rica, El Salvador, Guatemala, Honduras
y Nicaragua para la paz en América Central.

El Parlamento de Checoslovaquia aprueba programa de elecciones libres
y la liberalizacién de la economia.

Manifestaciones sangrientas en Rumania, que culminan con el enjuicia-
miento del Presidente Ceausescu, su posterior ejecucién y cambio de gobier-
no hasta la celebracién de elecciones.

Polonia adopta un programa radical de reformas econdmicas.

En Bulgaria, tras varias semanas de manifestaciones de la oposicién, la
Asamblea Nacional suprime la garantia constitucional del papel rector det
Partido Comunista.

En Yugoslavia, en un clima de oposicion entre serbios y eslovenos, la Liga
de los Comunistas suprime la garantfa constitucional del papel rector det
Partido Comunista.

El Partido Comunista de Albania aprueba la celebracion de elecciones con
candidatos mdltiples y algunas reformas hacia una economia de mercado.

En la Unién Soviética el Congreso de Diputados del Pueblo aprueba un
sistema politico de partidos multiples y suprime el papel rector del Partido
Comunista.
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20 de mayo de 1990
29 de mayo de 1990

31 de mayo de 1990

8-9 de junio de 1990

17 de junio de 1990

27 de junio de 1990

28 de junio de 1990
6 de juiio de 1990
2 de agosto de 1990

3 de octubre de 1990
19 de octubre de 1990

98 de octubre de 1990

19 de noviembre de 1990

21 de noviembre de 1990

30 de noviembre de 1990

6 de diciembre de 1990

15 de diciembre de 1990

22 de diciembre de 1990
11 de enero de 1991

27 de arzo de 1991

12 de junio de 1291

28 de junic de 1991
2 de julic dec 1991

Se celebran en Rumania las primeras elecciones libres.

Se acuerda crear en Londres el Banco Europeo de Reconstruccion y Fomen-
to para contribuir al financiamiento de los paises de Europa oriental.

La Unién Soviética y Estados Unidos firman en Washington un acuerdo
marco sobre reduccion de armas nucleares estratégicas y un acuerdo para
dejar de producir armas quimicas.

En Checoslovaquia el Partido Comunista pierde las elecciones parlamen-
tarias.

Los presidentes centroamericanos aprueban el Plan de Accién Econémica
de Centroamérica, en el que se contempla la creacion de una comunidad
econdmica.

El Presidente de los Estados Unidos da a conocer la Iniciativa para las
Américas con miras a crear una zona de libre comercio en el hemisferio
occidental.

Iniciativa sobre Impedimentos Estructurales entre Estados Unidos y Japén.

En reunidén en la cumbre en Londres, la ovax elabora la Declaracién de
Londres, en la que se propone al Pacto de Varsovia declarar conjuntamente
que no son adversarios, poniendo fin a la guerra fria.

Los paises de la caricom establecen un plazo parala creacién de un mercado
comunn.

Reunificacion de Alemania,

El Soviet Supremo de la Unién Soviética aprueba un plan econémico que
contempla la transicién a una economia de mercado.

Los pafses de la cx (excepto Gran Bretaiia) anuncian en Roma su apoyo a
la creacién de un banco central comunitario para 1994,

La orax y el Pacto de Varsovia firman el Tratado de reducciéon de fuerzas
convencionales en Europa.

34 Jefes de Estado de la Conferencia sobre Seguridad y Cooperacion en
Europa firman la Carta de Paris, poniendo fin a la division de Europa en
dos blogues antagénicos.

Firma del Acta de La Paz para la creaciéon de un mercado comiin en el
Grupo Andino.

Se suspenden las negociaciones en la que debia ser la reunion de clausura
de la Ronda Uruguay en Bruselas.

Los paises de la ¢k reunidos en Roma abren oficialmente las negociaciones
para crear una federacién politica con una moneda comun y politicas de
seguridad y de relaciones exteriores compartidas.

La Republica de Eslovenia aprueba mediante plebiscito su independencia
de Yugoslavia.

Firma de la Declaracion de Tuxtla Gutiérrez para crear una zona de libre
comercio entre México y los paises del Mercado Comun Centroamericano.

Firma del Tratado de Asuncion por el que se crea el Mercosur,

Comienzan las negociaciones para establecer una zona de libre comercio
entre Estados Unidos, Canada y México.

Se disuelve el Consejo de Asistencia Econdmica Mutua (cakw).

Deja de existir el Pacto de Varsovia,
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19-21 de agosto de 1991

26 de octubre de 1991

31 de octubre de 1991
12-15 de noviembre de 1991

10 de diciembre de 1991

21 de diciembre de 1991

28 de enero dé 1992
8-25 de febrero de 1992

3-14 de junio de 1992

Frustrado golpe de Estado en la Uni6n Soviética, que acelera considera-
blemente el proceso de cambio en el pafs.

Proyecto de acuerdo entre la ck y los pafses de la AELI para constituir un
espacio econdémico europeo,

Se inaugura en Madrid la Conferencia de Paz sobre el Medio Oriente.

En Seul se celebra la reuni6n ministerial del grupo de Cooperacién Econé-
mica del Pacifico Asidtico.

Se firma en Maastricht el tratado sobre la Unién Europea, que servira de

base para la aplicacion progresiva de una unién econémica y monetaria a
mas tardar para 1999,

Creacién de la Comunidad de Estados Independientes por las republicas
integrantes de la antigua Union Soviética (menos Georgia), cuya desapari-
cién oficial habfa sido declarada dos semanas antes.

Reunién en la cumbre de la askan, donde se decide establecer una zona de
libre comercio en un plazo de 15 afios.

Octavo periodo de sesiones de la Conferencia de las Naciones Unidas sobre
Comercio y Desarrollo (uncrabp), principal foro dei didlogo Norte-Sur.

Realizacién en Rio de Janeiro de la Conferencia de las Naciones Unidas
sobre Medio Ambiente y Desarrollo (“Cumbre de la Tierra™).
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El escenario
agricola mundial
en los anos noventa

Girovanni D1 Girolamo*

El articulo analiza diversas tendencias internacionales
del sector agricola que guardan relacién con el comer-
cio exterior de los pafses de América Latina. El balance
de los aiios recientes es bastante negativo para la agri-
cultura de los paises en desarrollo, tanto desde el punto
de vista de la relacién de precios del intercambio, como
en cuanto a la debilidad de los mercados para sus
exportaciones de productos basicos.

Los afos futuros serdn de intensa competencia en
los mercados agricolas internacionales. Un problema
principal del comercio agricola mundial seguird siendo
Ia falta de recursos para que la demanda potencial de
productos de este sector se convierta en demanda efec-
tiva.

Diversas proyecciones ponen en tela de juicio que
los procesos de apertura fundados principalmente en
la insercion en el comercio internacional por la via de
los productos agricolas o agroindustriales sean un ca-
mino seguro de desarrollo. Los pafses exportadores
deben diversificar su produccién primaria y avanzar
hacia un desarrollo agroindustrial que permita la ar-
ticulacién interna de la economia, la modernizacién
de las dreas rurales y la satisfaccién de las demandas
internas.

* Oficial asociado de Asuntos Econdmicos, Division
Agricola, CEPAL.

Introducciéon

La segunda mitad de los afios ochenta se carac-
terizd por la consolidacion de una serie de ten-
dencias desfavorables para el sector agricola de
los paises en desarrollo. En los mercados agrico-
las internacionales la competencia entre los paises
exportadores crecié considerablemente, y se
acentuaron las tendencias proteccionistas en los
paises desarrollados. La relacion de los precios
del intercambio entre los productos agricolas,
por un lado, y los productos manufacturados y
el petroleo crudo, por otro, fue empeorando con
dafio para los primeros a lo largo del periodo
1980-1988 (grafico 1). En promedio, en 1988 la
relacién de precios del intercambio entre pro-
ductos agricolas y productos industriales fue in-
ferior en 25% a la de 1980. Al mismo tiempo, el
saldo propiamente agricola de los paises en de-
sarrollo, considerados en su conjunto, se dete-
rioré bajo la presién simultianea de la caida del
valor relativo de sus exportaciones agricolas y el
aumento de las importaciones de productos ali-
mentarios provenientes de los paises desarrolla-
dos. En Africa, por ejemplo, los ingresos obteni-
dos por las exportaciones agricolas en 1989 sélo
permitieron a esta region comprar 28% menos
de manufacturas y de petroleo crudo que en
1979-1981. También en América Latina y el Ca-
ribe, en el mismo periodo, el valor total de las
exportaciones se redujo, a pesar de haber au-
mentado considerablemente su volumen.

El empeoramiento del saldo agricola de los
paises en desarrollo se puede explicar principal-
mente por una evolucion adversa de los precios
de exportacion, en particular de los productos
alimenticios (grafico 2). Ademas, en muchos pai-
ses en desarrollo que son importadores netos de
alimentos se observa una evidente bifurcacién
entre la tendencia al répido crecimiento de la
poblacion y el aumento relativamente mads lento
de la produccién. En algunos casos, este feno-
meno se debe a factores climaticos (en parte de
origen atropico), a la excesiva explotacion de la
tierra y a situaciones de inestabilidad politica lo-
cal. Sin embargo, la causa principal parece residir
en la crisis profunda de la agricultura campesina,
inducida por la internacionalizacién de los mer-
cados agricolas, por la creciente inestabilidad de
los precios y por la falta de capital y capacitacion.
La crisis de la agricultura campesina genera un
circuito perverso: mayores contingentes de la po-
blacion rural se trasladan a las ciudades; el con-
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Grifico 1
RELACIONES ENTRE LOS PRECIOS DE LOS PRODUCTOS
AGRICOLAS Y LOS PRECIOS DE LOS PRODUCTOS
MANUFACTURADOS
(Base: 1985=100)
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Fuente: Naciones Unidas, Estudio econbmico mundial, 1990, Nueva York, 1990.

“Indice de precios de los productos agricolas dividido por el indice de precios de los productos
manufactureros.
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secuente aumento de las poblaciones urbanas in-
duce a los gobiernos a adoptar politicas agricolas
que tienden a garantizar un bajo precio de los
alimentos, por razones de seguridad social!, y
esto, a su vez, genera un ulterior rezago de la
economia campesina y nuevas migraciones. Al
mismo tiempo, el pais se vuelve deficitario en
alimentos y su balanza de pagos empeora.

En la mayorfa de los paises en desarrolio no
exportadores de petréleo el sector agricola apor-
ta en general entre el 20 y el 40% del riB, entre
el 60 y el 80% del empleo y entre el 50 y el 70%
del total de los ingresos por exportacién. A pesar
de que existen varios casos de desarrollo agroex-

portador exitosos y prometedores, tanto a nivel -

de paises como de empresas, los altimos afios no
han sido particularmente favorables a las expor-
taciones agropecuarias del sur del mundo. La
FAO (1990c) ha calculado que en los 40 paises en
desarrollo cuyas exportaciones estan constituidas
principalmente por productos agricolas, los in-
dicadores macroeconémicos sugieren un pano-
rama general bastante decepcionante en los ul-
timos afos. Por ejemplo:

a) El producto interno bruto per capita dis-
minuy6 1.1% en 1989 y se estima que en 1990
baj6 otro 0.8%. En cambio, en los paises en de-
sarrollo con una base de exportacion mas diver-
sificada, dicho producto aumenté en 1.1% en
1989 y se estima que en 1990 subié otro 0.2%.

b) En los paises en desarrollo que exportan
fundamentalmente productos agricolas, la for-
macién bruta de capital bajé de alrededor del
17% del ri8 en los primeros aios del decenio a
menos del 14% en 1989 y 1990, mientras que en
los paises en desarrollo con exportaciones més
diversificadas el nivel se mantuvo relativamente
constante (20%).

¢) En los anos ochenta la inflacién fue con-
siderablemente mas alta en el grupo de paises
esencialmente agroexportadores que en el de
pafses en desarrollo con exportaciones mas di-
versificadas.

d) Durante la mayor parte del decenio de
1980 los voliimenes de exportacién crecieron a
un ritmo considerablemente menor en los paises
en desarrollo que exportan sobre todo productos
agricolas que en los paises exportadores de bie-
nes manufacturados, y la relacién de intercambio
de los primeros se redujo en casi una tercera
parte entre 1985 y 1990.

€) Los volimenes de importacién se reduje-
ron en Jos paises esencialmente agroexportado-
res en una proporcién total de 11% entre 1982
y 1990 (rao, 1990c).

Cabe destacar que estos resultados decepcio-
nantes se lograron en un momento de recupe-
racién de la economfa mundial, como fue la se-
gunda mitad del decenio de 1980. No parece
probable que se logren mejores resultados en el
futuro inmediato, cuando se prevé un crecimien-
to de las economias de los paises industrializados
menos satisfactorio que en los afos pasados.

Por otra parte, los casos mas exitosos y mas
citados de desarrollo agroexportador han tenido
lugar en paises con una base exportadora bas-
tante diversificada y no principalmente agricola.
Tailandia, Malasia, Brasil y Chile, por ejemplo,
tienen importantes sectores exportadores no
agricolas, ya sea mineros, manufactureros u
otros, y ademas un sector agroindustrial dinami-
co que ha aprovechado las oportunidades crea-
das por el desarrolio agroexportador y que esta
estimulando, a su vez, la demanda interna de
productos agricolas.

b Actualmente, en alrededor de 100} paises en desarrolio una persona de cada cinco estd desnutrida. En 1992 se prevén
serias crisis alimentarias en Argelia, Etiopia, Liberia, Mozambique y Somalia.
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Gréfico 2
CAMBIQS EN LOS PRECIOS DE EXPORTACION DE LOS PRODUCTOS AGROPECUARIOS
(1980=100)
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Fuente: Naciones Unidas, Estudio econbmico mundial, 1990, Nueva York, 1990.
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I

El caso de América Latina y el Caribe

1. La produccion

En América Latina y el Caribe en su conjunto,
la produccion agricola crecié entre 1981 y 1988
a una tasa media anual de 2.4%, es decir, un
poco mas que la poblacion. Sin embargo, en 1989
la tasa regional de crecimiento de la produccién
agricola baj6 al 1.9%, cifra inferior al incremento
de la poblacion regional en el mismo afo.

Al mismo tiempo, la tendencia secular al de-
crecimiento de la contribucién porcentual de la
agricultura al vis en la region se detuvo a causa
de la crisis econdmica de comienzos del decenio
de 1980, e incluso se invirtié durante los afios
siguientes. (Lo mismo sucedié en Africa, pero no
asi en los pafses del Lejano y Cercano Oriente,
donde la relacién entre el ris agricola y el pis
total se nivel6 a partir de 1981-1983). La inver-
si6n de la tendencia en América Latina y el Caribe
confirma la capacidad del sector agricola de
amortiguar las perturbaciones macroecondmicas
generales en los periodos de depresion; pero si
perdurara en el tiempo, podria seiialar el co-
mienzo de un proceso de desindustrializacion de
la region en su conjunto.

2. Las exportaciones agricolas

Entre 1984 y 1989 el valor de las exportaciones
mundiales de todo tipo de bienes creci6 60%; en
el mismo periodo, el de las exportaciones latino-
americanas subié solo 8%. La regién latinoame-
ricana y caribena en su conjunto mostré un di-
namismo inferior al promedio mundial, y su con-
tribucion al valor total de las exportaciones mun-
diales baj6 de 5.8% en 1984 a4 3.9% en 1989. En
ese afio la participacion de la region en las ex-
portaciones mundiales fue inferior, en valor, a
la de paises como Francia (5.9% de las exporta-
ciones mundiales) o el Reino Unido (4.9%). Este
redimensionamiento relativo de las exportacio-
nes regionales se debe, por una parte, al bajo
dinamismo de los productos basicos a nivel glo-
bal,2y, por otra, a las dificultades que encuentra

? Las causas principales del descenso de la participacion
relativa de los productos primarios en el comercio interna-

la regi6n para mejorar su posicién relativa en los
sectores exportadores mas dinamicos. En efecto,
en los tltimos diez anos América Latina no ha
podido aumentar su participacion relativa en las
exportaciones mundiales en ninguna de las seis
grandes categorias de bienes y servicios (produc-
tos agropecuarios, productos de industrias ex-
tractivas, productos manufactureros, transpor-
tes, viajes y otros servicios).

En la segunda mitad de los afios ochenta las
exportaciones mundiales de productos agrope-
cuarios mostraron el mencionado deterioro de
la relacién de intercambio, y una tasa de creci-
miento inferior a la del pis mundial y, atn mas,
a la del comercio mundial de toda categoria de
productos® (grafico 3).

Para algunos productos como el café o el
cacao, la segunda mitad de los afios ochenta fue
un periodo muy negativo: se calcula que en 1989
la caida del precio del café provocd, a nivel mun-
dial, una pérdida en ingresos de mas de 1 500
millones de dolares. Entre 1989 y 1990 el mer-
cado de este producto se estabiliz6, y a pesar de
que el equilibrio existente hoy es bastante preca-
rio, es probable que en los préximos afos la evo-
lucién de la produccion influya mas en los ingre-
sos de exportacion que en periodos anteriores
(ra0, 1990b).

Ademis, en 1989 y 1990 se invirti6 la ten-
dencia alcista en los precios de algunos produc-
tos, como el trigo, el azticar y la carne de vacuno,

ctonal han sido: i) el estancamiento de la demanda global
provocada por la desaceleracion del crecimiento econémico
mundial; ii) la generalizacion creciente de procesos sustituti-
vos; iii) los progresos técnicos que permiten mayores econo-
mias en los procesos de transformacién industrial; y iv) la
inclinacién mayormente proteccionista de los paises impor-
ladores. Ademas, es importante destacar que dentro de una
participacion declinante en términos relativos de los produc-
tos hisicos en el comercio imernacional, la cuota de expor-
taciones de productos bisicos provenientes de los paises de-
sarrollados fue creciendo en el curso de los afos ochenta.
Véase CEPAL, Santiago, 1991,

* Entre 1984 y 1989 el valor de las exportaciones mun-
diales de productos agropecuarios crecio 35.7%, mientras
que, como se sefald antes, el de las exportaciones mundiales
de todos los productos crecié 60%.
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Griéfico 3
TENDENCIAS DEL COMERCIO MUNDIAL DE PRODUCTOS AGRICOLAS
Y DEL COMERCIO MUNDIAL TOTAL
(1980=100)
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Fuente: GATT, International Trade 1988-1989, Vol. 11, Ginebra, 1989.

que habia sido relativamente marcada en los afos
anteriores,

A nivel general, el hecho de que las expor-
taciones agropecuarias globales hayan crecido a
un ritmo inferior al del 18 mundial ha significa-
do, logicamente, un aumento de la cuota de con-
sumo de las producciones internas por parte de
los paises; es decir, una reduccion del indice glo-
bal importaciones/consumo.

El lento crecimiento de las exportaciones
agropecuarias globales, sumado al deterioro de
los precios relativos, ha desembocado, a nivel
mundial, en una menor participacién porcentual
de las exportaciones agropecuarias en las expor-
taciones totales. En efecto, el valor de las expor-
taciones agropecuarias mundiales, que en 1984
representaba el 11.4% de las exportaciones mun-
diales de todo tipo de productos, llegé a repre-
sentar un 9.6% en 1989. Dentro de este total
reducido, la contribucién porcentual de América
Latina y el Caribe se contrajo aliin mds, pasando
del 14.4% en 1984 al 10.5% en 1989,

Como se puede ver en el cuadro 1, entre

1984 y 1989 las exportaciones agropecuarias to-
tales de América Latina no crecieron en valor
(mas bien experimentaron una reduccién de un
0.7%), mientras que las exportaciones agrope-
cuarias mundiales aumentaron, principalmente
por el incremento de las exportaciones europeas
y asidticas. Factores monetarios (baja del valor
del délar) y de precio (caida del precio del café,
etc.} explican en gran parte el escaso dinamismo
de las cifras relativas a las exportaciones agrope-
cuarias regionales. Otros factores fueron la acti-
tud proteccionista de los paises importadores v,
posiblemente, algunas ineficiencias en el proceso
de comercializacién.

El estancamiento del valor de las exportacio-
nes agropecuarias regionales frente al de las ex-
portaciones regionales totales, que crecié un 8%
entre 1984 y 1989, ha significado una reduccién
de laimportancia relativa del sector agropecuario
en el comercio exterior regional. Las exportacio-
nes agropecuarias que en 1984 constitufan, en
valor, el 28.2% del total de las exportaciones re-
gionales, bajaron en 1989 al 25.9%.
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Cuadro 1
AMERICA LATINA Y EL MUNDO: LA EVOLUCION DE LAS EXPORTACIONES DE PRODUCTOS
AGROPECUARIQS, 1978-1989
(Niimeros fndices 1979-1981 = 100)
1978 1979 1980 1981 1982 1983 1984 1985 1986 1987 1988 1989
Volimenes
América Latina 95 98 92 111 - 104 121 116 127 109 106 114 113
Mundo 89 92 101 106 105 105 109 108 107 114 117 120
Valores unitarios
América Latina 89 a5 113 92 87 79 e 79 92 85 91 90
Mundo 86 98 108 98 0 88 90 85 93 95 104 107
Valores globales
América Latina 84 93 104 102 91 97 105 101 102 91 104 102
Mundo 77 91 105 105 95 93 98 92 99 108 122 128

Fuente: FAQ, Anuario de comercio 1989, Roma, 1990.

Como factor de comparacién puede sefialar-
se que en el mismo periodo las exportaciones
forestales y pesqueras crecieron 52.1%, llegando
a representar en 1989 el 4.7% de las exportacio-
nes regionales totales, contra el 3.7% en 1984,

Cabe destacar que, de todas maneras, el re-
lativo estancamiento que se produjo en la segun-
da mitad de los afios ochenta fue posterior a la
importante fase de expansion que caracterizé a
la primera mitad de la década. En el periodo
1978-1984 las exportaciones agropecuarias lati-
noamericanas crecieron mas rapidamente que el
promedio mundial, tanto en términos de volu-
menes como de valores globales (cuadro 1).

Ademais, hay que tener presente que aun en
una situacion de lento crecimiento de las expor-
taciones globales, como fue la de la regién en la
segunda mitad de los afios ochenta, hubo pro-
ductos y paises que tuvieron un buen desempeiio.
En efecto, si se observa en detalle, el panorama
de las exportaciones agropecuarias latinoamerca-
nas y caribefias aparece bastante articulado, con
sectores y paises que profundizaron procesos de
transformacién productiva bastante avanzados.
Particularmente dinamicas fueron las exporta-
ciones de productos no tradicionales. Asimismo,
no todos los productos tradicionales de exporta-
cién pasaron por etapas de crisis o de estanca-
miento. Por el contrario, el desempeno de los
paises exportadores de la regién fue bastante
bueno respecto de algunos productos, en par-
ticular el algodon y el banano.

3. Los productos no tradicionales

Actualmente, una de las caracteristicas mas inte-~
resantes del comercio internacional de productos
agropecuarios de América Latina y el Caribe re-
side en el desempefio prometedor de las expor-
taciones no tradicionales.* En algunos paises, las
mayores ganancias provenientes del aumento de
las exportaciones no tradicionales permitio equi-
librar o superar el impacto de la caida de rubros
exportadores tradicionales. Por ejemplo, en Bra-
sil el aumento de ingresos debido a las exporta-
ciones de productos a base de soya y de jugo de
naranja (1 908 millones de délares mds en 1989
que en 1986), compensé holgadamente la reduc-
cién del valor de las exportaciones de café y de
azucar (581 millones de délares menos en 1989
que en 1986).°

Sin embargo, a pesar de la evolucién satis-
factoria de las exportaciones no tradicionales de
muchos paises de la region,® es dificil prever el
grado de estabilidad y las reales perspectivas de

4 La definicién de producto no tradicional de exporta-
ci6n no es rigurosa y muchas veces varia de un pais a otro.
En general, se define como no tradicional cualquier producto
agropecuario cuya exportacién era inexistente o muy limitada
antes del periodo 1975-1980.

* Datos del Banco de Brasil, Cartera de Comercio Exte-
rior. Véase también CEPAL (1990).

® Aparte de Brasil, hay otros casos de desarrollo agroex -
portador basado en rubros no tradicionales que han sido muy
estudiados por los especialistas del sector, y muy a menudo
citados por los medios de informacion. Son los de Colombia
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expansion a largo plazo del comercio internacio-
nal de estos productos. En cualquier momento
puede haber trastornos inesperados en los mer-
cados de determinadas hortalizas, flores o frutas.
A veces la alta rentabilidad de algunos productos
—en particular los de clima templado y fuera de
temporada— ha inducido a un ntimero creciente
de pafses a empezar o acrecentar el cultivo y la
exportacion de dichos productos, provocando
después de un tiempo la saturacion del mercado
y la caida de los precios y de la rentabilidad. Algo
asi ha sucedido con los mercados de esparragos
y frambuesas frescas, cuya crisis ha afectado a
algunos pafses latinoamericanos en los tltimos
afos.

El problema de algunos productos no tradi-
cionales es su vulnerabilidad intrinseca,” relacio-
nada muchas veces con su caricter de producto
de lujo, destinado a un porcentaje relativamente
pequeno de consumidores de los paises indus-
trializados. Estos productos son extremadamente
sensibles al ciclo econémico de los paises impor-
tadores, sobre todo por sus precios mds bien altos
y también porque su consumo —a diferencia del
de productos tradicionales como el pladtano— no
se ha transformado en un habito regular en los
paises importadores. El consumidor considera
alli que estos productos son atractivos pero no
esenciales, y puede renunciar a ellos con mucha
facilidad. Es importante, por lo tanto, que exista
una buena comunicacién entre los exportadores
de los paises en desarrollo y los importadores en
los paises de destino, particularmente en lo que
atarie a las tendencias de la demanda. En general,
los paises exportadores de productos no tradi-

cionales deben prestar mucha atencion a la in-

tormacion sobre los mercados y sobre la oferta

competitiva,

Las caracteristicas comerciales de un produc-
to no tradicional pueden cambiar con los avances
en las técnicas de almacenamiento y de transpor-
te. En el caso, por ejemplo, de la fruta fresca,
sea ésta tropical o de fuera de temporada, la
posibilidad de pasar del transporte aéreo al trans-
porte maritimo, reduciendo en forma importan-
te su precio, abre nuevos mercados en los paises
importadores y de alguna forma facilita el pro-
ceso de incorporacién del producto en los hébitos
regulares de consumo de esos paises.

Para otros productos, en particular los de
uso agroindustrial, sean o no exportados en for-
ma semielaborada —como los granos y las tortas
de soya— los mercados pueden presentar curvas
de precios que tienden adescender en el mediano
y largo plazo, por la existencia de un potencial
de produccién superior a las posibilidades de la
demanda. Vale decir, para algunos productos no
tradicionales, con el tiempo pueden empezar a
funcionar los mecanismos que tienden a depri-
mir los mercados de los productos basicos tradi-
cionales.

Por todo lo anterior, y considerando la ex-
periencia de los ultimos afios, se puede afirmar
que los paises que quieren expandirse con éxito
en rubros agroexportadores no tradicionales tie-
nen que procurar que su oferta sea lo mas dife-
renciada posible y esforzarse, ademas, por lograr
una flexibilidad productiva y comercial que les
permita ajustarse a mercados cuyos rasgos esen-
ciales cambian con una velocidad considerable.

Los mercados internacionales en los afios noventa

Segin la proyeccion media “mas probable” de
las Naciones Unidas, en el afio 2025 la poblacion
mundial sumara 8 504 millones de personas, con

{flores cortadas, fruta tropical), Chile (fruta, hortalizas), Gua-
temala (hortalizas), México (hortalizas), Paraguay (seniilla de
soya) y Perd (fruta tropical, hortalizas). Esta lista muy incom-
pleta muestra, sin embargo, la concentracién de la mayoria
de los paises en rubros productivos similares.

Algunos estudios especificos que han tenido en debida
consideracién el cardcter oligopsénico de muchos mercados

un aumento neto de 3 104 millones en relacién
alnivel supuestamente alcanzadoen 1991 (knuar,

de productos no tradicionales han llegado a la conclusion de
que los paises exportadores tienden a aceptar mas que a fjar
los precios. Este fendmeno se da también en el caso de pafses
que controlan una cuota importante del mercado de un de-
terminado producto no tradicional. Por ejemplo, en el mer-
cado norteamericano para la uva de fuera de temporada, un
pais exportador como Chile no logra ejercer una influencia
determinante sobre los precios, pese a que controla alrededor
del 25% del mercado.
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1991). Con este crecimiento, la demanda poten-
cial de productos agricolas a nivel mundial ten-
driaque aumentar considerablemente enlos pré-
ximos afios, tanto en lo que se refiere a productos
alimenticios como a materias primas de origen
vegetal y animal.

Al mismo tiempo, es dificil prever en qué
proporcion dicha demanda potencial se transfor-
mara en demanda efectiva. De hecho, el 95% del
aumento previsto de poblacién corresponderé a
los paises en desarrollo, sobre todo en Asia me-
ridional, en Africa, en América Latina y el Caribe
y en el Medio Oriente. En cambio, se prevé que
en la mayoria de los paises de Europa, América
del Norte y Oceanfa el crecimiento natural de la
poblacién sera muy bajo (inferior al 1%) o nulo.
También en Asia oriental el crecimiento de la
poblacion se esta estancando. Japén ya ha alcan-
zado tasas de fecundidad por debajo del nivel de
reemplazo, con una media de menos de dos hijos
por familia, y China posiblemente las alcanzara
hacia finales de siglo; similar es la situacion en
la Republica de Corea y Tailandia.

Asi, en las regiones con mayores perspectivas
de crecimiento econémico, la poblacién, y por lo
tanto la demanda potencial de productos agrico-
las, crecera a ritmos muy lentos. Por el contrario,
en regiones como Africa 0 América Latina—mais
dependientes de la exportacién de productos
agropecuarios— el sector agricola tendri que au-
mentar su producto en cantidades suficientes pa-
ra alimentar los nuevos contingentes de pobla-
cién, y, al mismo tiempo, tendra que generar un
superavit comercial suficiente para financiar las
importaciones de productos industriales.

Puede ser util esbozar rdapidamente un cua-
dro que permita determinar la posicién neta real
de las grandes dreas del mundo en el mercado
internacional de productos agricolas. Con este
propésito utilizaremos el concepto de saldo agri-
cola (Boulard, 1990). A lo largo de los tltimos
veinticinco afios las areas deficitarias han sido
cuatro: i) Europa occidental; ii) Japén; iii) Euro-
pa oriental y la Uni6n Soviética, y iv) los paises
del Golfo Pérsico. Japén ha mantenido su déficit
relativamente constante, mientras que los paises
del Golfo lo han visto crecer en el curso de los
afios ochenta. Los datos més interesantes son los
del aumento del déficit de Europa oriental y la
fuerte reduccion de la posicion deficitaria de Eu-
ropa occidental. Esta tltima es hoy, al mismo

tiempo, el mds grande exportador e importador
mundial de productos agropecuarios. Tanto las
importactones como las exportaciones de Europa
occidental crecieron rapidamente a lo largo de
los afios ochenta, pero la tasa de crecimiento de
sus exportaciones fue sensiblemente mayor. Por
ejemplo, en el periodo 1984-1989 las importa-
ciones aumentaron acumulativamente en alrede-
dor de 55.6%, mientras que las exportaciones
subieron 70.3%. En muchos rubros Europa oc-
cidental es un exportador neto. En la base de
esta expansién de sus exportaciones estan los
grandes excedentes que se han ido generando
en muchos paises miembros de la Comunidad
Europea a raiz de la Poliuca Agricola Comun
(pac) de la Comunidad y de sus mecanismos de
ayuda a la produccién.

Entre las dreas con superavit, Estados Unidos
tiene los saldos activos més altos; sin embargo,
esos saldos se caracterizan por experimentar
fuertes oscilaciones que hacen variar su valor en-
tre €l 5 y el 15 a 16% de las exportaciones agro-
pecuarias mundiales. Estados Unidos obtiene su
superdvit principalmente de la exportacion de
cereales.

América Latina, la otra gran area exceden-
taria, es el principal proveedor de Estados Uni-
dos para la mayoria de los productos agricolas,
aparte de los cereales (60% en 1988). También
los saldos de América Latina fluctian marcada-
mente por la interaccién de la dinamica de las
exportaciones de productos tropicales, materias
primas agricolas, cereales y carne de vacuno, por
un lado, y de las importaciones de productos
alimenticios, por otro.

Otras areas excedentarias, como Canada,
Australia, Nueva Zelandia y algunos paises asia-
ticos, muestran saldos positivos mas estables. Por
el contrario, en Africa, que a fines de los anos
sesenta presentaba un importante saldo agricola
positivo —igual a casi el 10% del valor de las
exportaciones agropecuarias mundiales— el su-
peravit se redujo progresivamente bajo la presion
de las crecientes importaciones de productos ali-
menticios y de la caida de los precios de sus prin-
cipales productos de exportacion.

Este es el cuadro de fondo cuyos rasgos esen-
ciales dificilmente podran ser modificados en el
mediano plazo. Veamos ahora cuales son las
oportunidades que podrian surgir en los merca-
dos como consecuencia de los grandes procesos
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de transformacién socioeconémica que estdn
ocurriendo en algunas regiones (Europa orien-
tal, el Lejano Oriente) y de las tendencias mun-
diales a la liberalizacién del comercio.

En efecto, es posible que se generen impor-
tantes cambios en las estructuras del sistema
agroalimentario mundial, que traerfan consigo
aumentos en la demanda de productos agricolas
originarios de los paises en desarrollo. Estos cam-
bios podrian resultar de tres procesos paralelos
actualmente en curso en el mundo, cuyo desen-
lace no es atin completamente previsible. Estos
procesos son: i) la transformacion social, econé-
mica y politica de los paises de Europa oriental
y de las repiblicas de fa ex Unién Soviética; ii)
el proceso de industrializacion y la rdpida expan-
sién del 1B en muchos paises del Lejano Oriente,
y ii1) las negociaciones en el marco de la Ronda
Uruguay sobre la liberalizacién del comercio in-
ternacional de productos agricolas.

A continuacién analizaremos brevemente los
efectos que estos procesos podrian tener en el
intercambio mundial de productos agropecua-
rios, y lo que esto podria significar para los paises
en desarrollo.

1. Los efectos de los cambios al este del Elba

Los intensos procesos de transformacion social,
politica y econdémica que estan teniendo lugar en
los paises de Europa oriental y en las ex republi-
cas soviéticas afectaran en dos distintas formas
la estructura del sistema agroalimentario mun-
dial: de un lado, crecera la demanda global de
estos paises; del otro, aumentara su oferta de
productos agricolas. Los dos fenémenos han de
ser de interés particular para los paises en desa-
rrollo que, en el mediano plazo, tendran que
organizarse para aprovechar las oportunidades
y limitar los riesgos que traiga consigo la entrada
de nuevos e importantes protagonistas en el mer-
cado agricola mundial.

Es indudable que una aceleracion del ritmo
de crecimiento del p1B en los paises de Europa
oriental y en las republicas de la disuelta Unién
Soviética elevaria la demanda de algunos pro-
ductos originarios de los paises en desarrollo,
particularmente de América Latina y el Caribe.
Un mejor nivel de vida en el que fue el mundo
comunista se traduciria en mayores importacio-
nes de bebidas tropicales (t¢, café y cacao), fruta

tropical, algodén, azicar y otros rubros. Pero
aunque la mayoria de los analistas afirman que
en el mediano o largo plazo estos paises deberian
experimentar un importante proceso de creci-
miento econémico, no es posible prever con cer-
teza su dimensién ni su ritmo, ni el plazo en el
cual el 7B y la demanda empezarian a crecer en
forma significativa. Por lo tanto, es todavia de-
masiado temprano para cuantificar esas varia-
bles.

Mis probable en el mediano plazo podria ser
un aumento de las exportaciones de productos
agropecuarios desde algunos de estos paises —en
particular los mas cercanos a la cEE— hacia los
paises de la ocpe. Los cambios radicales ya intro-
ducidos en paises como Hungria y Polonia estdn
causando aumentos importantes de su produc-
tividad agricola. En 1988 ambos paises llegaron
aun acuerdo con la CEE, que les permite exportar
sus productos agricolas a la Comunidad libres de
impuestos. A la vez, bajo el poderoso estimulo
de Ia liberalizacién de los mercados internos, los
agricultores hungaros y polacos han incremen-
tado marcadamente sus producciones, mientras
que el consumo interno ha seguido estancado o
hasta en baja como consecuencia de la elimina-
cién de los controles sobre los precios. Esta situa-
cién se ha traducido en la rapida generacion de
importantes excedentes exportables.

Segin algunas estimaciones (Fottorino,
1991), los excedentes exportables de mantequilla
de Polonia, un pais tradicionalmente importador
de este producto, serian de 70 000 toneladas.
Checoslovaquia ya tiene la capacidad de exportar
cerca de 40 000 toneladas de leche en polvo. Y
varios paises de Europa oriental también tienen
capacidad exportadora de carne de vacuno y de
animales. (Se estima que en 1990 estos paises
vendieron alrededor de 80 000 cabezas de bovi-
nos a bajo precio.)

Siel potencial exportador de productos agro-
pecuarios de los paises de Europa oriental no es
despreciable, el de las repiblicas de la ex Union
Soviética podria ser mucho mas importante en
el largo plazo. Aunque en su estado actual la
agricultura soviética es deficitaria en su conjunto,
esto no significa que lo sera indefinidamente.
Varios analistas consideran que de aqui al afio
2000 por lo menos algunas de las republicas de
la disuelta Unién Soviética, como Ucrania, po-
drian recuperar la calidad de exportadoras de
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Cuadro 2
UNION SOVIETICA: PRODUCCION TOTAL DE CEREALES, 1986-1990
(Miles de toneladas métricas)

1986 1987 1988 1989 1990 Promedio % del

1986-1990 total

Rusia (RSFSR¥) 117 968 109 084 102 807 112 360 127 000 113 844 53.5
Ucrania 43 063 50 184 47 388 54 900 53 200 49 747 23.4
Moldavia 2044 2011 3 052 3538 2 600 2 649 1.2
Bielorrusia 7 041 9281 6922 7 900 8 200 7 869 3.7
Kazastin 28 306 27 444 22 560 20 200 31 200 25 942 12.2
Republicas transcaucasicas 2 035 2 057 2 504 1 607 2 400 2121 1.0
Asia Central 3447 4443 4775 4071 4 400 4227 20
Repitblicas bélticas 6 164 6 897 5 050 6 324 6 800 6247 29
Total 210 068 211 401 195 058 210 900 235 800 212 645 100.0

Fuente: Departamento de Agricultura de Estados Unidos, Servicio Exterior de Agricultura

* Repuiblica soviética federativa socialista rusa

cereales que tenfan antes de 1917. Otros piensan
que esto dificilmente podria pasar antes de los
afios 2005 a 2010. De todas maneras, conside-
rando el tamafio actual del sector cerealero de
las ex republicas soviéticas,® la hipotesis de un
desarrollo agroexportador en el mediano plazo
tiene que ser considerada con extrema seriedad
(cuadro 2).

2. El potencial de los mercados asidticos

En el mediano plazo, es posible que también sur-
jan oportunidades para los paises agroexporta-
dores en los mercados de los paises asiaticos. En
los ultimos anos estos paises han experimentado
y contintian experimentando tasas de crecimien-
to que se hallan entre las més altas del mundo.®

8 En 1989 la produccién soviética de cereales representé
el 10.9% del total mundial. En el mismo aio la produccion
de Estados Unidos representé el 15.2% del total y la de Ar-
gentina el 0.9% (1.2% en 1988).

" Aunque en 1989 se desacelerd el crecimiento econ6-
mico en Asia y el Pacifico, éste siguié siendo uno de los mis
répidos del mundo. La tasa real de aumento del pt8 agregado
de la regién bajo al 5.3% en 1989, desde la cifra sin prece-
dentes de 9.4% registrada en 1988. China e India, las dos
mayores economias asidticas después de Japén, registraron
una baja bastante aguda del crecimiento del pis. En China,
éste se redujo del 11.2% en 1988 al 3.9% en 1989, en tanto
que en la India descendié de la cifra sin precedentes de 9.5%
en 1988 a2 4.5% en 1989. En este altimo afio, el 1B agricola
creci6 4.5% en Chinay 2.0% en India. En la regioén, solamente
Nepal, Papua, Nueva Guinea y Samoa experimentaron en

En cuanto al crecimiento del comercio inter-
nacional de productos agricolas de los paises asia-
ticos en los Gltimos afios, entre 1984 y 1989 las
importaciones agricolas de los nueve paises con-
siderados crecieron 58.4%. Las tasas mas altas
de incremento de las importaciones agricolas co-
rresponden a China, Corea del Sur, Tailandia y
Hong-Kong, cuyas importaciones se elevaron, en
términos porcentuales, mas que las de Japén. Al
mismo tiempo, también las exportaciones agri-
colas globales de estos paises aumentaron a un
ritmo alto —alrededor de 45%— entre 1984 y
1989. En este mismo periodo, el crecimiento de

1989 tasas de crecimiento del piB inferiores al 2%. No se
registr6é ninguna tasa negativa. En cambio, la Republica de
Corea, Singapur, Tailandia, Indonesia, Malasia, Filipinas, Pa-
kistan, Fiji, las Maldivas y Taiwan (provincia de China), tu-
vieron tasas de crecimiento del P18 superiores al 5%. Tailan-
dia, con una tasa de aumento del 10.8%, fue la economia que
registrd el crecimiento mas rapido del mundo en 1989. De
manera anéloga, varios pafses obtuvieron excelentes resulta-
dos en el sector agricola durante 1989. En Nepal, Pakistan,
Myanmar (antes Birmania), Fiji y Vietnam, el PIB agricola se
incrementd en un 6% o mas en ese ano. Indonesia, Laos,
Malasia, Tailandia y Filipinas registraron tasas de crecimiento
agricola que iban del 3.5 al 4%. En 1989 la regi6n de Asia
gener6 casi 90% de la produccién arrocera mundial y 42%
de la produccion mundial de cereales. China, India, Bangla-
desh y Tailandia obtuvieron cosechas de arroz sin precedentes
gracias a una combinacién de buen tiempo, mayor uso de
variedades de alto rendimiento y aumento de la superficie
plantada con este cereal.



Cuadro 3

ALGUNOS PAISES DEL LEJANO ORIENTE: IMPORTACIONES Y EXPORTACIONES DE PRODUCTOS AGROPECUARIOS, 1984-1989

(Millones de dolares)

Importaciones Exportaciones

1984 1985 1986 1987 1988 1989 1984 1985 1986 1987 1988 1989
Japén 18 446.4 16 8659 18 1298 20 934.3 26 805.4 29 0595 853.7 755.3 834.6 947.5 1 016.3 1 073.6
China® 5 736.7 4 7851 5 3864 7 439.9 9 740.2 11 0748 5 589.6 6 2480 7 886.9 9 056.7 10 058.8 10 1685
Repiblica
de Corea 3 451.4 3 0747 3 2671 4 055.6 5 2825 6 3085 562.1 502.4 590.0 7471 1 006.2 1 1064
Hong-Kong $ 569.6 3 5420 3 7073 4 758.9 57381 62933 12799 14678 1 6449 2173.4 3 020.3 3 2723
Singapur 2 801.} 2 4362 2 2923 2 451.1 30580 31965 2 2055 1 832.1 1 742.6 1 828.4 2 306.6 2 4347
Malasia 1 634.0 1 4659 1 300.2 1 4881 18529 20672 4 641.9 3 7179 3 305.0 4 082.7 5 181.9 4 6205
Taitandia 651.1 5479 571.1 771.9 1 0566 1 2488 3 8213 3 2027 3 596.0 3 949.0 5 045.5 6 010.2
Indonesia 1 117.1 $03.5 934.7 11240 13193 16252 2 462.0 2 4752 2 528.3 2 769.9 3 323.0 3 1844
India 1 941.6 16505 1 311.3 1 582.7 2 3198 1 4267 2 259.2 2 2646 2 376.1 2 3734 2 2074 2 469.0
Total 39 3290 35 271.7 36 900.2 44 606.5 57 172.7 62 2997 23 678.2 22 466.0 24 504.4 27 928.1 33 166.0 34 339.6
Fuente: FAC, Anuario de comercio, 1989, Roma, 1990.

* Incluye Taiwin.

atl
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las exportaciones agricolas fue mas marcado en
China (81%) y Tailandia (57.2%). Asi, China cast
ha dejado de ser un pais deficitario, y Tailandia,
Malasia, Indonesia e India son exportadores ne-
tos (cuadro 3).

Interesante es notar que, junto con el desa-
rrollo agroexportador, en varios paises se obser-
va un crecimiento importante de la agroindus-
tria. En el curso de los anos ochenta otras dos
naciones, Tailandia y Malasia, se unieron al gru-
po de los pafses asiaticos de industrializacion re-
ciente.!?Pero, a diferencia de lo que habia pasado
hasta ahora con otros paises de la region, inclui-
dos en esta categoria, Tailandia y Malasia estan
desarrollando, dentro de un sector industrial en
rapida expansion,!' un importante subsector
agroindustrial estrechamente ligado a la agricul-
tura de exportacion (kA0, 1990c, p. 55). Por ejem-
plo, en Tailandia, la tasa de crecimiento anual
media de las exportaciones de aves congeladas
en 1984-1989 fue de 26% y la de pifia tropical
en conserva alcanzé un 14%. En el mismo perio-
do, las exportaciones de productos elaborados
de Malasia crecieron a una tasa anual media de
10912

El éxito de Tailandia y Malasia en aumentar
la produccion y el comercio de productos agro-

pecuarios tradicionales y no tradicionales, junto
con su capacidad de crear un complejo agroin-
dustrial dindmico y agresivo con el fin de expor-
tar productos de alta calidad, explica por qué se
les considera paises recientemente agroindustria-
lizados (ra0, 1990c, p. 55).

El dinamismo de la region asiatica, uno de
los fenémenos socioeconémicos mas relevantes
de este fin de siglo, abre oportunidades pero tam-
bién significa amenazas para los paises agroex-
portadores latinoamericanos. De un lado, su cre-
cimiento econémico y la creciente capacidad de
consumo de sus habitantes van creando nuevos
mercados para la produccion de los paises lati-
noamericanos y caribefios. De otro, el gran di-
namismo de los agroexportadores asiaticos pue-
de reducir con el tiempo las cuotas de mercado
actualmente contratadas por las empresas latino-
americanas, no s6lo en la misma region asiatica
sino que también en Europa o Américadel Norte.

En efecto, en el principal mercado asiatico,
Japén, la presencia de las producciones latino-
americanas no es muy grande (5.9% en 1988), a
pesar de las grandes posibilidades de comple-
mentacién entre la economia de este pais y la de
los paises agroexportadores latinoamericanos y
cariberios,

111
I.a Ronda Uruguay

1. La dimensién historica del proteccionismo
agricolu

La direccion que tomaran los procesos de cambio
en los paises de Europa oriental, asi como los

" En los afos anteriores esta definicion habfa sido apli-
cada en Asia a Hong-Kong, la Repiblica de Corea, Taiwin
(provincia de China) y Singapur,

" En los anos ochenta la tasa de crecimiento anual del
sector industrial fue, en promedio, de 30% en Tailandia y de
20% en Malasia. 4

2 Este crecimiento del sector agroindustrial hasido parte
de un crecimiento general de las industrias transformadoras
de recursns naturales renovables, Por ejemplo, en los ainos
ochenta las exportaciones tailandesas de pescado y camaron
en conserva aumentaron 2 una tasa media anual de 29% vy
las exportaciones de productos de madera a una de 21%.
Malasia vio crecer sus exportaciones de manufacturas basadas
en el caucho y en productos de madera a tasas anuales medias
de 33 v 10%, respectivamente.

procesos de desarrollo acelerado que registra el
Lejano Oriente, influiran de manera determi-
nante en la evolucion del comercio mundial de
productos agricolas en las proximas décadas. Sin
embargo, a corto plazo, las novedades mas im-
portantes podrian surgir de las negociaciones co-
merciales multilaterales en el ambito de a octava
ronda del Gatv, la Ronda Uruguay. Su desenlace
revestira la maxima importancia para el comercio
mundial en general y para los productos agro-
pecuarios en particular. En efecto, la novedad
mas importante de la Ronda Uruguay respecto
de otros ciclos de negociaciones anteriores del
GaTT ha sido el gran espacio reservado a los temas
agricolas en la agenda.'® Al avanzar los debates,

" En el ambito del GATT los temas agricolas habfan sido
discutidos ya en la Ronda Dillon (1960-1962), y mas ain en
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parece evidente que el éxito de la Ronda en su
conjunto dependerd de la posibilidad de legar
a un acuerdo sobre la liberalizacion del comercio
de productos agropecuarios.

Otra caracteristica importante de la Ronda
Uruguay es la amplitud de las negociaciones, las
cuales abarcan no solo las medidas de proteccion,
como aranceles y contingentes de importacion,
sino también las politicas de subvencion a las ex-
portaciones agricolas y el tema fundamental de
los subsidios y otras medidas de sustentacion de
la produccién agricola interna.

Un eventual desenlace exitoso de esta Ronda
podria conducir a una fundamental inversion de
tendencia, después de mas de un siglo de pro-
teccionismo agricola.'? En efecto, a partir de la
depresion de los ultimos veinte afios del siglo xix
los paises europeos empezaron, uno después de
otro, a proteger con aranceles sus producciones
agricolas amenazadas por la competencia de Ru-
sia v de los nuevos productores de entonces, es
decir, Estados Unidos, Canada, Australia, Nueva
Zelandia y Argentina,

Las razones principales que se aducian para
justificar la proteccion eran: i) la exigencia de
mantener un determinado nivel de autosuficien-
cia alimentaria; 1) consideraciones relacionadas
con la “especificidad del sector”;!% y iii) la nece-
sidad de proteger el nivel de vida de las pobla-
ciones residentes en las dreas rurales. !9

la Ronda Kennedy. en la cual tomé cuerpo, dn forma va
hastante definida, la contraposicién entre la Comunidad Eco-
nomica Europea v Estados Unidos. En lt Ronda Tokio (1976-
79, la agricultura constituvo uno de los principales puntos
de tension v Jus discusiones se complicaron también por falta
de acuerdo entre Estados Unidos v la CEE. en materia de
procedimiento. La experiencia de la Ronda Tokio llevo a la
constitucion en 1982 de un Comité para el Comercio Agricola
constituido por representantes de 57 naciones con una signi-
ficativa presencia de paises en desarrollo. Los trabajos del
Comité permitieron identificar con precision los temas v los
procedimientos de negociacion de la Ronda Uruguay. Para
un andlisis detaliado del papel de la agricultura en el dmbito
del Garr, véase Basile (1991), Hattaway (1987) v Mine. In-
gersent v Rayner (1989).

H Para mavores informaciones sobre la evolucion hisio-
rica del proteccionismo agricola véase: K. Anderson v Y. Ha-
vami (1986), Basile (1990} v Jones (1989).

1 El concepto de “especificidad” del sector agricola hace
referencia al hecho de que la actividad agricola enfrenta un
indice de riesgo superior al de otros sectores productivos.
Esto porque al riesgo propio de cualquier actividad economica
hay que afadir los riesgos climdticos y fitosanitarios.

“Con el tiempo los sostenedores del proteccionismo

Con la crisis de los anos treinta, la 16gica pro-
teccionista se extendio a Estados Unidos, pais que
a partir de esa década, tuvo una actitud apertu-
rista en materia de comercio de productos ma-
nufactureros, y proteccionista en materia de co-
mercio agricola.

Después de la segunda guerra mundial, Es-
tados Unidos paso de la defensa de su agricultura
a la promocién activa de sus exportaciones agri-
colas. Desde su punto de vista se trataba de tutelar
una ventaja comparativa natural. Entre los pri-
meros anos del decenio de 1950 y el comienzo
del de 1970, las exportaciones agricolas de Esta-
dos Unidos se cuadruplicaron y empezaron a de-
sempenar un papel mds importante en la com-
pensacion de los déficit comerciales, cada vez ma-
yores a partir de esa época.

Mientras Estados Unidos se planteé como
pais exportador y la cEE como drea importadora,
€l conflicto entre el énfasis agroexportador nor-
teamericano y el proteccionismo agricola eu-
ropeo se mantuvo latente. Sin embargo, cuando
la Comunidad empez6 a desarrollar un impor-
tante potencial exportador en directa competen-
cia con Estados Unidos, el conflicto comercial se
manifestd en formas cada vez mas abiertas.

Junto con intensificarse el conflicto, se refi-
naron y diversificaron los instrumentos protec-
cionistas.'” A los aranceles se fueron sumando
las restricciones cuantitativas, las imposiciones no
arancelarias, las barreras técnicas y aduaneras y
las distintas formas de intervencion directa del
Estado en los mercados agricolas {(con subsidios
a la produccion y la exportacion, adquisiciones
de productos por agencias gubernamentales en
defensa de los precios, e intervencion politico-di-
plomatica para el logro de acuerdos de autolimi-
tacion voluntaria con otros paises).

A la evolucion de esos instrumentos corres-
pondid, a lo largo de los tltimos cien afos de
proteccionismo, una evolucion de los objetivos.
Se fue pasando progresivamente de politicas de
cierre de los mercados o de retorzamiento de
ventajas comparativas naturales a politicas de

han subrayado también la “especial relevancia social” del sec-
tor agricola, en términos tanto laborales como de equilibrios
polilif.;)s y territoriales.

Se ha hablado de una escalada o progresion (escalation)
de los instrumentos proteccionistas. Véase Basile (1991).
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creacion de condiciones artificiales de competi-
tividad para los productores agricolas nacionales.

Es importante destacar que los problemas
del comercio internacional de productos agrico-
las tienen relevancia politica, entendiendo con
esto no solo las implicaciones del tema en la po-
litica interna de los diversos paises (peso electoral
de los agricultores, precios de los alimentos, po-
liticas regionales, etc.), sino también la creciente
dimension politico-internacional del intercambio
agricola. De hecho, casi podria parecer una pa-
radoja que en la tltima década del siglo xx el
aspecto mas controvertido de las relaciones co-
merciales entre las dos mayores dreas econdmicas
del planeta, Estados Unidos y la ek, sea la agri-
cultura. Esta dimensién politico-internacional de
los temas agricolas estd destinada a perdurar por
varios anos, cualquiera sea el desenlace de la Ron-
da Uruguay, debido a la relevancia cada vez ma-
yor que los equilibrios agroalimentarios tendran
para la estabilidad de varias regiones de Africa,
de Asia meridional y, en perspectiva, de América
Latina.

2. Las posiciones de los distintos actores

Las reglas del GaTTen materia de agricultura son
relativamente pocas, bastante genéricas y ademas
formuladas en términos ligeramente ambiguos.
De alguna forma estin fuertemente condiciona-
das por las prioridades que las partes contrayen-
tes tenian en el momento en el cual el acuerdo
fue ratificado. En efecto, en armonia con el ob-
jetivo de permitir la afirmacion de un sistema de
comercio mundial lo mas libre posible, se evitd
introducir en el texto alguna referencia o decla-
racion de principio relativa a la “especificidad”
del sector agricola. Sin embargo, para permitir
la reconstruccion de las agriculturas europeas se
incorporaron algunas normas que, de hecho,
iban a consentir distintos grados de proteccién
de las producciones agricolas nacionales. '®

18 Se trata, en primer lugar, de los articulos X1, Xiiy X1,
que permiten la adopcion de restricciones cuantitativas de las
importaciones y de las exportaciones por distintas causas (cri
sis alimentarias, necesidad de control de la produccion inter-
na, problemas de equilibrio de la balanza de pagos). Estos
articulos son muy importantes porque, en principio, en el
GATT no se admite a adopeion de estos instrumentos, por
considerarlos una forma de proteccién “no transparente”,
en contraposicion al arancel, anica forma de proteccién

Lo que la Ronda Uruguay se ha propuesto
modificar profundamente es, por lo tanto, un
complejo de normas y de comportamientos esta-
blecidos que han regido el comercio agricola in-
ternacional en los ultimos cuarenta afos. Ade-

- mds, ha habido la voluntad explicita de medir los

obstaculos efectivos al comercio de productos
agricolas, y de establecer una clara conexion con-
ceptual entre las politicas agricolas nacionales y
la distorsién de los mercados.

Los principales protagonistas de los debates
en esta Ronda han sido Estados Unidos; la CEE;
el Grupo de Cairns;'® Japon, Corea, los paises
escandinavos y Suiza, que comparten una fuerte
sensibilidad hacia los temas de seguridad alimen-
taria interna, y los paises en desarrollo importa-
dores de alimentos.'

Esos debates han puesto de relieve sobre todo
las discrepancias entre los dos negociadores prin-
cipales, la ceg y Estados Unidos, acerca de tres
puntos:

1) La arancelizacion de los obstdculos a las impor-
tactones, vale decir, la conversién de los obstdculos no
arancelarios en derechos aduaneros que, en un primer
momento, proporcionarian una proteccién equivalente,
y con el tiempo podrian ser reducidos gradualmente a
cero. Respecto a este punto, hasta ahora no se ha
logrado un acuerdo por varias cuestiones técnicas
vinculadas a los criterios de determinacion de los

“transparente”. En seguida, el articulo xv1, de compleja y no
muy definida formulacién, permite de hecho la adopcién de
subsidios. Es importante destacar que lo genérico de los cri-
terios y del marco de referencia elegidos en este articulo para
disciplinar la adopcién de subsidios estd en la base de la gran
mayorfa de las controversias en el ambito del GATT entre
Estados Unidos y la CEE en 1976-1986. Finalmente, el articulo
XXV.5 permite una exencién temporal de las obligaciones
del GATT por “circunstancias excepcionales”. Esta norma ha
sido utilizada repetidas veces por Estados Unidos a partir de
1951 g’productos lecheros).

WEI Grupo de Cairns, de la homénima ciudad austra-
liana, estd integrado por 13 paises que son grandes exporta-
dores de productos agricolas: cinco pafses latinoamericanos
(Argentina, Brasil, Colombia, Chile y Uruguay), cuatro paises
asidticos (Filipinas, Indonesia, Malasia y Tailandia), tres paises
ocednicos (Australia, Nueva Zelandia y Fiji), y un pais de
Europa oriental (Hungria). Como puede verse, se trata de
una agrupacion de paises bastante distintos en su estructura
econdmica general, y que tienen como caracteristica comuan
la de ser exportadores eficientes de productos agricolas de
clima templado.

M Entre estos pafses un papel activo ha sido jugado prin-
cipaimente por Egipto, Jamaica, Marruecos, México, Nigeria
y Pera.



Cuadro 4
ORGANIZACION DE COOPERACION Y DESARROLLO ECONOMICOS (ocCDE):
TRANSFERENCIAS TOTALES A LA AGRICULTURA
(Miles de millones de dilares)

Transferencias fiscales™ Transferencias pagadas por los Entradas fiscales® Transferencias totales
(1) consumidores® (3) 1) +( - (3
2)

1987 1988 1989 1990 1987 1988 1989 1930 1987 1988 1989 1990 1987 1988 1989 1990
Australia 03 02 03 08 04 0.4 04 04 — — - — 0.7 0.6 0.7 0.7
Austria 1.0 10 0.8 1.1 28 26 2.0 2.7 — — — — 38 35 28 38
Canadi 56 5.7 43 4.7 36 36 35 56 0.1 0.1 0.1 0.1 a1 93 78 8.3
¢t (12 paises) 382 456 413 49.3 827 75.0 61.9 85.1 0.9 1.0 0.8 1.0 120.0 119.6 102.4 183.4
Finlandia 16 1.8 1.7 2.2 81 33 82 38 03 0.1 — 0.1 44 50 49 59
Japén 179 19.6 18.0 149 60.0 65.6 58.0 54.7 11.5 15.0 11.7 106 66.4 70.1 65.3 590

Nueva
Zelandia 0.1 0.1 — - 0.1 0.1 0.1 a1 — — e - 0.1 02 01 0.1
Noruega 1.8 1.9 1.8 2.1 18 1.7 16 22 02 0.1 0.1 0.1 33 35 s 4.2
Suecia 06 0.6 05 0.5 27 26 2.7 3.0 0.2 0.2 0.t 0.1 3.1 30 31 84
Suiza 1.7 1.8 1.8 2.1 45 4.7 39 4.9 08 0.8 0.6 0.7 5.4 57 5.0 6.2
Estados Unidos 51.6 442 478 47.1 314 260 242 279 14 1.0 0.7 0.9 815 69.1 738 74.1
Total 120.3 1223 118.4 1243 192.9 185.6 162.6 188.3 158 18.4 142 136 297.8 ) 289.6 266.7 299.0

Fuente: Estimacién de la ocpE.

*Las ransferencias fisaales incluyen los impuestos estatales, federales y comunitarios.

b Las transferencias pagadas por los consumidores representan los reembolsos adicionales que los consumidores nadonales de los diversos paises de la ocDE tienen que enfrentar como  consecuencia
de [a politica de sustentacién de los paises y de las medidas proteccionistas.

“Las entradas fiscales que se generan como consecuencia de las politicas de predio, se dan Gnicamente por productos en los cuales los paises no son autosuficientes.

911
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precios y de los afios de referencia, y por la opo-
sicion de la Comunidad Europea a una “arance-
lizacién” que no contemple “coeficientes de co-
rreccion” aptos para proteger los ingresos de los
agricultores frente a variaciones abruptas de los
precios internacionales o a fluctuaciones de las
tasas de cambio.

i) La reduccion de la ayuda interna y los criterios
para medirla. La Comunidad Europea ofrecfa una
reducciéon del 30% de la ayuda global que se
viene aplicando a los productos para los cuales
se conoce la existencia de graves desequilibrios
estructurales: arroz, cereales, azicar, carne, ali-
mentos proteicos, aceite de oliva y semillas olea-
ginosas.?! Esta propuesta ha sido considerada in-
satisfactoria por otros negociadores y por Estados
Unidos en particular. Atin mds paralizante ha
sido la discrepancia entre Estados Unidos y ia
Comunidad Europea sobre los criterios para me-
dir la ayuda interna efectiva. Los negociadores
norteamericanos proponfan la utilizacién de in-
dicadores equivalentes del subsidio al productor
(producer subsidy equivalent), mientras que la Co-
munidad Europea apoyaba la posibilidad de uti-
lizar una unidad de medida de la ayuda interna
(support measurement unit), porque individualiza
esencialmente la ayuda que afecta a los mercados
internacionales.

iti) Las subvenciones a la exportacion. Estados
Unidos propugna la eliminacion total de esas sub-
venciones en un perfodo de cinco afios, mientras
que la Comunidad Europea propone un sistema
de reduccién combinado con “coeficientes de co-
rreccion”,

Tanto el tema de la ayuda interna como el
de las subvenciones a las exportaciones son parte
de una misma cuestién fundamental para los in-
tereses de largo plazo de los paises en desarrollo:
la de las transferencias netas de recursos que los
paises industrializados regularmente hacen a sus
agricultores para crear una competitividad arti-
ficial, eludiendo las diferencias de costo con los
productores de los paises en desarrollo. Para
aquilatar la dimensioén real de estas transferen-
cias, cabe recordar, por ejemplo, que en 1988 las
transferencias globales de los paises de la ocDE a
sus agriculturas representaron acumulativamen-
te 266.7 billones de doélares, es decir, un valor

2! Algunos de estos productos revisten una gran impor-
tancia para la regioén latinoamericana y caribefia.

comparable al de las exportaciones agropecua-
rias mundiales en el mismo afio (287.2 billones
de délares). En 1989 esas transferencias crecie-
ron ain mas, llegando a representar 299 billones
de délares, en tanto que las exportaciones mun-
diales de productos agropecuarios fueron de
299.9 billones de délares (cuadro 4).

Se puede observar en el cuadro 4 que, con
la notable excepcién de Australia y Nueva Zelan-
dia, grandes exportadores de productos agrope-
cuarios, todos los pafses de la ocDE subsidian con-
siderablemente su agricultura.

Es evidente que una reduccion de los subsi-
dios y, en general, un desenlace exitoso de la
Ronda Uruguay, aumentaria considerablemente
la competitividad relativa de los paises en desa-
rrollo exportadores de productos agropecuarios.
Sin embargo, en el momento actual, los grandes
procesos de apertura que estdn teniendo lugar
en muchas regiones del mundo en desarrollo, y
en América Latinay el Caribe en particular, estdn
creando una situacién desequilibrada entre un
Sur aperturista y un Norte proteccionista.

Tras la reanudacién de las negociaciones en
la Ronda Uruguay, las perspectivas de llegar a
un acuerdo en la agricultura podrfan mejorar
como resultado del debate sobre la reforma de
la Politica Agricola Comiin que tiene lugar al
interior de la cE. El presupuesto agricola, que
absorbe las dos terceras partes del presupuesto
total de la Comunidad, registr6 en 1991 un au-
mento del 20% en relacién con el de 1990, y
calculos iniciales sobre el presupuesto de 1992
arrojan un aumento posible de 12.6% respecto
de 1991. Ante estos espectaculares incrementos,
Jjunto a los crecientes desequilibrios que existen
en los mercados de cereales, carne bovina y ovina,
leche y vino, la Comisi6én de la e ha preparado
nuevas directrices para una reforma fundamen-
tal de la Politica Agricola Comun. Si esta reforma
es aprobada finalmente por los paises miembros,
podria abrirse la via para un acuerdo en el marco
de dicha Ronda (ceraL, 1991).

Por lo demés, es importante tener presente
que dentro de la misma Comunidad las posicio-
nes de los distintos paises no son coincidentes.
La preocupacion principal de Alemania es la de-
fensa de los niveles de ingreso de sus productores
agricolas; otros pafses, como Francia, quieren
ademds defender la capacidad exportadora de
suagricultura. Estas diferencias internas reducen
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marcadamente el margen de maniobra de los
negociadores comunitarios.

Para los negociadores norteamericanos, por
su parte, la defensa de su superdvit agricola es
el objetivo principal. Estados Unidos, en particu-
lar, presenta regularmente un saldo exterior
agricola positivo. Pero en los tltimos dos afios
dicho saldo positivo ha empezado a verse ame-
nazado por la reduccién de los volimenes ex-
portados y de los precios obtenidos. En otras pa-
labras, las agroexportaciones estadounidenses
han sufrido los efectos de los mismos fenémenos
que afectan a las de algunos paises en desarrollo.
A la luz de esta coyuntura, y considerando la
importancia que el superavit agricola tiene para
una balanza comercial deficitaria en su conjunto,
como la de Estados Unidos, es facil entender los
esfuerzos que esta haciendo este pais para tener
un mayor acceso a los mercados de Furopa y
Japén. Estos esfuerzos estadounidenses son
prueba evidente de una declarada voluntad de
aumentar el volumen de sus exportaciones agri-
colas a todos los mercados. Es probable que en
los préximos afios Estados Unidos intensifique
su actividad de promocion en dos areas geogra-
ficas, en particular: en primer lugar, en América

Latina y el Caribe, en el marco de las iniciativas
aperturistas que estan en curso en toda la region;
en segundo lugar, en las republicas de la disuelta
Unién Soviética, principalmente Rusia. En efec-
to, de los 4 500 millones de délares que, hasta
este momento (Crisafulli, 1991; Marti, 1992), Es-
tados Unidos ha prometido al conjunto de los
miembros de la Mancomunidad de Estados In-
dependientes (mM£1), 3 750 millones corresponden
a créditos agricolas garantizados, Paralelamente,
através de un organismo especializado —la Com-
modity Credit Corporation— se otorgaran otros cré-
ditos al conjunto de los ex paises comunistas para
permitir la compra de productos agricolas pro-
venientes de Estados Unidos. A través de la Com-
modity Credit Corporation se otorgaron alrededor
de 2 500 millones de délares en 1991. Un tercer
crédito de 1 250 millones se acordé en noviembre
de 1991. Actualmente, la MEI ya absorbe entre el
25 y el 30% de las exportaciones agricolas de
Estados Unidos; en el corto y mediano plazo, y
hasta que la agricultura de las ex republicas so-
viéticas se reorganice completamente, el porcen-
taje de exportaciones agricolas estadounidenses
destinadas a estos mercados tendria que aumen-
tar.

IV

Las perspectivas de liberalizacion del comercio y
los paises en desarrollo

Un desenlace exitoso de la Ronda Uruguay lle-
varia a la liberalizacién por lo menos parcial del
comercio internacional de productos agricolas.
Por ahora, el espacio de maniobra de los nego-
ciadores no es muy grande, en particular si se
considera la coyuntura electoral en Estados Uni-
dos y el debate sobre la reforma de la pac en los
paises de la Comunidad Europea. Sin embargo,
con el pasar de los meses, las perspectivas de un
acuerdo de compromiso podrian hacerse mas
reales. Un fracaso abierto de la Ronda Uruguay
tendria efectos psicologicos adversos muy fuertes
en los agentes econémicos, en un momento en
el cual las sefales de recesién mundial son ya
muy serias.??

22 Segiin una version actualizada del Estudio econémico

Si las negociaciones tienen resultados satis-
factorios, se reforzarfa la confianza general y ha-
bria un importante efecto antirrecesivo.?® Por lo
demads, la Ronda Uruguay abarca demasiados
sectores vitales de la economia mundial como

mundial 1991 de las Naciones Unidas, en 1991, por primera
vez después de la segunda guerra mundial, se redujeron la
produccién y el ingreso totales del mundo.

% Como ha declarado expresamente el Director Gerente
del Fondo Monetario Internacional en su discurso ante la
Comisién Econémica para América Latina y el Caribe el 29
de noviembre de 1991: “Nada podrfa consolidar con mas
fuerza las perspectivas de crecimiento a mediano plazo de los
paises en desarrollo, y también de los paises industriales, que
fa finalizacion exitosa de la Ronda Uruguay. Se darfa con ello
un espaldarazo a la confianza en el momento mas necesario”.
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para fracasar por el impasse en lo que se refiere
al comercio agricola.?!

Parece importante, por lo tanto, imaginar
con anticipacion qué etectos tendria la liberali-
zacion del comercio agricola internacional en las
economias de los paises en desarrollo.

En los ultimos afos se han elaborado varios
modelos analiticos, algunos de alta sofisticacion
formal, expresamente dedicados al problema de
los efectos que dicha liberalizacion tendria en los
distintos mercados (Goldin y Knudsen, eds.,
1990). El conjunto de modelos presenta escena-
rios multiples con distintos grados de liberaliza-
cion y con diferentes enfoques analiticos (mode-
los de equilibrio parcial, de equilibrio general;
caso de un producto o de varios productos; mer-
cados parciales, especificos, etc.). En general, se
les ha criticado, entre otras cosas, que no hayan
considerado la existencia de acuerdos comercia-
les preferenciales (el Acuerdo de Lomé, la Ini-
ciativa para la Cuenca del Caribe, etc.); que no
hayan prestado suficiente atencion a los temas
de seguridad alimentaria; que no hayan tenido
en cuenta las reacciones de los paises interesados
en las hipétesis de variacién de los precios, y que
no hayan puesto de relieve las diferencias de in-
tereses basicos entre los distintos grupos de paises
en desarrollo (Anania, 1990). Sin embargo, es

“interesante pasar revista rapida a los resultados
de esos modelos, los Unicos instrumentos anali-
ticos disponibles por ahora para lograr algunas
indicaciones de tendencia de los efectos que po-
dria tener la liberalizacién en los mercados agri-
colas.

En general, del andlisis de esos resultados se
desprende que los paises en desarrollo seran los
mas condicionados, positiva o negativamente se-
gun el caso, por la liberalizacién del comercio
agricola. De alguna forma esto es obvio, dado
que el sector agricola reviste una importancia
relativa mucho mayor para los paises en desa-
rrollo que para los desarrollados.

En el corto y mediano plazo los paises expor-

1 0s temas negociados en la Ronda Uruguay son 14:
1) aranceles, 2) medidas no arancelarias, 3) productos pro-
cedentes de recursos naturales, 4) textiles, 5) agricultura, 6}
productos tropicales, 7) articulos del GATT, 8) acuerdos mul-
tilaterales, 9) medidas de salvaguardia, 10} subsidios, 11) de-
rechos de propiedad intelectual, 12) inversiones, 13) solucién
de las controversias, y 14) funcionamiento del sistema carr.

tadores eficientes, como los paises del Grupo de
Cairns, aumentardn considerablemente sus en-
vios y sus ganancias. _

Los paises importadores de alimentos, por el
contrario, seran afectados negativamente en el
corto y mediano plazo por el alza que se prevé
en los precios de muchos productos. En efecto,
todos los modelos prevén que en el corto y me-
diano plazo los precios de las carnes, de los pro-
ductos lecheros y del azticar subirdn. Todos, a
excepcion del modelo MM de la ocoe (Moreddu,
Parris y Huff, 1990) prevén aumentos también
en los precios de los cereales para alimentaciéon
humana. En el caso de los cereales basicos para
alimentacién animal los resultados son mas con-
trovertidos. En efecto, tanto el modelo MM como
el modelo de Zietz y Valdés (1990) prevén una
declinacién en los precios como consecuencia de
la crisis del sector zootécnico en los paises de la
OCDE, crisis debida a la liberalizacion de los mer-
cados. Por el contrario, los otros modelos prevén
un aumento de los precios también en el sector
de los cereales basicos para alimentacion animal.

El examen de los modelos revela asimismo
con claridad que, si junto con la liberalizacion de
los mercados de importaciéon de la ocoe hubiera
una liberalizacion de los mercados de exporta-
cion de los paises en desarrollo, el alza en los
precios seria significativamente menor ya en el
mediano plazo.

En otras palabras, si las politicas de los paises
en desarrollo adoptaran un sesgo exportador, y
si se abandonaran, por lo menos parcialmente,
las medidas impositivas, cambiarias (sobrevalua-
ciéon del tipo de cambio) y arancelarias (relativas
a los insumos) que reducen para el productor la
conveniencia de exportar, aumentarian marca-
damente las posibilidades de que los agricultores
de los paises en desarrollo respondiesen con ra-
pidez a las nuevas oportunidades que se crearfan
en los mercados internacionales como conse-
cuencia de la liberalizacion en la ocpE

De esta manera, una liberalizacion simulta-
nea en el Norte y en el Sur causaria un cambio
progresivo en la geografia de las corrientes co-
merciales, junto con un aumento de la eficiencia
general en lugar de un simple incremento gene-
ralizado de los precios (Krissoft, Sullivan y Wai-
nio, 1990). Es evidente, entonces, la importancia
estratégica fundamental de los mecanismos de
transmision entre precios internacionales v pre-
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cios internos en los paises en desarrollo que son
exportadores.

El alza de los precios internacionales, por lo
tanto, serfa un fuerte estimulo parala oferta agri-
cola de los paises en desarrollo. En el mediano
y largo plazo se estimularia también el cambio
tecnoldgico con aumentos consiguientes de los
rendimientos. Con el tiempo, el incremento de
los precios internacionales podria ser reabsorbi-
do. Es importante que todo el proceso tenga una
progresion gradual: los aumentos rapidos de los
costos de los alimentos podrian tener muy graves
consecuencias politicas y sociales para los paises
importadores, en tanto que la gradualidad del
proceso podria facilitar el ajuste tanto de los pai-
ses importadores como de los exportadores.

Es preciso, de todas formas, destacar dos in-
cognitas que los modelos, por su misma impos-
tacion metodologica, no ayudan a resolver. En
primer lugar, no esta claro qué efecto agregado
tendrian a mediano plazo las grandes transfor-
maciones de la estructura de los precios interna-
cionales, sobre la oferta agregada de China, de
los paises de Europa oriental y de los miembros
de la M1, Dada la magnitud de sus producciones
agricolas globales, incluso aumentos porcentua-
les moderados de la oferta de paises como China
o India podrian tener grandes efectos sobre los
precios.

En segundo lugar, tampoco estd claro cudl
seria el impacto de las estrategias de las grandes
empresas transnacionales en el mgrcado agroa-
limentario. Considerando las cuotas de mercado
que controlan estas empresas,? la hipétesis de
competencia perfecta que estd en la base de la
gran mayoria de los modelos aparece, por lo me-
nos para algunos productos, como poco realista.
Laintermediacion de las grandes empresas trans-
nacionales hace que los productores agricolas en
los paises exportadores se encuentren en muchos
mercados frente a un oligopsonio, mientras que

# por ejemplo, al comienzo de los afos ochenta, cinco
granaes empresas controlaban alrededor del 90% de las ex-
vortaciones de trigo v maiz procedentes de la Comunidad
Euenpea, 7asi el Y0% de las exportaciones de trigo argentinas
v el 90% de las exportaciones de sorgo en Australia. En la
misme €poca, cuatro empresas controlaban entre 60 y 65%
del mercado mundial del azdcar, v tres empresas el 60% del
mercade, del cacao. Sobre estos temas véase Davies (1986), y
Cramer v Heid (1983).

los consumidores en los paises importadores son
abastecidos a través de un oligopolio.

Para muchos paises en desarrollo, las nego-
ciaciones especificamente dedicadas a los pro-
ductos tropicales han tenido una importancia es-
pecial. Respecto de estos productos, la posicién
de los paises desarrollados ha sido, en general,
mas flexible que frente a otros. El objetivo espe-
cifico del grupo de negociacion dentro de la Ron-
da Uruguay ha sido lograr la mas completa libe-
ralizacion del comercio de esos productos, inclu-
so en forma elaborada y semielaborada, abar-
cando las medidas arancelarias y todas las medi-
das no arancelarias que afecten a dicho comercio.
Segun la Declaracion de Punta del Este, este sec-
tor deberfa recibir especial atencién, habida
cuenta de la importancia que reviste el comercio
de productos tropicales para muchos paises en
desarrollo.?

El principal logro de estas negociaciones ha
sido la concesion unilateral de reducciones aran-
celarias por parte de varios paises desarrollados,
reducciones que comenzaron a aplicarse en ene-
ro de 1989. Posteriormente se han presentado
otras propuestas mds incisivas, pero los paises
desarrollados han vinculado los resultados de las
negociaciones en esta esfera con los que se alcan-
cen en otros grupos. Ademas, han tendido a ser
menos abiertos cuanto miés alto es el grado de
elaboracion del producto (Anania, 1990). Esto se
ha traducido en el fendmeno ya mencionado de
la progresion arancelaria.

Puesto que para los paises en desarrollo es
muy importante pasar de la fase del desarrollo
agroexportador a la del desarrollo agroindus-
trial, el problema de la progresion arancelaria
tiene que ser tomado con la debida consideracion
por todas las partes interesadas.

Un dltimo punto que conviene destacar es el

%6 Si bien no hay una definicion acordada de los pro-
ductos tropicales, las negociaciones de este grupo se han re-
terido a los siguientes grupos de productos: bebidas tropicales
(café y sus productos derivados, cacao y sus productos, té y
té instanianeo); especias y aceites esenciales, Hores cortadas,
plantas, materias vegetales, lacas, etc., y sus productos; ciertos
aceites vegetales, semillas y tortas oleaginosas; tabaco y sus
productos, arroz, mandioca y otros tubérculos de plantas tro-
picales, y productos derivados de éstos; banano y sus produc-
tos, y otras frutas y nueces tropicales y sus productos, entre
ellos el jugo de fruta; maderas tropicales y sus productos
derivados, caucho natural y productos de caucho; y yute y
fibras duras.
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de los posibles efectos de la liberalizacién de los
mercados agricolas sobre las corrientes de ayuda
alimentaria. La existencia de grandes excedentes
en ¢l Norte ha sido hasta ahora una condicién
previaimportante de los planes de ayuda alimen-
taria dirigidos a muchos paises en desarrollo. Si
la liberalizacion del comercio terminara no sélo
con las tendencias excedentarias de la agricultura

de los pafses desarrollados, sino también con la
ayuda alimentaria, podria haber hambre en va-
rias regiones del mundo. Es importante, por lo
tanto, reforzar y modificar oportunamente los
mecanismos bilaterales y multilaterales de ayuda
alimentaria, para evitar emergencias inmaneja-
bles en el momento en que se hagan sentir los
efectos de la liberalizacion.

Conclusiones

La segunda mitad de los afios ochenta fue un
periodo dificil para la agricultura de los paises
en desarrollo. El deterioro de las relaciones de
precios del intercambio, la debilidad de los mer-
cados para sus exportaciones de productos basi-
cos, la carga de la deuda externa y las tensiones
inflacionartas, se sumaron en varias regiones del
mundo para deprimir los ingresos y los salarios
y empeorar el nivel de vida de amplios sectores
de la poblacion. Fueron afios en los cuales en
muchos paises se pidié demasiado a la agricultu-
ra. Se le pidio, de un lado, alimentar a una po-
blacién que se multiplicaba y, de otro, liberar los
recursos necesarios para financiar la deuda y las
importaciones.

Pese a que el ritmo de crecimiento del valor
de las exportaciones agropecuarias de muchos
paises en desarrollo se ha ido reduciendo y que,
en todo caso, ha sido inferior al ritmo de expan-
si6n de las exportaciones agricolas de los paises
de la ocpE o de algunos paises asiaticos, la agri-
cultura se ha convertido en varios casos —par-
ticularmente en los paises en desarrollo despro-
vistos de recursos mineros— en la fuente prin-
cipal de divisas.

Cualquiera sea el desenlace de la Ronda Uru-
guay, los afnos noventa seran de intensa compe-
tencia en los mercados agricolas internacionales.
En caso de que se liberalicen los mercados de
importacién de la 0cpE, cabe prever en un primer
momento un alza de los precios de muchos pro-
ductos de clima templado, entre ellos los cereales
basicos para la alimentacion humana. Es previ-
sible, sin embargo, que en el largo plazo los pre-
cios bajaran nuevamente, si no hay cambios es-

tructurales profundos en la composicion de la
demanda agricola mundial.

En efecto, es fundamental considerar un
punto clave: el problema basico del comercio
agricola mundial y lo que limita fuertemente sus
posibilidades de desarrollo est4 en la separacion
entre la demanda potencial y los recursos nece-
sarios para que esa demanda potencial se trans-
forme en demanda efectiva. Mientras los merca-
dos de los paises en desarrollo no estén en con-
diciones de comprar la producci6n agricola que
necesitan para alimentar a sus crecientes pobla-
ciones, las posibilidades de desarrollo del comer-
cio agricola mundial seran siempre limitadas.

Los nuevos mercados que se van abriendo
para los recursos naturales renovables ofrecen
indudablemente grandes oportunidades a los
paises o las empresas innovadoras que —a través
de nuevos productos, nuevas tecnologias de
transporte o nuevas estrategias comerciales— lo-
gren insertarse exitosamente y aprovechar seg-
mentos o nichos de mercados virgenes. Pero la
experiencia regional y mundial muestra que con
el paso del tiempo, entran a los mercados inter-
nacionales otros paises competidores y que se van
generando crisis de sobreoferta y caida de los
precios. Los paises industrializados tienen mer-
cados restringidos para nuevos productos prima-
rios renovables, y los ciclos de expansién y satu-
racién en la actualidad son relativamente breves.
Estudiar esos espacios y ciclos puede ser muy
importante para las estrategias nacionales de de-
sarrollo.

Convendria iniciar, expandir o consolidar al-
gunas cadenas agroexportadoras, alentando por
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diversos medios su eficiencia y su competitividad,
siempre que no se confundan estas opciones con
la esencia de una estrategia de crecimiento y de-
sarrollo. Diversificar la produccién primaria con
fines de abastecimiento interno o de exportacion,
salvo en situaciones muy particulares, no parece
base suficiente para una estrategia de desarrollo
a largo plazo, por muy promisorias que algunas
cadenas agroexportadoras puedan aparecer.

Es evidente que los diversos paises agroex-
portadores deberan perseguir el desarrollo agro-
industrial, para pasar a un nivel productivo mas
complejo y aumentar la diversificacién de las ex-
portaciones. El desarrollo agroindustrial favore-
ce también la articulacion interna de la economia,
acelera el proceso de modernizacién social y pro-
ductiva de las areas rurales y conduce a la pro-
duccién de bienes que tienen opcion de venta en
los mercados internos. Pero el desarrollo agroin-
dustrial, aun concebido en términos mas amplios,
y orientado tanto al mercado interno como al
mercado internacional, no puede por si solo mo-
dificar radicalmente la situacion de los paises en
desarrollo agroexportadores.

América Latina y el Caribe tendran que se-
guir con gran atencién las transformaciones que
se estan perfilando en los mercados mundiales
de productos agricolas, entre otras, la evolucién
de las agriculturas de los paises de Europa orien-
tal y las republicas de la ex Unién Soviética; los
cambios en las economias asiaticas, que estdn

avanzando decididamente hacia niveles de mayor
autosuficiencia alimentaria e incluso hacia la con-
version de sus agriculturas en fuente importante
de exportacion; la evolucidn de las tensiones en-
tre los grandes paises exportadores de productos
agricolas de clima templado, que se vienen cana-
lizando por la via de la Ronda Uruguay, y la
saturacton relativamente rapida que ocurre en
los mercados de nuevos productos, especialmen-
te tropicales y subtropicales, en los cuales varios
paises africanos y asiaticos estan tratando de in-
cursionar.

Por lo tanto, los procesos de apertura fun-
dados principalmente en la insercién en el co-
mercio internacional por la via de los productos
agricolas o agroindustriales merecen un atento
y prudente seguimiento.

Para concluir, cabe destacar que, en el marco
de las tendencias econémicas que predominan
hoy, la apertura de la economia, unida a la re-
duccién simultanea de la capacidad reguladora
del Estado, podria estar creando en algunos pai-
ses nuevas fuerzas concentradoras de recursos
naturales renovables. La dindmica concentrado-
ra podria encauzarse a través del intercambio de
deuda externa por recursos, y por la via de la
transnacionalizacién de }a propiedad o del uso
delos recursos renovables. Este fenémeno estaria
reforzado por la tendencia a volver a descubrir
ventajas comparativas en torno a la valorizacion
de tales recursos. '
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La trayectoria rural
de América Latina
y el Caribe

Emiliano Ortega*

En este articulo se aborda el tema rural desde una
doble perspectiva. En primer lugar, el andlisis se con-
centra en el medio rural y en su forma particular de
vida y de saciabilidad que se conoce como la dimension
rural de una sociedad, o genéricamente, como rurali-
dad. En segundo lugar, el tema se enfoca desde un
punto de vista agrario dado que la agricultura, consi-
derada en términos amplios, es el fundamento pro-
ductivo y econdmico mas importante de la ruralidad
y, por lo mismo, su componente esencial.

Esta doble perspectiva obedece al propdsito de
evaluar jos aspectos mas relevantes de la sociedad rural
y los desafios que debe encarar para avanzar hacia
una ‘mayor equidad, tanto en lo que se refiere a la
situacién  socioecondmica de los distintos agentes
agrarios como a Ja poblacién rural en su condicién de
tal. El ndcleo de lo rural se percibe como el vinculo
activo y dinamico que se establece entre la poblacién
y los recursos naturales.

* Asesor Regional de la Division Agricola de facepar, San-
tiago de Chile.

I
La ruralidad en las
sociedades industriales

Por la frecuente referencia que se viene haciendo
ala trayectoria seguida por los paises industriales
y, en particular, por las economias de industria-
lizaci6én reciente, nos ha parecido oportuno ana-
lizar la dimension rural de esos procesos, aunque
por la amplitud dej tema lo presentaremos sélo
en una apretada sintesis. Al abordar este tema
estamos lejos de querer sugerir que la trayectoria
que condujo a esos paises al desarrollo debiera
ser la que recorran nuestros pafses. El Gnico pro-
posito que nos ha guiado ha sido el de mostrar
que las transformaciones econémicas que ellos
experimentaron involucraron estrechamente a la
sociedad rural, en cuyo sistema tradicional prein-
dustrial se operaron ajustes mas o menos radi-
cales.

1. Cambios dindmicos paralelos y complementarios

Una constante en la experiencia histérica de las
antiguas y nuevas sociedades industriales conti-
mian siendo los cambios dinamicos paralelos y
complementarios en las ciudades y el campo.
Aunque en algunos casos la revolucién agraria
precedio a la industrial, mas adelante hubo una
estrecha interaccion entre los dos ambitos de
transformacién. Dado que el escenario preindus-
trial era predominantemente rural, por distintas
vias se fueron generando ajustes en el ambito
rural-agrario en funci6n de la evolucién urbano-
industrial y de los conflictos existentes en este
tiltimo dmbito. Dichos ajustes eran mas intensos
cuanto menores eran las opciones que tenian las
sociedades rurales de canalizar sus propias ten-
siones. En algunas de ellas se produjeron migra-
ciones hacia nuevas tierras, empujando la fron-
tera agricola; en otras, se procedi6 a la ocupacién
colonial de territorios ajenos o a canalizar las mi-
graciones masivas a otros continentes o paises.
Entre las motivaciones de los procesos socia-
les que afectaron las dimensiones tanto urbana
como rural oindustrial y agraria de las sociedades
industriales, se seftalan: a) la busqueda de esta-
bilidad social y politica mediante la solucion del
problema agrario en términos amplios, creando
mejores opciones de sobrevivencia, a través del
cultivo y aprovechamiento de los recursos reno-
vables, para extensos sectores de la poblacion;
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b) el aumento de la capacidad de ahorro de las
economias rurales y la posibilidad de transferir
recursos para impulsar la industrializacién del
desarrollo urbano; c) la elevacién simultanea o
sin excesivo retraso del ahorro, la inversion y la
productividad en los dmbitos urbano-industrial
y rural-agrario; d) la consideracién del aporte
previsible de los recursos naturales, en particular
de los renovables, y de la contribucién urbano-
industrial, ya que las bases de sustentacién y los
perfiles del crecimiento industrial han tenido ex-
plicita o implicitamente como referencia la dota-
cién basica de recursos primarios; e) el recono-
cimiento de que existe una correspondencia fun-
cional entre los avances en la urbanizacién y la
industrializacién y la gradual desruralizacion; f)
la canalizacién de los movimientos de poblacion
tendiente a la distribuciéon funcional de ésta con-
forme a la demanda de empleo progresiva ge-
nerada por el crecimiento urbano-industrial, las
posibilidades de ocupar nuevas areas rurales y
las opciones que ofrecia la emigraciéon hacia otros
paises o continentes.

Los procesos sociales presentaron una am-
plia gama de alternativas, desde una fuerte mo-
vilizacién social unida a cambios en el sistema
politico, hasta una intervencién planificada en
condiciones muy particulares, como en los casos
de Japon, Corea y Taiwan.

2. Definiciones frente a la ruralidad

El transito desde una sociedad rural hacia una
sociedad industrial exigié una serie de definicio-
nes respecto a la ruralidad, es decir, a la relaciéon
poblacion-recursos renovables. Antes y durante
la formacion de la sociedad industrial se realizé
una profunda readecuacion del orden agrario
tradicional con objeto de reafirmar a la poblacion
rural en su propio medio. Visto ex post, el medio
rural fue en medida importante la antesala de la
industrializacion para los paises que emprendie-
ron esa tarea, lo que explica que hicieran mds
equitativo el régimen agrario como una forma
de lograr un asentamiento mds estable y menos
conflictivo y, también, como una forma de liberar
recursos para hacer viable la propia industriali-
zacion. Lo anterior no significa que las transfor-
maciones agrarias hayan evitado la presion de-
mografica en las ciudades en vias de industriali-
zacién ni que hayan impedido los fuertes movi-

mientos migratorios. Sin embargo, tendieron a
aliviar la situacién de la poblacion rural y las
propias migraciones fueron dejando lugar para
el surgimiento de nuevos propietarios y de uni-
dades levemente mas grandes.

En la etapa inicial del proceso de industria-
lizacién, los paises hoy industriales vivieron al-
gunas experiencias comunes, como la tendencia
a poner fin a las formas sefioriales de explotacion
de la tierra y del trabajo y a uniformar ta distri-
bucién de los recursos a base de la propiedad y
del cultivo directo de los mismos. Si la moderni-
dad se entendiera como el cambio cultural y social
asociado a la industrializacién, se podria afirmar
que una de sus primeras consecuencias en el 4m-
bito rural de los paises hoy industriales fue la
mayor igualdad de los sistemas agrarios. La mo-
dernidad y la tendencia, contradictoria muchas
veces, alaigualdad y a la equidad se encontrarian
asociadas. En dichos paises, en general, los ajustes
agrarios se realizaron en periodos en que la so-
ciedad era predominantemente rural. La impor-
tancia de la poblacién rural en el orden socioe-
conémico y en el aporte al proceso de industria-
lizacion fue considerable, al igual que en el pro-
ceso sociopolitico con el cual tuvieron estrecha
conexion las transformaciones agrarias, ya que
éstas formaban parte de un proceso de cambio
de mayor alcance.

Haciendo una sintesis extremadamente sim-
plificada, podria decirse que una primera ola de
transformaciones recorrié los paises de Europa
occidental a fines del siglo xviir y continué en el
siglo x1x, haciéndose mas intensa y definitiva en
sus postrimerfas. A principios del siglo xx, estos
procesos se extendieron a los paises de Europa
oriental, alcanzando a la propia Rusia (1905). En
el Japon, los ajustes agrarios se iniciaron con an-
terioridad a la segunda guerra mundial y se con-
solidaron en la postguerra. En Taiwan, la for-
macién de estructuras de propiedad igualitarias
ocurri6 en el decenio de 1940. En Corea se ini-
ciaron con la retirada de los japoneses y se con-
solidaron hacia 1950. En Europa, en las zonas
meridionales de algunos paises (Espana, Italia,
Yugoslavia) se puso fin a las ultimas estructuras
tradicionales vigentes mediante reformas agra-
rias 0 procesos de ordenacion parcelaria, también
con posterioridad a la segunda guerra mundial.

En los paises europeos de menor tamaio y
alta densidad demografica, la estructura agraria
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se ajustd a patrones de tamano muy reducido,
como ocurrié por ejemplo en Bélgica, que en
1860 el 84% de las explotaciones tenia menos de
tres hectireas y de ellas el 65% eran menores de
una hectirea. En Holanda, alrededor de 1880,
la superficie de las explotaciones agricolas no al-
canzaba en promedio a 1.2 hectdrea. En Corea,
la tierra de cultivo por familia campesina después
de las reformas, en 1949, era de 1.2 hectirea y
el limite maximo permitido por familia era de
tres hectareas. En el Japén, en 1955, el tamaro
medio de las explotaciones agricolas alcanzaba a
una hectarea y todas las fincas eran cultivadas
directamente por las familias propietarias. En
Taiwdn, en 1952, después de las reformas, las
familias campesinas disponian en promedio de
1.1 hectérea, que cultivaban también en forma
directa. Un hecho relevante en la historia del
desarrotlo de estos paises asidticos es el ajuste
agrario radical que llevaron a cabo y que les per-
mitié elevar la productividad agricola y reducir
la dependencia alimentaria, con el objeto de en-
carar la industrializacién.

3. Efectos del ajuste agrario en la trayectoria rural

Entre los diversos efectos del ajuste agrario, el
arraigo de las poblaciones rurales en la tierra y
en la localidad, mediante la propiedad privada
de los recursos, se destaca en primer lugar. En
segundo lugar, la ampliacién y consolidacién de
un estrato de agricultores independientes, pro-
pietarios de la tierra y, que en gran parte, la
cultivaban directamente. En tercer lugar, la ma-
yor retencion de los ingresos generados por los
cultivadores directos y el incremento de su capa-
cidad de ahorro e inversién y de su productivi-
dad. Finalmente, la urbanizacién y la industria-
lizacién, al ampliar los mercados de los productos
agricolas, tendieron a dar paso a una mercanti-
lizacion y monetarizaciéon cada vez mayor de la
economia rural, a la vez que ésta se fue consti-
tuyendo en un mercado progresivamente mas
amplio para los productos y servicios urbano-in-
dustriales. Desde el punto de vista de la estrati-
ficacién social, la industrializacién condujo a la
formacion de productores independientes, aso-
ciados solidariamente con distintos propésitos, y
que eran tanto propietarios de la tierra como
copropietarios de capitales y equipos. La coope-
racion fue indispensable para el progreso agri-

cola y rural y también para la articulacion social
con la industria. Paralelamente a estos procesos,
fueron disminuyendo progresivamente los tra-
bajadores agricolas sin tierra o proletariado ru-
ral. Los reajustes rurales y agrarios que acompa-
fiaron al proceso de industrializacién lograron,
ademds de los objetivos econémicos, mayor esta-
bilidad social al hacer mas gradual el abandono
del campo, y mayor estabilidad politica, al satis-
facer las demandas elementales de la poblacion
rural.!

El surgimiento de actores socioeconémicos
independientes (comerciantes, artesanos, agri-
cultores, etc.) con posterioridad al derrumbe del
sistema sefiorial, creé un clima de fuerte inde-
pendencia en el ambito social y, a veces, en el
politico, comparado con el existente en los siste-
mas tradicionales, que en si eran muy cerrados
y bastante descentralizados. El resultado fue un
vigoroso desarrollo de las instancias politicas ba-
sicas en el orden espacial fisico, como son las
comunas, con sus municipalidades y organiza-
cién e instituciones locales. En un buen nimero
de casos, la participacién fue mayor a nivel local
que a otros niveles y los procesos de democrati-
zacién se generaron o se permitieron mas en ese
ambito que en otros mas amplios.?

Los procesos nacionales de ajuste de las es-
tructuras agrarias condujeron a unidades de es-
cala relativamente similar, cuyo tamano medio
dependia tanto de la dotacién de tierras cultiva-
bles, pasturas y bosques, como de la presién de-
mografica. Las dimensiones territoriales como la
riqueza y fertilidad de los recursos renovables
condicionaron no sélo el logro de un relativo
equilibrio rural-urbano dinidmico sino también
la definiciéon de opciones en materia de indus-
trializacion, comercio exterior y, en general de

"En los paises que hoy integran la Comunidad Econé-
mica Europea, aproximadamente el 36% de la poblacién ha-
bitaba en el campo hacia 1970.

2En los paises europeos, la temprana “municipaliza-
cién” de la sociedad, con el municipio como el nicleo basico
del gobierno local, en tiempo de alta ruralidad, se mantuvo
vigente hasta afios recientes en que el proceso de urbanizacién
hizo necesaria su reestructuraciéon. En Alemania Federal, en
1950 habfa 24 513 municipios y se redujeron a 8 594 en
1970. En Francia, en 1970 habia 37 000 municipios (de los
cuales 24 000 comunas tenian menos de 500 habitantes) y se
redujeron a 36 500 en 1985, continuando este proceso con
posterioridad.
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desarrollo.? Los pafses industriales establecieron,
ademads, en el curso de su evolucion socioeconé-
mica, distintos mecanismos, reglamentaciones y
politicas parainducir ajustes automaticos u orien-
tados por las instituciones publicas, con el objeto
de generar una dinamica rural més o menos fun-
cional al crecimiento urbano-industrial # La mag-
nitud de las escalas resultantes de los ajustes agra-
rios indujo, a su vez, la creacién de tecnologia
endbgena, con una composicién variable de ca-
pitales, y también el desarrollo de la industria
proveedora de insumos fisicos para la agricultu-
ra. Resultado de ello fue una gran diferencia
entre los sistemas tecnolégicos y de produccién
de los distintos paises actualmente industriales.
Los mayores contrastes se registraron entre los
Estados Unidos y Canada y entre el Japon y el
Sudeste asiatico. La estructura agraria de los pai-
ses que tuvieron éxito en la industrializacion hizo
viables modelos tecnolégicos endégenos que se
ajustaron & los procesos demogréficos y a la do-
tacion de recursos renovables, y condujo a una
solida articulacion entre la agricultura y la indus-
tria.

Esos nuevos sistemas agrarios, que permitie-
ron mayor autonomia, iniciativa e igualdad a los
agentes de produccion, fiteron terreno fértil para
procesos asociativos con distintos propositos
(ahorro, crédito, tecnificacién, construccion de
infraestructura, comercio e industrializacion),
creandose asi las condiciones para la formacion
de un sistema cooperativo y gremial (sindical)
fuerte. Mediante estos organismos intgrmedios
se logré una articulacion econdémica mas cohe-
rente entre la agricultura y en general la econo-

* La relacion se percibe con mayor claridad en los casos
de Corea. Japon, Taiwan, etc.

 Mediante instrumentos juridicos se han otorgado de
rechos preferenciales para la compra de tierras aun heredero
o0 a los vecinos inmediatos; se han reglamentado los contratos
de arriendo, otorgando preferencia a los arrendatarios en
caso de venta de la propiedad; se han reglamentado los limites
maximos de acumulacion de recursos renovables: se han es-
tablecido lineas de financiamiento para comprar tierras; se
han definido politicas para retener poblacién en laagricultura
de montaia; se ha subsidiado la habilitacién de tierras o el
riego al igual que la formacién de bosques. En otros casovs,
se han establecido politicas tributarias tendientes a promover
estructuras agrarias relativamente homogéneas, mediante la
aplicacion de impuestos territoriales progresivos. De ese mo-
do se obtenian ciertos ajustes automdticos acompanados de
un lento incremento de la escala de produccién y abandono
de las tierras marginales.

mia rural, y la industria y la economia urbana.
Los procesos asociativos fueron posibles porque
se dio una relacién horizontal entre iguales que
permitié capturar economias de escala y compar-
tir costos y beneficios.”

La expansion de la agricultura y el aumento
de la productividad se lograron gracias a los
agentes socioeconomicos existentes en el ambito
rural, a sus recursos, su experiencia y cultura,
sus organizaciones, sus instituciones y a su inicia-
tiva y capacidad de innovacién. En los paises eu-
ropeos fue dificil y, en alguna medida lo es to-
davia, que una persona que no fuera agricultor
tuviera acceso a la tierra cultivable, ya que todo
se orientaba a consolidar a los propios agriculto-
res, con normas que los privilegiaban relativas a
latierra, el crédito y el mercado. Esta base agraria
se complementd con un aparato cientifico-tecno-
légico que se desarrollé con un potencial cada
vez mayor paraimpulsar el incremento de la pro-
ductividad y la eficiencia. Algo similar ocurri6
con los sistemas financiero, comercial e indus-
trial.

Los procesos de industrializacion particular-
mente dindmicos han tenido lugar en las socie-
dades cuya agricultura ha dado saltos importan-
tes en su productividad. Historicamente ha ha-
bido una cierta correlacién entre el producto
agricola y la produccion manufacturera, ambos
per capita. Esta relacién es evidente sobre todo
en los cuatro paises de colonizacion relativamente
reciente (desde el punto de vista historico) como
son los Estados Unidos, Canad4, Australiay Nue-
va Zelanda. Pero también lo es en los paises con
sociedades de menores recursos y cultura antigua
que siguieron caminos paralelos en el mejora-
miento de la productividad y en la industrializa-
cion. En contraposicion, la experiencia de la

YEn los pafses europeos, una alta proporcion de la cose-
cha de cultivos se vende por intermedio de cooperativas (en
Irlanda, €l 97%; en los Paises Bajos, el 86%; en Alemania Fe-
deral, el 65%; en Francia, el 50%; en Bélgica, el 65%; en Ita-
lia, el 32% y en Espana, el 10%). En el caso de la fruta se ven-
deatravés de cooperativas el Y0% de la cosecha en Dinamarca;
el 70% en Bélgica; el 66% en Alemania; el 82% en los Paises
Bajos; el 45% en Francia e igual proporcidon en Grecia; el
31% en lwlia; el 26% en Espana y el 25.8% en el Reino
Unido. Se podrian multiplicar los ejemplos con datos de otros
productos y de otros pafses como Japon y Corea. Los niveles
de cooperacién relativamente bajos de Espafa y otros palses
europeos meridionales han dado lugar a reflexiones intere-
santes, aplicables en algunos aspectos a Hispanoamérica.
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Union Soviética o de los paises balcénicos sugiere
que el atraso agricola ha dificultado su industria-
lizacion, Esta correlacién deriva de la funcién
macroeconémica de la agricultura en la etapa
inicial de la industrializacién y también de la con-
tribucién cada vez mayor de la industria al au-
mento de la productividad agricola. En muchos
paises, el tamafio del sector industrial depende
directamente de la productividad agricola, al
igual que el tipo y naturaleza de la industrializa-
cién (paises nordicos).

Si la agricultura logra producir cantidades
suficientes de alimentos para una poblacion ur-
bana-industrial en crecimiento y, también, de
materias primas para la industria, esta @ltima ac-
tividad puede desarrollarse y las 4reas rurales
pueden transformarse en mercados para los pro-
ductos industriales de consumo y para los insu-
mos de la produccién (Fonquin y otros, 1991).
Cuanto mas eficiente sea la agricultura mayor
sera su potencial de correlacién con la industria
y tanto mayores las oportunidades de crear co-
nexiones intraindustriales dinamicas (Senghaas,
1985).

En la formacién y ampliacién progresivas de
los mercados de productos agricolas, la organi-
zaci6n de los propios productores, la creacion de
agroindustrias, el establecimiento de la “denomi-
nacion de origen” de los productos, la valoracién
de la calidad local, han contribuido a una articu-
lacion bastante estable, que ofrece mayores pers-
pectivas a la inversién y mayor seguridad de co-
locacién a una parte importante de los productos.
Una gran proporcion de los productos se vende
con contratos a futuro.

La diferenciacién en la capacidad de inno-
vacion ha sido un fenémeno general; sin embar-
go, las innovaciones se difundfan rapidamente al
conjunto agrario, sin que hubiera periodos muy
prolongados de niveles desiguales de produc-
tividad, sea porque se socializaba el cambio tec-
nolégico mediante las organizaciones socioeco-
némicas, sea porque la oferta de tecnologia era
mayor y mas adecuada a las propias escalas de
produccién.

La funcionalidad entre lo rural y lo urbano
industrial tuvo fundamentos mas o menos comu-
nes: propiedad de los recursos naturales; distri-
bucién relativamente igualitaria de los recursos;
priorizacion de las unidades agricolas de tipo fa-
miliar; creacién de tecnologia y su adecuacion

ad hoc a la evolucién estructural; fuerte promo-
cion de la organizacién mediante estimulos edu-
cativos y financieros; estimulo a la comercializa-
cién e industrializacién asociativas (al menos en
sus primeras fases); formacton profesional y téc-
nica; preparacién en gestion empresarial; cons-
truccién de infraestructuras locales; amplio po-
der de administracién local; responsabilidad de
los municipios en el control del uso de los recur-
sos renovables (bosques, agua, fauna, caza, etc.)
¥y, en muchos casos, propiedad municipal de los
recursos de uso comun (bosques, tierras de pas-
toreo, etc.).

La articulacién de la economia rural, en par-
ticular de la economia agricola, con otros sectores
como los servicios y la industria proveedora de
insumos para la agricultura o con la industria
transformadora de bienes agricolas, fue estrecha
y progresiva. Y se llevé a cabo mediante procesos
asociados y coetdneos que en cada pais tuvieron
un perfil propio segin la dotacién de recursos
renovables, la estructura agraria, la disponibili-
dad de mano de obra y, seguin se fue dando, el
progreso tecnolégico. La mayor uniformidad en
las escalas de produccién en el agro implica tam-
bién tecnologias mds homogéneas, lo que a su
vez redunda en una demanda homogénea de
bienes de capital. Esto permite ligar la produc-
cién de bienes de consumo con la produccién de
bienes de capital —una de las concatenaciones
mas importantes para el desarrollo—, que es uno
de los fundamentos de la competitividad indus-
trial.

En la busqueda del equilibrio rural-urbano,
las economias industriales, para mantener un vo-
lumen importante de poblacién rural, en distin-
tas circunstancias tendieron a proteger a sus agri-
cultores y a su agricultura.%

Para mantener en la sociedad un estrato ru-
ral compatible con la superficie ocupada del te-
rritorio, la conservacion del medio ambiente y la
defensa del patrimonio cultural y de un cierto

€ Es la situacién que se vivié en Europa a fines del siglo
XX al surgir Jos nuevos exportadores de productos agricolas
(Argentina, Nueva Zelanda y Uruguay); y también en la se-
gunda postguerra con respecto a los Estados Unidos y los
pafses mencionados. La excepcion fue la Inglaterra Imperial.
Los procesos de proletarizacién y migracién acelerada en las
postrimerfas del siglo x1x en Europa indujeron al proteccio-
nismo. En las economias de industrializacion reciente la pro-
teccién es aun més elevada que en Europa.



130

REVISTA DE LA CEPAL N° 47 / Agosto de 1992

equilibrio social, se tendi6 a garantizar el ingreso
medio rural, aproximandolo al urbano y se pro-
curd que la calidad de vida se asimilara en aspec-
tos basicos a la de la poblacién urbana. Estas me-
didas de proteccion explicitan el reconocimiento
social de las externalidades positivas derivadas
de la permanencia de las propias sociedades ru-
rales, no capturables por ellas mismas. Los sub-

sidios a la agricultura, segun la Secretaria de la

Organizacion de Cooperacién y Desarrollo Eco-
némicos (OCDE), en 1988 costaron a sus 18 paises
miembros alrededor de 270 000 millones de dé-
lares estadounidenses (ocDk, 1989), cifra muy si-
milar a la del valor total del comercio agroali-
mentario mundial en dicho afio. En el proceso

de industrializacién, ademas del costo inicial de
liberar de la servidumbre a los campesinos para
formar agentes econémicos libres y dindmicos en
el medio rural, las sociedades industriales debie-
ron pagar con posterioridad un costo adicional
para compensar a su poblacién rural por el hecho
de mantenerse como tal. Con ese fin se ha pro-
tegido la economia agraria o se han transferido
recursos al sector rural para mejorar su calidad
de vida, A estas sociedades les ha significado un
costo elevado crear condiciones de vida y de in-
gresos que permitan retener en el campo una
cierta proporcién de su poblacién, por razones
culturales, ambientales, geograficas y econémi-
cas.

La ruralidad en la regién

En la historia latinoamericana y caribeia el sis-
tema patronal tuvo una enorme significaciéon so-
cial, econémica y cultural, siendo calificado por
Tannembaum como la estructura mas importan-
te de estas sociedades. Salvo en dos o tres de ellas,
ni las revoluciones sociales ni las reformas agra-
rias le quitaron su protagonismo. La transicién
desde el sistema patronal representa mas un con-
tinuum que una ruptura del mismo, ya que for-
talece sus estructuras productivas mediante el
progreso tecnoldgico. Si se entiende la ruralidad
como el vinculo activo y dindmico entre la po-
blacion y los recursos renovables, segtin la hemos
definido, histéricamente tanto las etnias como los
pueblos indigenas y la poblacién rural en general,
han enfrentado dificultades pararetener la tierra
o tener acceso a ella. En América Latina y el
Caribe, la poblacién rural o no tiene tierra o dis-
pone escasamente de este recurso. A este fené-
meno lo hemos denominado ruralidad precaria,
ya que la precariedad del vinculo de la poblacion
rural con la tierra es una de las principales ca-
racteristicas de la trayectoria agraria de la region.

La falta de valoracién de sus funciones de
nroduccién, generacion de empleo, arraigo en
la tierra, proveedora de alimentos basicos y de
reproduccion de la cultura rural y de la ética
lahoral propia del campesinado, ha impedido el

progreso de la agricultura campesina. El prota-
gonismo patronal-empresarial ha venido proyec-
tando una sombra sobre el potencial econémico,
social y cultural del campesinado. Y las estrate-
gias publicas no han logrado mantener con cons-
tancia y seriedad opciones abiertas al universo
de las economias campesinas.

Las nuevas estructuras empresariales que se
estdn estableciendo en el medio rural han intro-
ducido el trabajo agricola asalariado. Los traba-
jadores mas calificados han logrado insertarse en
forma orgénica y estable en las estructuras em-
presariales, a semejanza de lo que ha ocurrido
en otros &mbitos de la sociedad. Sin embargo, la
inmensa mayoria de los trabajadores asalariados
s6lo logran formas de contratacién muy segmen-
tadas en el tiempo, inestables y con largos perio-
dos de desempleo. La creacion de mercados la-
borales rurales para las faenas temporales que
requieren mano de obra abundante atrae a la
poblacién urbana desempleada, lo que hace mas
vulnerable la organizacién de los trabajadores
rurales y casi inviable la negociacion colectiva. El
proletariado rural o los campesinos propietarios
de unidades minifundiarias que acuden también
a estos mercados laborales, tropiezan con serias
dificultades para insertarse en el mundo del tra-
bajo en forma mas organica.
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Cuadro 1
AMERICA LATINA Y EL CARIBE: PESO RELATIVO DE LA POBLACION TOTAL
DE CADA CATEGORIA DE PAISES SEGUN RURALIDAD, 1950 A 1990
(Porcentajes)

Paises de: 1950 1960 1970 1980 1990
Poblacién total 100.0 100.0 100.0 100.0 100.0
Alta ruralidad® 9.9 9.7 9.6 9.6 10.0
Medianaruralidad® 4.9 4.9 5.0 5.1 5.2
Baja ruralidad o de

rapida urbanizacion® 66.3 67.4 68.7 69.2 69.3
Muy baja ruralidad o

tradicionalmente urbanosd 18.9 18.0 16.7 16.1 15.5

Fuente: Flaborado por la Divisién Agricola de la CEPAL sobre la base de datos del CELADE.
4(Mas de 50% de poblacion rural): Barbados, Bolivia, Costa Rica, El Salvador, Guatemala, Haiti, Honduras,

Paraguay, Surinam y Trinidad y Tabago.

b (Entre 30 y 50% de poblacion rural): Ecuador, Jamaica, Panamé y Repiblica Dominicana,
¢(Entre 15 y 30% de poblacién rural): Brasil, Colombia, Cuba, México v Pera,
d (Menos del 14% de poblacién rural): Argentina, Chile, Uruguay y Venczuela.

1. La ruralidad en el orden demogrdfico

Si se aplica un criterio demografico para estimar
la dimension rural de América Latina y el Caribe
en su conjunto, se presenta una region de baja
ruralidad, ya que sélo el 27.9% de su poblacién
vive actualmente (1990) en el campo. En térmi-
nos comparativos, los continentes de Asia y Afri-
ca presentan niveles muy altos de ruralidad
(69.7% y 64.5%, respectivamente). Desde esta
perspectiva, la regién ha alcanzado una condi-
cién eminentemente urbana dado que el 72.1%
de la poblacion reside en las ciudades. En este
sentido su nivel de urbanizacién se acerca mas al
de los paises europeos (82.8%) aunque cualitati-
vamente estd muy lejos de resistir comparacion
alguna.

Considerando las tendencias globales de la
poblacién rural a nivel regional, se podria afir-
mar que se estd llegando a una situacién relati-
vamente estable, ya que el crectmiento medio
anual de dicha poblacién en el iltimo decenio
solo habria alcanzado a 0.4%. Pero como muchos
resultados globales a nivel regional encubren la
realidad particular de cada pais, en la region exis-
ten paises con distintos niveles de ruralidad. Con
propésitos analiticos se han identificado cuatro
categorias de ruralidad: alta (mas del 50% de la
poblacién); mediana (entre 30 y 50% de la po-
blacién); baja (entre 30 y 15%); y muy baja (in-
ferior a 15%). Aplicadas estas categorfas los re-

sultados (para 1990) indicaron que en la region
existirfan: a) diez paises de alta ruralidad, que
en conjunto reunian el 10% de la poblacion total
de América Latina y el Caribe; b) cuatro paises
de ruralidad mediana, que abarcaban sélo el
5.2% de la poblacion total; ¢) cinco paises de baja
ruralidad, que representaban €l 63.3% de Ia po-
blacién regional total; y d) cuatro paises con muy
baja ruralidad, que comprendian el 15.5% de esa
poblacion (cuadro 1).

Entre los paises de mas rapida desruraliza-
cion, en términos relativos, se encuentra Brasil
que en 1950 presentaba un 65.5% de ruralidad
yen 1990 s6lo 23.1%. En 1950 en América Latina
ningiin pais estaba en una situacion de muy baja
ruralidad, en tanto que en 1990 ya habia cuatro
paises con una poblacion rural inferior a 15%.
A su vez, en ese mismo afo, cinco paises ingre-
saron a la categorfa de baja ruralidad (con menos
de 30% de poblacién rural), 1os que en conjunto
reunian un 69.3% de la poblacion total de Amé-
rica Latina y el Caribe.

En sintesis, nueve paises (85% de la poblacién
latincamericana) se encontraban en 1990 en si-
tuacion de baja o muy baja ruralidad, a la vez
que su poblacién rural disminuia en términos
absolutos. Los paises de baja ruralidad (Brasil,
Colombia, México y Per1) en conjunto, registra-
ron procesos de desruralizacion absoluta a una
tasa media anual de 50.5% en los afios ochenta;
en los de muy baja ruralidad, la tasa media anual



132

REVISTA DE LA CEPAL N° 47 / Agosto de 1992

Cuadro 2
AMERICA LATINA Y EL CARIBE: EVOLUCION DE LA RURALIDAD POR CATEGORIAS DE PAISES,
1950 A 1990
(Porcentajes de la poblacidn total)

Pafses de: 1950 1960 1970 1980 1990
Alta ruralidad® 72.0 69.3 66.5 63.2 57.8
Mediana ruralidad® 72.5 66.3 59.1 52.3 45.0
Baja ruralidad o de

rapida urbanizacién? 62.2 52.6 42.6 33.3 25.6
Muy baja ruralidad o

tradicionalmente urbanos? 37.1 28.5 22.5 17.4 13.6
Rurali(;lad de Amé}fica

Latina y el Caribe 58.9 50.5 42.5 34.5 27.9
Poblacién total de América

Latina y el Caribe 161 256 000 212 733 000 279 148 000 355 054 000 438 924 000

Fuente: Flaborado por la Division Agricola de la CEPAL sobre la base de datos de CELADE.

AVéanse las notas del cuadro 1.

Cuadro 3
AMERICA LATINA Y EL CARIBE: CRECIMIENTO DE LA POBLACION RURAL
POR CATEGORIAS DE PAISES, 1950-1960 A 1980-1990
(Tasas de crecimiento medias anuales)

Paises de: 1950-1960 1960-1970 1970-1980  1980-1990
Alta ruralidad® 2.2 2.2 2.0 1.6
Mediana ruralidad® 1.8 1.7 14 0.8
Baja ruralidad y de

rapida urbanizaciéna 1.3 0.9 -0.1 -0.5
Muy baja ruralidad

tradicionalmente urbanos? 0.4 -0.3 -0.6 -0.7
Total 0.8 0.6 0.4 0.4

Fuente: Elaborado por la Division Agricola de la CEPAL sobre la base de datos de CELADE.

A Véanse las notas del cuadro I

correspondiente fue de —0.7% en el mismo pe-
riodo (cuadros 2 y 3).

Aunque en términos absolutos muestra atn
pequefios incrementos, en términos relativos la
poblacién rural ha disminuido, pues del 58.9%
de la poblacién regional total que representaba
en 1950, descendi6 al 27.9% en 1990.

Es sabido que a los procesos de crecimiento
e industrializacién acompaiia una desruraliza-
ciéon de las sociedades. Al elevarse la produc-
tividad agricola y la productividad general, se
requiere progresivamente una dotacion menor
de poblacién dedicada a las actividades primarias
agrarias (cuadro 4). Los paises de muy baja ru-
ralidad, también en el caso de América Latina,
tienen el ingreso per cdpita mas elevado. Sin em-

bargo, un rasgo peculiar de la trayectoria rural
de América Latina y el Caribe es la temprana

Cuadro 4
RURALIDAD E INGRESO PER CAPITA
SEGUN CATEGORIAS DE PAISES, 1990
(Porcentaje y dilares de 1980)

Poblacion Ingreso
Paises de: rural per cdpita
Alta ruralidad? 57.8 820
Mediana ruralidad® 45.0 1273
Baja ruralidad® 25.6 1 889
Muy baja ruralidad 13.6 2 625

Fuente: Elaborado por la Division Agricola de la CEPAL
sobre la base de datos de CELADE.
*Véanse las notas del cuadro 1.



LA TRAYECTORIA RURAL DE AMERICA LATINA Y EL CARIBE/ E. Ortega 133

Cuadro 5
DISPONIBILIDAD DE TIERRAS SEGUN GRANDES AREAS
JEOGRAFICAS, 1989-1990
(Hectdreas por habitantes)

Tierras Tierras de  Tierrasde

Areas geograficas cuitivables pasto bosques
Asia .14 0.22 0.17
Africa 0.29 1.26 1.08
Europa 0.28 0.16 0.31
América Latina .41 1.30 2.18
Comunidad de Estados

Independicntes (ex URsS) .80 1.28 3.27
Norteamérica (1.86 1.04 2.26
(Oceania 1.86 16.85 5.99

Fuente Elaborado por la Division Agricola de da CEPAL a base de FAO, Anuarios de Produccion,

Roma, 1984y 1990,

Cuadro 6
AMERICA LATINA Y EL CARIBE: DISPONIBILIDAD DE TIERRAS
SEGUN NIVELES DE RURALIDAD, 1989-1990
(Porcentajes ¥ hectireas por habitante)

Tiervas Tierras con Tierras con
Paises de: Ruralidad agricolas pasto bosques
Alta ruralidad® 57.8 0.28 1.31 2.61
Mediana ruralidad® 45.0 0.23 0.39 .73
Baja ruralidad® 25.6 0.39 1.05 2.43
Muy baja ruralidad® 13.6 0.67 2.78 1.48
Total América Latina 27.9 0.41 1.30 2,18

Fuente: Elaborado por la Division Agrﬁ‘ola de la CEPAL sobre la base de datos de CELADE.

ayéanse Jas notas del cuadro L

desruralizacion de la sociedad, sin que este teno-
meno haya correspondido a un crecimiento eco-
nomico suficiente, a niveles de productividad que
justifiquen la acelerada urbanizacién, nia escasez
extrema de recursos renovables.

2. La ruralidad y los recursos renovables

América Latina y el Caribe se encuentran en si-
tuacion relativamente ventajosa con respecto
otros continentes, en lo que se refiere a disponi-
bilidad de tierras de cultivo, de praderas y de
bosques (cuadro 5).

En cuanto a supertficie ocupada con recursos
renovables, la region se encuentra en mejores
condiciones que Asia y Africa e incluso que Eu-

ropa. Solo la superan las grandes areas repre-
sentadas por la Comunidad de Estados Indepen-
dientes (ex Union Soviética), Oceania y Nortea-
mérica (Canada y los Estados Unidos). El analisis
de la dotacion de recursos a partir de las catego-
rias de ruralidad definidas, muestra que la region
posee potencialidades naturales para realizar ac-
tividades agricolas muy diversas (cuadro 6).

En general, los paises de alta ruralidad tienen
una dotacion baja de tierras de cultivo y de pas-
tizales, per cpita, contrariamente a lo que ocurre
en los paises de baja y muy baja ruralidad en que
ella es bastante mayor. Hipotéticamente, se po-
dria plantear que estos tltimos paises con un fun-
damento agricola mas adecuado, habrian alcan-
zado niveles mas altos de urbanizacion e indus-
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trializacion. Por su parte, los paises de alta y me-
diana ruralidad, al tener mayores dificultades pa-
ra apoyar su desarrollo en la agricultura, habrian
permanecido mas rurales por las dificultades ori-
ginales con que tropezaron para fundamentar
su diversificacion productiva.

América Latina y el Caribe han mostrado
escasa capacidad para integrar en forma equili-
brada los recursos naturales renovables en una
estrategia de industrializacién; en otros términos,
para inculcar en el conjunto de la sociedad una
actitud hacia lo rural que tienda a crear las con-
diciones necesarias para la introduccién de tec-
nologia y para una amplia articulacién de lo rural
con los ambitos socioecondémico y politico. La
abundancia relativa de recursos naturales reno-
vables no se tradujo efectivamente en laretencion
de la poblacion rural que podria haberse espe-
rado. El efecto de retencion de la propiedad de
la tierra ha sido débil con respecto al registrado
en sociedades industriales a igual nivel de desa-
rrollo. La dotaciéon relativa de recursos naturales
renovables de la region comparada con la de los
paises industriales, tomando en consideracién la
poblacion de los paises respectivos (cuadro 5), ha
sido bastante mds abundante y adecuada como
para haber inducido un mayor equilibrio intra-
rrural sise hubiese realizado un ajuste estructural
con el propésito de hacer mas igualitaria la dis-
tribucion de los recursos.

Una caracteristica propia de la region es la
expansion progresiva de la frontera agricola. En cua-
tro décadas (1950-1990) se han incorporado a la
agricultura mas de 200 millones de' hectareas,
superficie que se aproxima al territorio agricola
cultivado en Europa occidental. Este tenémeno
quiza sea el mejor indicador para apreciar la de-
manda de tierra que ain existe en la sociedad
rural de la region. La importancia de esa expan-
sion en el aumento de la produccion agricola
{60% del incremento se explica por esa via) fue
hasta el decenio de 1970 mayor que la del cambio
tecnolégico v el aumento de la productividad,
situacion que sélo se revirtio en los afios ochenta.

Dicha expansion ha provocado un grave de-
terioro de los recursos renovables y la expulsion,
y a veces el deterioro, de fa poblacién de las co-
munidades indigenas y solo ha permitido un ac-
ceso limitado de los campesinos u otras categorias
sociales al recurso tierra. Las nuevas estructuras
agrarias han reproducido en las nuevas areas

agricolas la profunda heterogeneidad propia de
la agricultura tradicional.

3. Los desequilibrios intrarrurales

Una de las mayores dificultades que enfrenta la
sociedad latinoamericana y caribefia son los de-
sequilibrios intrarrurales y, como consecuencia
directa o indirecta, el desajuste entre la dindmica
rural y la urbana. Esta ha sido una constante que
se viene repitiendo secularmente en los analisis
de la realidad agraria de todos los paises de la
region. La trayectoria rural de América Latina
y el Caribe presenta desajustes graves en la vincu-
lacion de la poblacion con los recursos naturales
renovables.

El pardmetro elemental de toda estructura-
cién agraria es la asignacion de la tierra y ésta
muestra en la regién una marcada inequidad. Si
se comparan los indices de concentracién de la
propiedad de la tierra con los de los paises de
Asia y del Pacifico se verd el fuerte sesgo con-
centrador caracteristico de las estructuras fun-
diarias de nuestra region (cuadro 7).

La persistente tendencia a reproducir patro-
nes inequitativos de distribucién y de acceso a la
tierra, ha conducido a la proliferacion de unida-
desagropecuarias de tipo minifundiario. En Bra-
sil, por ejemplo, en el curso de 45 aios, los pre-
dios agricolas de menos de una hectarea se mul-
tiplicaron por 16, los de una a diez hectareas se
cuadruplicaron y los de més de 50 hectireas se
duplicaron. El minifundismo es una caracteristi-
ca endémica del agro latinoamericano. Por todo
lo anterior, la poblacién rural se compone prin-
cipalmente de campesinos sin tierra o con muy
poca tierra (cuadro 8).

Un rasgo especitico de América Latina, mas
destacado que su dualismo urbano-rural, es su
inconmovible dualismo intrarrural, que no fue
resuelto a su debido tiempo y que imprime un
sello propio al conjunto social. La dualidad de
dreas en una economia —una moderna y otra
tradicional— es parte del proceso de transtor-
macién social en el transito hacia la industriali-
zacion. Sin embargo, en América Latina y el Ca-
ribe la heterogeneidad agraria tiende a profun-
dizarse con el proceso de industrializacion, con-
trariamente a lo ocurrido en los paises industria-
les en que el avance tecnolégico, las demandas
sociales y las exigencias econoémicas propendie-
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Cuadro 7
INDICES DE CONCENTRACION DE LA PROPIEDAD DE LA FIERRA,
1970-1971
Gama del coeficiente Pafses Asia y América
de Gini desarrollados* el Pacifico Latina
0.80 y mas 1 1 10
0.70-0.79 5 -— 5
0.60-0.69 2 3 1
0.50-0.59 4 4 1
0.40-0.49 6 —_ 0
Inferior a 0.40 2 1 0
Total 20 9 17

Fuente: Estimaciones de 1a Direccién de Estadfsticas de la FAO, a base de datos de los censos

agropecuarios.

 Se excluyen luas economias de planificacion centralizada.

Cuadro 8
AMERICA LATINA Y EL CARIBE;
ESTIMACION DE LAS FAMILIAS CAMPESINAS
SIN TIERRAS O CASI SIN TIERRAS
EN ALGUNOS PAISES

Paises Porcentaje del total
de familias rurales

Bolivia 85

Brasil 70

Colombia 66

Costa Rica 55

Ecuador 75

El Salvador 80

Guatemala 85

México 60

Peru 75

Republica Dominicana 68

Fuente: E.]. Easman, Landlessnes and Near-landlessness in De-
veloping Countries, Cornell Rural Development Committee,
Ithaca, 1978, citado en R. Sinha, La condicién del campesino
sin tierras: un problema que se agrava, FAO, Roma, 1984,

ron a la creacion de estructuras agrorrurales mas
igualitarias.

La gran escala de las unidades agrarias, ca-
racteristica de la regién, impidio el arraigo mas
extenso y mas prolongado de la poblacién en el
medio rural, y la mayor parte de ella quedé cons-
trefiida a dreas mezquinas y de baja fertilidad.
La distribucion de los recursos naturales renova-
bles no ha experimentado mayores variaciones
ni siquiera en los pafses en que ha habido una

enorme expansion de la frontera agricola, como
el Brasil (cuadro 9),

La regién no ha abordado con profundidad
el tema del desequilibrio intrarrural. Los intentos
que se realizaron a partir de los afios cincuenta
una vez iniciado el proceso de industrializacion
sustitutiva, fueron tardios y de alcance limitado.
Esta postergacion ha tenido graves consecuencias
en el desarrollo econémico y social y en las situa-
ciones de inestabilidad politica de América Latina
y el Caribe.

La intervencién publica, como la reforma
agraria o la colonizacién de nuevas tierras, no
logré modificar la heterogeneidad agraria pre-
dominante en la regi6n (Sinha, 1984). Las razo-
nes de la frustracién de esos intentos fueron di-
versas. Quiza no se tomé en consideracién que
el ajuste agrario podria contribuir en forma de-
cisiva al proceso de industrializacién si se utiliza-
ban los recursos inmovilizados de los terratenien-
tes para la formacién de empresas industriales.
En este sentido, las indemnizaciones establecidas
en la legislacion de la reforma agraria represen-
taban mds un castigo que un estimulo para su
relocalizacién en el 4mbito industrial. Por otra
parte, la reforma se aplicé cuando los procesos
de capitalizaci6n, innovacién tecnolégica y mo-
dernizacién agricola ya se habian iniciado en las
economias patronales y existian numerosos ejem-
plos de eficiencia y de altos niveles de producti-
vidad. Esto provocé una larga polémica sobre las
opciones agrarias y rurales que se abrian para el
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Cuadro 9
BRASIL: EVOLUCION DE LA CONCENTRACION DE
LA TIERRA MEDIDA POR EL COEFICIENTE DE GINI
PARA LAS MACRORREGIONES, 1960-1985

Regiones 1960 1970 1975 1980 1985
Norte 0.944 0.839 0.868 0.835 0.800
Noreste 0.846 0.855 0.863 0.862  0.870
Sureste 0.771 0.761 0.762 0.771  0.774
Sur 0.727 0.727 .735 0.745  0.753
Centro oeste (.845 (1.856 0.856 0.845  0.841
Brasil (.842 0.844 0.855 0.857 0858

Fuente: R. Mottiman, “Evolugio da desigualdade na distribuicio da Posse da tetra

no Brasil no periodo 1960/807, Reforma Agraria, N 12, 1987

futuro de la regién. Entre otros de sus resultados
esta el engorroso sistema juridico de la reforma
agraria que por complicado permitié, en muchos
casos, soslayar la reforma, aprovechando los res-
quicios legales o reglamentarios.

Si se hace un andlisis comparado de los mo-
mentos en que los paises industrializados real-
zaron el cambio agrario en funcién de la indus-
trializacion, se comprobara que en el caso de
América Latina y el Caribe los escasos intentos
fueron tardios y que no se previo en ellos el papel
de la poblacion rural en el equilibrio macrosocial.
Debido a esta situaciéon, la experiencia agraria
regional es muy distinta, en sus elementos socioe-
conomicos fundamentales, a la de los paises in-
dustriales. Las politicas fundiarias (colonizacién,
reforma agraria, reglamentacién de arrenda-
mientos y aparcerias, venta de tierras piblicas,
proteccién de las tierras controladas por los pue-
blos indigenas) sélo alcanzaron, en algunos casos,
a conmover las estructuras agrarias de gran es-
cala y de naturaleza patronal e, indirectamente,
a acelerar su propia transformacién productiva,
pero en ningun caso a consolidar un campesina-
do-agricultor maduro y socialmente relevante.
Los procesos reformadores tuvieron un alcance
mayor que el estrictamente ligado a la redistri-
bucién de la propiedad de la tierra, pues el sis-
tema patronal tendi6 a transformarse mds ace-
leradamente y las estrategias publicas estimula-
ron este cambio. Los campesinos, en general, no
tuvieron acceso a la propiedad de la tierra ni se
transformaron en agricultores independientes,
en forma masiva, como en otros continentes.
Tampoco se facilito con decision la formacion de

un campesinado con tierra por la via administra-
tiva en el caso de la enajenacion de tierras fiscales
y en otras situaciones creadas por politicas pu-
blicas, como las inversiones en regadio realizadas
con recursos fiscales. Algunos subsidios publicos
para actividades forestales fomentaron directa e
indirectamente la concentracion masiva de re-
CUTSOs.

Por la via del mercado de recursos naturales,
y por sus mismas imperfecciones, el acceso a la
tierra por parte de las familias rurales ha sido
muy lento. Al tener que autofinanciar la compra
de tierras y al no existir lineas de financiamiento
especiales para este efecto, se les ha hecho muy
dificil llegar a ser propietarios. De la experiencia
conocida en la region, cuando se ha procedido
a levantar las restricciones a los mercados de re-
cursos renovables, eliminando todo limite a la
compra de tierras, no s6lo éstas se han hecho
mas inaccesibles a las familias rurales sino que
por la via del mercado se ha tendido a acumular
recursos en perjuicio del arraigo o permanencia
de esas familias. La compra de tierras en gran
escala que se estd efectuando desde hace algunos
anos esta creando presiones sobre la tierra que
dificultan y limitan aiin mas gravemente el acceso
a ella por parte de los campesinos, provocando
el éxodo hacia ciudades medianas o grandes o la
formacién de nuevos asentamientos humanos ex-
tremadamente precarios.

En las dreas de frontera agricola, después
que las familias rurales desmontan y habilitan las
tierras para el cultivo, se crean mercados locales
de tierras y se desplaza de ellas a parte de las
famihas colonizadoras. Con todo, el avance hacia
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nuevas areas agricolas ha permitido a los cam-
pesinos un acceso a la tierra mucho mayor que
la reforma agraria (Ortega, 1986).

En el medio rural latinoamericano viene ocu-
rriendo algo inédito en otros continentes. La tie-
rra pertenece cada vez mds a personas que viven
en las ciudades o a empresas nacionales o extran-
jeras y, lo que es mas original, los trabajadores
agricolas, en una alta proporcién que va en au-
mento, también residen en las ciudades. Al ce-
rrarles los propietarios urbanos el acceso a la
tierra, impidiéndoles trabajar y vivir en tierra
propia, y al no tener acceso tampoco a los ele-
mentos bésicos de la modernidad, como la elec-
tricidad y otros, terminan optando por trasladar
su residencia a las ciudades.

El modelo agrario regional ha obligado a los
campesinos a emigrar a las ciudades (algo quiza
incomprensible para un europeo o un asidtico)
y cuando no encuentran oportunidades de em-
pleo en ellas vuelven parcialmente a buscar tra-
bajo en el campo.

4. La evolucion de las estructuras agrarias

Segun algunos analistas, la gran desigualdad en
la estratificaciéon socioeconomica ha podido sus-
tentarse en las economias exportadoras prima-
rias que frenaron o impidieron no sélo el ajuste
agrario sino el deseo y la voluntad de emprender
el camino hacia la industrializacion. Esta situa-
cién fue en gran parte consecuencia de haber
permitido a ciertos estratos de la sociedad tener
altos niveles de consumo, similares a los de los
paises evolucionados, y también solventar en al-
guna medida el gasto fiscal y servir, de distintas
maneras, de sostenedores del aparato estatal.

Uno de los factores decisivos de la persisten-
cia y rigidez de la trayectoria rural parece haber
sido la insercién de las economias regionales en
los mercados centrada secularmente en la expor-
tacion de recursos renovables (y no renovables,
como los energéticos y mineros).

La plantaciény la estancia y, en alguna medida,
la hacienda, encontraron en la produccion de bie-
nes exportables su mejor opcién para acceder al
mercado y obtener alta rentabilidad. Por esta ra-
zon, en cada ciclo expansivo de la economia ba-
saco en recursos renovables como el azicar, el
tabaco, el café, el algodon, el cacao, el banano,
el trigo, la carne, la soya, y otros se fortalecia el

sistema patronal de produccion en gran escala.
La naturaleza de la insercién internacional pare-
ce haber influido fuertemente en el control tan
rigido de los recursos renovables que ejercieron
algunos grupos sociales minoritarios. Pues ser
cafetalero, cacaotero, cafiero, bananero, viticul-
tor, fruticultor o maderero, ha representado no
s6lo una categoria productiva sino también social.

Cuando la economia no se diversifica ni se
avanza en la industrializacion, no sélo la agricul-
tura y el medio rural se impregnan de los rasgos
particulares de la estructura agraria predomi-
nante; también la sociedad los refleja en lo eco-
nomicoy en lo sociopolitico. Debido ala insercion
prolongada y persistente de la region en el mer-
cado internacional por la via de los productos
agricolas, el control de la tierra y del trabajo se
constituy6 en el fundamento no solo de los in-
gresos privados y publicos sino también de la
organizacion socioeconémica y politica. De ahi
que el orden agrario fuera tan importante en la
sociedad en su conjunto y ademas tan intocable,

En la misma medida en que se empenaba en
avanzar en la industrializacién y en el progreso
tecnologico, América Latina debia enfrentarse al
orden agrario patronal al que la “patina de los
siglos conferia un especial derecho de legitimi-
dad”. El poder del sistema patronal emanaba no
s6lo de la propiedad de la tierra, de la disposicion
de mercados o de su prestigio, sino del “peso del
pasado” es decir, de su propio protagonismo his-
torico. Por otra parte, a diferencia del sistema
feudal, el orden patronal fue mas flexible, por-
que tuvo mayor conexion con los mercados, en
especial con los de exportacién, lo que lo hizo
mds permeable y sensible a las corrientes comer-
ciales y también tecnologicas. Esta caracteristica
se ha reconocido explicitamente en el caso de la
plantacion, pero también en el de la estancia y en
el de cierto tipo de hacienda. En una gran pro-
porcion de los cultivos y de la ganaderia, esta
conexion con los mercados externos y a veces
internos, exigio una integracién vertical elemen-
tal o una cierta articulacién con actividades in-
dustriales o de empacado, a veces tradicionales
pero que requerian cierta dotacién de capital v
de equipos. Fue el caso del cultivo de la cana de
azucar, el algodon, el cacao, el café, la yerba mate,
de la viticultura, de la ganaderia bovina y de la
ovina, entre otros.

Un elemento clave de la trayectoria rural la-
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tinoamericana fue la condicién de productores
de los terratenientes. En los sistemas sefioriales
o feudales, por siglos los feudatarios entregaban
gran parte de la tierra para su cultivo a los cam-
pesinos, de los cuales obtenian rentas y servicios.
En la regién, los grandes terratenientes, en su
inmensa mayoria, fueron también productores
que manejaban sus propias actividades agricolas
o pecuarias, aunque por la escasez de mano de
obra o por otras razones cedfan parte de sus tie-
rras en arriendo, aparceria o colonato.

Esta relativa flexibilidad de los terratenientes
en su relacién con los mercados unida a su es-
trecha vinculacién con el Estado hizo posible esta
transicién, tan propia de la trayectoria rural la-
tinoamericana como lo es la conversion del sis-
tema patronal en conductas mucho mas econé-
micas y progresivamente mas cercanas a las es-
tructuras productivas de carcter empresarial, es
decir, organizadas en funcién de la produccién
y de la rentabilidad. Este tipo de transformacién
productiva en gran escala, con incorporacién de
tecnologia y de capitales, y con empleo de mano
de obra asalariada, ha pasado a ser un rasgo muy
particular de la trayectoria que comentamos.

Con el transcurso del tiempo se ha venido
legitimando un nuevo orden, fundado en la efi-
ciencia econémica y en la accién de caricter cor-
porativo y gremial, que los propios agricultores
dirigieron y que les permiti6 enfrentar los inten-
tos reformadores que pretendian redistribuir la
tierra a los campesinos o las movilizaciones so-
ciales, acompanadas a veces de violencia. El or-
den social agrario tradicional ha venido realizan-
do desde hace décadas sus propios ajustes, con-
servando el control de la tierra, con un signifi-
cativo apoyo publico, mediante estrategias que si
bien no siempre garantizaron los precios de los
productos agricolas, recompensaron a los pro-
ductores con una fuerte prescindencia en el or-
den laboral y salarial, con una tributacién relati-
vamente baja, con créditos hipotecarios a veces
no reajustables, o créditos blandos, y con distintas
formas de transferencias publicas directas o in-
directas otorgadas al estrato patronal. En mo-
mentos dificiles, el Estado intervino de manera
de salvaguardar las estructuras agrarias patrona-
les. Surgieron, asi, verdaderas ideologias con res-
pecto a la agricultura, a su condicién estratégica,
a su importancia en la balanza comercial y para
la generacion de divisas, y atin en el empleo y en

el orden social. “La agricultura” se redujo, en
ciertas categorias de lenguaje, a los “agricultores”
o a los “ganaderos”, dando por entendido que
se trataba y se trata de un estrato con un rango
particular.

5. Transformacion productiva y ruralidad

Este fundamento histérico-ideologico de la tra-
yectoria rural latinoamericana dejé poco lugar a
la conservacién de los recursos o territorios ocu-
pados por grupos étnicos colectores o agriculto-
res y también a una agricultura familiar inde-
pendiente, de propietarios cultivadores directos
de la tierra. Una cuestion central, mds alla de la
comprobacién de este hecho social, es identificar
las causas o factores que impidieron o limitaron
la formaci6n de esos estratos campesinos que con
el transcurso del tiempo se transformaran en cul-
tivadores directos de su tierra, como ocurrié
précticamente en todos los paises hoy industria-
les. Uno de los factores mas decisivos es el hecho
de que las unidades patronales que producian
en gran escala no se desintegraron sino que se
transformaron en empresas y se consolidaron.
En esta transicién hacia empresas agricolas
modernas, a veces de menor tamano aunque de
dimensiones econdémicas mayores, surge la de-
manda de trabajo calificado. Desde las piramides
administrativas cuya funcién principal era vigilar
la mano de obra, factor clave en esos regimenes
de produccion, se avanza hacia la formacion de
un estrato técnico-administrativo capaz de ope-
rar con nuevos capitales, en sus distintas formas
tecnologicas. Este nuevo estrato tiene una esfera
de accién que rebasa los limites fisicos de la uni-
dad productiva ya que mantiene relaciones con
los centros técnicos, comerciales, financieros, in-
dustriales y de servicios que trabajan para la agri-
cultura, siendo el encargado de participar en el
intercambio que se realiza con dichos centros. El
orden agrario en construccién, fundado en nue-
vas estructuras tecnologicas, ha necesitado, ade-
mis, la colaboracion de un nuevo estrato de tra-
bajadores agricolas cuya funcién es ejecutar los
trabajos especializados que exigen capacitacién
en el uso de equipos, maquinaria, productos bio-
légicos, productos quimicos, alimentos concen-
trados, y conocimientos para la aplicacion de pa-
quetes tecnologicos especificos. Estos trabajado-
res agricolas especializados son la contrapartida
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social de los sistemas de produccién modernos,
lo que les confiere una cierta posicién negocia-
dora. Segun algunos antecedentes disponibles,
ellos s6lo representan una fraccion relativamente
pequeiia de los trabajadores agricolas. Tanto el
estrato técnico-administrativo como el de los tra-
bajadores especializados tienen un nivel de in-
gresos relativamente alto comparado con el bajo
nivel medio de las remuneraciones que se pagan
en el campo.

Cabe preguntarse si la estructura patronal
fue tan decisiva en la sociedad latinoamericana
como para resistir, primero, los cambios que nor-
malmente acompaitaron a la industrializaciéon y
establecer, después, una estrategia que le permi-
tiera automodernizarse. La respuesta es, sin du-
da, afirmativa, por lo que cabria retomar la idea
expuesta por algunos cientistas sociales (Dahren-
dorf, 1979) de que en ciertas circunstancias his-
toricas algunos estratos sociales pueden adquirir
una real capacidad de veto en el interior de una
sociedad.

Sin embargo, cabe preguntarse también si
algunos elementos de la propia realidad no pu-
dieron haber interferido o frenado la formacién
de ese campesinado independiente dentro de los
propios estratos rurales, inhabilitindolos paraac-
tuar con miras a sustituir el régimen patronal.
Podria pensarse que el campesinado carecia de
tradicion o de rango, del mito de la legitimidad,
o del “prestigio del origen”. Las comunidades
indigenas o grupos étnicos con tradicién agricola
si constituyeron y siguen constituyendo nucleos
de “campesinizacion” (cultivo directo de la tierra)
y continua la demanda de tierras de cultivo o

para ganaderfa. Las plantaciones de cafa o de

algodén y otras plantaciones, acudieron a la ma-
no de obra esclava o asalariada, lo que no esti-
muld la campesinizaciéon de las familias rurales,
las que mas bien se restringieron a pequenas
areas de cultivo de productos alimenticios.” La
cesion de tierra a colonos o inquilinos, propia del
sistema patronal, en particular en el caso de las
haciendas, permitié la formacién de una cultura

7 Algo similar se registra en la trayectoria rural de algu-
nas regiones de los Estados Unidos en que se modernizaron
grandes unidades con uso intensivo de capital y tecnologfa y
escasa utilizacion de mano de obra permanente. También en
este caso, a semejanza del de América Latina y el Caribe, wvo
importancia el trabajo temporal (migrant workers) fuese de ex
esclavos y de wetbacks (trabajadores mexicanos ilegales).

campesina de estratos importantes en varios pai-
ses. Esta identificacién con la tierra, en ciertas
circunstancias sociopoliticas activaba las aspira-
ciones a la propiedad y las respuestas reforma-
doras.

La apertura de nuevas fronteras agricolas es
un testimonio vivo y activo de la tendencia cam-
pesinante de la poblacién rural. Esta continda
realizando esfuerzos sobrehumanos por incorpo-
rar nuevas tierras al cultivo, las que con frecuen-
cia no pueden retener por falta de financiamien-
to, mercados para sus productos y de autoridades
competentes que orienten socialmente estos pro-
yectos para asi evitar la venta de las tierras habi-
litadas.

6. Los mercados laborales y el trabajo

Los terratenientes, ademas de agricultores, eran
principalmente patrones, es decir regfan directa
oindirectamente la organizaci6n social y cultural,
y las relaciones laborales y otras de carécter eco-
némico en cada hacienda, estancia o plantacion,
y también en la localidad asi como en el orden
politico mas general. La tradicién patronal se ha
perfilado de distintas maneras en la conducta del
empresariado agricola que se ha venido forman-
do en la region y, en particular, en el trato y la
remuneracién de ta mano de obra debido, entre
otros factores, a la abundancia de la fuerza de
trabajo disponible en el medio rural y en el ur-
bano. De este modo, ia transformacién econémi-
ca del sistema patronal no ha significado que el
aumento de la productividad se comparta con
los trabajadores por la via de las remuneraciones,
lo cual explica la coexistencia de areas moderni-
zadas y situaciones de pobreza o miseria.

En las economias industriales, en general, se
ha concedido gran importancia al arraigo en la
tierra de la poblacién rural, habiéndose llegado
en algunos paises a la intervencién publica para
formar unidades de muy pequena escala pero
que permitieron crear unidades minimas de sub-
sistencia o actividades agricolas con jornada par-
cial, en las cuales los ingresos agricolas de los
hogares se complementaban con el percibido en
actividades industriales o en servicios en las ciu-
dades aledafas. En América Latina, por el con-
trario, dada la abundancia de mano de obra ur-
bana, se registran algunas tendencias a que las
labores propias de la agricultura las realicen per-
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sonas que viven en las ciudades. Asi, por ejemplo,
en Sao Paulo, Brasil, en 1970 el 26% de la po-
blacién agricola econémicamente activa era de
origen urbano, proporcién que se elevé al 38%
en 1980. Para el conjunto del Brasil, el incremen-
to entre esos mismos anos fue de 12.3% a 17.7%
(Fa0, 1988) y en México, de 23.8% a 26%.

En algunos paises, por el temor a la reforma
agraria o por efecto de la capitalizacién, mecani-
zacion y tecnificacion de la produccién, se optéd
por desarraigar a las poblaciones campesinas que
vivian y trabajaban en las grandes explotaciones
y se redujeron drasticamente los sistemas de
aparceria y otros (coloniaje, inquilinaje) que se-
cularmente cedfan parte de la tierra patronal a
las familias que estaban asentadas en ellas. A la
modernizacién de los sistemas patronales ha
acompaiiado el desarraigo, contrariamente a lo
sucedido en los paises industriales donde se buscé
explicitamente arraigar para modernizar.® La
modernizacidon, al permitir a los terratenientes
que ampliaran su escala de produccion, fue cor-
tando también el acceso de los agricultores cam-
pesinos a la tierra patronal que arrendaban o
cultivaban en aparceria. Esta articulacién, que el
Comité Interamericano de Desarrollo Agricola
denominé complejo latifundio-minifundio, ha
tendido a desaparecer, y ahora se ha rearticulado
la relacién entre empresarios agricolas y campe-
sinos o trabajadores agricolas, mediante el mer-
cado de trabajo.

En la regién, la poblacién rural se divide en
trabajadores asalariados y campesinos con tierra.
La economia campesina tiene gran importancia
en la oferta de productos agricolas. La categoria
social que pareciera estarse expandiendo es el
proletariado rural que vive del trabajo asalariado.
A este respecto, la trayectoria rural es distinta de
la que siguieron los paises industriales ya que en
¢ésta se fue incrementando el segmento de pro-
pietarios agricultores, La tendencia demografica
en esta trayectoria regional es, por consiguiente,
distinta ya que no es igual el arraigo que origina
la propiedad de la tierra al arraigo que puede
originar el mercado laboral, sobre todo si es oca-
sional. Las caracteristicas que han ido perfilando
al segmento de trabajadores rurales o agricolas

8En algunas regiones de algunos paises industriales, co-
mo los Estados Unidos por ejemplo, este proceso de arraigo
s6lo se dio en forma limitada,

derivan de las situaciones de anomia y faita de
estabilidad que crea la discontinuidad geogrifica
o temporal en el trabajo, lo que hace dificil re-
glamentar las relaciones laborales tanto para los
efectos propiamente laborales como sociales o
previsionales. Por otra parte, esto se manifiesta
en el orden familiar y grupal y sobre todo en las
posibilidades de articulacién de sus intereses y
de su representacion social.

Como se sefald, alos mercados laborales acu-
den cada vez mas trabajadores urbanos, en espe-
cial para realizar trabajos temporales (cuadro 10).
Como contrapartida, una proporcion que va en
aumento de campesinos trabaja en actividades
no agricolas en el medio rural o fuera de él. En
México por ejemplo, en 1980, el 42.4% de la
poblacién econémicamente activa rural realizaba
actividades no agricolas, fenémeno que cobra
mayor importancia si se considera que en 1970
esa proporcion era sélo de 23.1%. Algo similar
esta ocurriendo en Costa Rica, Nicaragua vy el
Ecuador (cuadro 10).

La dinamica del mercado de trabajo rural se
ha venido modificando en varios sentidos. En
primer lugar, en el proceso de transformacion
desde los sistemas patronales hacia sistemas agri-
colas de caracter empresarial, se han reducido
las formas de arraigo de las poblaciones que per-
manentemente habitaban y trabajaban en las tie-
rras de las grandes unidades, habiendo dismi-
nuido la fuerza de trabajo interna de esas uni-
dades, y se acude cada vez mas a los mercados
de mano de obra independiente que se ha radi-
cado en los pueblos e incluso en las ciudades.
Como también se sefialé con anterioridad, el
fuerte incremento de la demanda de mano de
obra para algunos trabajos temporales (cosecha
y otros) ha llevado a la contratacién de cuadrillas
en los pueblos y ciudades gravemente afectados
por la falta de oportunidades de trabajo. La es-
tacionalidad de la demanda de trabajo ha otor-
gado mayor significacion al empleo temporal que
al permanente, y ha permitido que el proletaria-
do urbano acuda a realizar estas faenas, en com-
petencia con los trabajadores rurales. De esta for-
ma, en algunas dreas o zonas se observa una so-
bresaturacién de la oferta de mano de obra en
los mercados de trabajo rurales, a los cuales pro-
curan acceder los campesinos propietarios de
unidades minifundiarias y los trabajadores rura-
les sin tierra. Se advierte también una mayor
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Cuadro 10
AMERICA LATINA Y EL CARIBE: ESTRUCTURA DEL EMPLEQ EN LA AGRICULTURA
Y EN EL SECTOR RURAL

Pafses Anos Proporcitn de la rEa Proporcion de la ria rural que
agricola de origen urbano trabaja en empleos no agricolas
Brasil 1970 12.3 15.2
1980 17.7
Pernambuco 1970 13.1
1980 16.3
Sio Paulo 1970 26.6
1980 38.0
Costa Rica 1963 5.4 29.1
1973 6.2 41.2
Ecuador 1962 6.5 19.3
1974 6.8 26.4
México 1970 23.8 23.1
1980 26.0 42.4
Nicaragua 1963 110 12.8
1971 HL7 20.0
Pertt 1961 18.3 204
1972 23.7 18.8

Fuente ; Para México, los Censos Generales de Poblacién y Vivienda de 1970 y 1980. Para el Brasil, los Censos
Demogrificos de 1970 y 1980. Para otros paises: Naciones Unidas, Medalidades del crecimiento de la poblacién urbana
yrural, Estudios demogrificos, N” 68, Nueva York, Deparntamento de Asuntos Econdmicos y Sociales Internacionales,
1980, Publicacién de las Naciones Unidas N° die venta: $.79.X111.9.

apertura y fluidez de estos mercados de trabajo

patronal hacia sistemas de caracter empresarial,
cuyo radio o ambito de operacién es cada vez

unida a los cambios productivos y tecnologicos,

mayor, por las posibilidades que tiene la pobla-
cién urbana y rural de trasladarse a lugares cada
vez mas distantes. Existen también algunas dreas
de produccién modernizadas y con cultivos que
requieren mano de obra abundante, en las cuales
comienza a sentirse cierta escasez de este factor.

En las 4reas de empleo mas intensivo de ma-
no de obra, en las cuales las familias pueden en-
contrar trabajo por un periodo suficiente que les
permita elaborar una estrategia de sobrevivencia,
tienden a establecerse asentamientos de pobla-
ciones procedentes de otras dreas en que las ne-
cesidades de fuerza de trabajo son menores o la
pobreza es mayor y se provocan con el tiempo
migraciones hacia puntos con mayores oportu-
nidades de trabajo.

El cambio de habitos de vida, la transicion
demogrifica, que reduce el tamafio de la familia,
y la aceptacién mas amplia del trabajo de la mu-
jer, han creado un clima de mayor movilidad de
la mano de obra en funcién de las opciones de
trabajo que se ofrecen, aunque éste sea temporal.

La transicién desde sistemas agrarios de tipo

ha ido creando las condiciones necesarias para
la formacién de mercados laborales en el espacio
rural cada vez mas unificados y referidos a los
niveles de remuneracién de la mano de obra en
los pueblos y ciudades. Los criterios de arraigo
y control de la fuerza de trabajo prevalecientes
en los sistemas patronales se han ido reempla-
zando por criterios de caracter salarial. La im-
portancia que han adquirido los mercados labo-
rales con posterioridad a los procesos reforma-
dores de los afios sesenta y a la innovacién tec-
nolégica que ha experimentado la agricultura en
los ultimos decenios, ha ido en aumento y tam-
bién ha sido mayor su significacion en los ingre-
sos de la poblacién rural.

7. El campesinado

Entre los temas que surgen con gran fuerza, pri-
mero en el &mbito de las ciencias sociales (en el
decenio de 1970) y después en las esferas publica
y privada (organizaciones no gubernamentales),
esta el relativo a la economia o agricultura cam-
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pesina, que habia quedado opacado tradicional-
mente por €l polo patronal y, ademds, por el
ideologismo agrario de los afios cincuenta y los
afios sesenta. La escasez cronica de tierras que
afecta a una elevada proporcion de familias es
una caracteristica relevante de la experiencia
campesina latinoamericana. El fenémeno de la
minifundizacién tiene como contrapartida el
proceso de semiproletarizacién, al obligar a los
hogares a adoptar estrategias de sobrevivencia
que incluyen como elemento decisivo la venta de
fuerza de trabajo familiar. A causa de la mini-
fundizacién que vienen experimentando las uni-
dades pertenecientes a las familias que poseen
algo de tierra y de la restriccion del acceso a la
tierra por los sistemas patronales, ya que se ob-
serva una tendencia a disminuir los sistemas de
aparceria, medieria, arriendo de tierra y remu-
neracion en cesiones de tierra para su cultivo, las
familias campesinas han tenido que acudir cada
vez mas al mercado de trabajo. Sin embargo, en
algunos casos, el ingreso salarial no ha alcanzado
a compensar el empobrecimiento que representa
la minifundizacion. Como lo sefnala Figueroa
(1990), en ciertas circunstancias surge una ten-
dencia a la pauperizacién en la economia cam-
pesina.

En la region, la importancia social del cam-
pesinado es aun alta, tanto en relacién con la
poblacion rural como con el total de la poblacién.
Por esta razdn, todo intento de buscar respuestas
a sus problemas adquiere una alta prioridad.
Ademas, tiene importancia relativa la cantidad
de recursos que controlan, resultante de la agre-
gacion de millones de pequefias unidades que en
conjunto representan una parte no despreciable
de los recursos agricolas de la regién. Los cam-
pesinos no controlan, sin duda, las tierras mas
productivas por lo que deben realizar esfuerzos
mas intensos y mas duros para lograr sus frutos,

Elevar la productividad y los ingresos de las
economfas rurales familiares en forma razonable
desde el punto de vista medioambiental, s hacer
equidad. Esto supone buscar més afanosamente
que hasta ahora la forma de modernizar esas
economias. Supone, también, aceptar la origina-
lidad cultural, mejorando la calidad y presenta-
cién de los productos tradicionales de modo que
se valoricen en los mercados internos y externos.
Los servicios tecnolégicos, de asistencia técnica,
financieros, y de seguros, no llegan a los sectores

modestos ni estan disefiados para ellos. Por el
tradicional abandono de las economias rurales
familiares por parte de los sistemas cientifico-tec-
nolégico y financiero, entre otros, las agroindus-
trias y los complejos agroindustriales han asumi-
do un papel que puede ser de gran importancia
en la apertura de las economias rurales tradicio-
nales para su integracién a los mercados y al
conocimiento. Este tipo de vinculaciones encierra
una opcion de interés para el desarrollo rural,
segtin lo indica la experiencia de un buen niime-
ro de casos, siempre y cuando se trate de una
relacion social y econémicamente equilibrada.

En sintesis, tanto los trabajadores asalariados
como el campesinado con tierras —los dos seg-
mentos principales de la poblacién rural latino-
americana y caribefia— tienen serias restriccio-
nes para su insercién en la economia, la organi-
zacién social y la representacion de sus intereses,
lo cual complica fa posibilidad de resolver la si-
tuacién de inequidad que los afecta.

8. Las fuentes de ingresos de los estratos rurales
mds importantes

Un analisis detallado de las fuentes de ingresos
de los segmentos mas importantes de la poblacion
rural revela la importancia relativa de las remu-
neraciones, los ingresos del trabajo por cuenta
propia y las transferencias. Lo primero que se
advierte es la importancia cada vez mayor de los
mercados laborales y las transferencias.

La importancia de los mercados laborales se
aprecia al comprobar que de los ingresos de los
hogares rurales, por ejemplo en Brasil en 1979,
el 39% correspondia a sueldos y salarios, propor-
cién que se elevé a 43% en 1987. A su vez, la
participacion de los ingresos por trabajo inde-
pendiente (por cuenta propia) se reducta de 47%
en 1970 a 42% en 1987. El resto correspondia a
transferencias (cuadro 11). En Costa Rica, la im-
portancia de los sueldos y salarios se mantenia
estable en torno al 57% de los ingresos. Compa-
rada con la de otros paises resulta muy alta pero
esto obedece a la elevada proporcién de cultivos
permanentes en la agricultura. En Chile, los suel-
dos y salarios aportan el 30% de los ingresos de
los hogares rurales, lo que no debe interpretarse
como resultado de la estrechez de los mercados
laborales ya que éstos son muy amplios y crecien-
tes. La explicacién estd en que un 256% de la
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Cuadro 11
PAISES DE AMERICA LATINA:
FORMACION DEL INGRESO DE LOS HOGARES RURALES
{Porcentajes)

Sueldos y Ingresos por trabajo

Paises Ao salarios independiente Transferencias
Brasil 1979 39 47 12

1987 43 42 13
Costa Rica 1981 57 23 12

1988 57 28 6
Chile 1987 30 58 12
Venezuela 1981 44 47 9

1986 41 48 10

Fuente: CEPAL, Division de Estadisticas y Proyecciones.

fuerza de trabajo que se emplea en la agricultura
vive en las ciudades y por lo tanto se deduce que
existe un importante segmento de la poblacién
urbana que percibe remuneraciones por realizar
trabajo agricolas.

9. El “casillero vacio” y lo rural

Una de las explicaciones del “casillero vacio”, es
decir, la ausencia de crecimiento con equidad
caracteristica de la region, radicaria en la trayec-
toria rural por la que han transitado largamente
los paises latinoamericanos y del Caribe.

La notable expansion que ha experimentado
la economia agricola y rural en los ultimos cua-
renta afios’ parece no haber contribuido mucho
a aliviar el cuadro de pobreza e indigencia que
por siglos exhibe el medio rural de la region.
Segun datos estadisticos, de 75.2 millones de po-
bres rurales que existian en 1970 se llegé a 79.5
millones en 1989, vale decir que la proporcién
de pobres en el total de la poblacién rural se
movié de un 65% a un 61% en esos 19 afios. A
su vez, entre los afos setenta y los afos ochenta
la situacion de indigencia se mantuvo, afectando
a alrededor del 30% de los hogares rurales. En
algunos paises, como Chile, la indigencia recru-
deci6de 11% a 16% entre 1970 y 1987 y en otros,
como México, continud en torno al 19% de los
hogares rurales.

No obstante el crecimiento de la produccion,
su tecnificacion y diversificacién, la gran expan-

9 El valor de la produccion agricola se triplico en el pe-
riodo 1950-1990.

sion de la frontera agricola, y el conjunto de
transformaciones economicas y sociales, persiste
en el medio rural un alto grado de inequidad.
Esta trayectoria, s6lo en algunos casos parece jus-
tificarse por el crecimiento, en términos absolu-
tos, de la poblacién rural. En la prictica, para
escapar de esta situacion, enormes contingentes
de poblacién han optado por emigrar hacia las
ciudades y hacia nuevas tierras, en ese orden de
preferencia. Dificilmente podria sostenerse, en-
tonces, que la pobreza rural se habria originado
en el aumento desmesurado de la densidad de
poblacién respecto a los recursos renovables.
Ademas, como ya se sentald, en los dltimos tres
decenios la poblacion de América Latina y el Ca-
ribe se ha vuelto esencialmente urbana.

La pobreza parece estar mas ligada a la falta
de equidad distributiva y redistributiva. La socie-
dad latinoamericana no ha abierto suficiente-
mente los espacios fisico, cultural, econémico e
institucional a su sociedad rural. De acuerdo con
la experiencia, las situaciones mas criticas de in-
gresos, oportunidades de trabajo, y en general
de pobreza e indigencia, se presentan: a) en las
poblaciones campesinas de las zonas semidridas,
donde el problema de la escasez de agua es cru-
cial; b) en los pueblos indigenas, ya que atn per-
siste en la regién el trato marginador dado a las
etnias y en general pueblos indigenas, causante
de que no se respeten sus territorios y recursos,
ni sus valores sociales y culturales; c) en las fa-
milias campesinas que intentan habilitar nuevas
tierras en la frontera agricola y que son despo-
jadas de ellas, convirtiéndose estas dreas en nii-
cleos de conflicto y de condiciones de extrema
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pobreza; d) en las poblaciones campesinas asen-
tadas en tierras de laderas de montarias, degra-
dadas y de alta densidad demografica, las que
suelen corresponder a etnias y comunidades in-
digenas; y €) en las masas rurales con trabajo
temporal muy limitado (4 a 6 meses al afio) y que
carecen de infraestructura bésica (espacio, vi-
vienda, servicios ptiblicos, autoridad). De estos
grupos, uno de particular preocupacion por su
indigencia es el ligado a la economia forestal y a
la explotacién de bosques y selvas.

10. La trayectoria rural y las instituciones prblicas

La no sustitucién de las funciones politicas y so-
ctales del sistema patronal, al perder éste su po-
der y rol tradicionales, por una institucionalidad
de reemplazo, ha creado un vacio en el ambito
rural que ni el Estado ni la sociedad civil han
resuelto. Por otra parte, la prolongada manten-
cion del orden patronal agrario impidio la crea-
cién de una institucionalidad mas descentraliza-
da. Durante la vigencia de ese orden el quehacer
social se enmarcé dentro de la institucionalidad
y tradiciones de la hacienda, la plantacion y la
estancia. En este sentido, el acontecer rural de-
pendia estrechamente de las estructuras agrarias
predominantes, cuya organizacién y cuyas nor-
mas se proyectaban en el ambito local y regional,
de manera que el sistema patronal era la real
expresion del poder (Ortega, 1987, pp. 217 a
220).

En el pasado, la sociedad rural permanecia
bajo el control del sistema patronal, situacion que
condujo a una gran insuficiencia de poderes pu-
blicos locales. Es por ello que en general en Amé-
rica Latina y el Caribe, con algunas excepciones,
se da el fenomeno que hemos denominado sub-
municipalizacion, es decir, una muy baja densi-
dad de poderes publicos locales y una seria limi-
tacion de sus funciones. En general, para las po-
blaciones rurales la institucionalidad es limitada
y dificil el acceso a los centros de decision y de
servicios publicos e, incluso, a los beneficios so-
ciales. La manifestacion mas evidente del centra-
lismo politico y administrativo es la debilidad del
orden comunal y municipal, que no alcanza a
tener la relevancia que histéricamente ha tenido
en los paises industriales. Lo municipal es ajeno
a lo rural, sin embargo, es esencial para el desa-
rrollo integral del medio rural.

Nuestra sociedad rural, por lo tanto, carece
de unaautoridad publica que exprese la voluntad
y aspiraciones de la poblacién y que conduzca el
progreso social. Debido a esta deficiencia no es
posible canalizar ninguna iniciativa ni contribu-
cién en recursos, trabajo y proyectos que surjan,
como cuando existen condiciones abiertas a la
participacion. Es manifiesta la falta de autorida-
des que velen por el bien y el progreso publicos.
El gobierno local no alcanza al 4ambito rural y
por ello carece de efectividad. La debilidad o
ausencia de autoridad en las comunidades rura-
les socava mds que ningtin otro factor, posible-
mente, las posibilidades de desarrollo de esa so-
ciedad. Por otra parte, esta situacién induce al
inmovilismo, a actitudes pasivas y al caudillismo
0 caciquismo que en situaciones extremas se ex-
presa en arbitrariedad. A su vez, puede pensarse
que existe una correlacion positiva entre la falta
de participacion y de protagonismo canalizada
institucionalmente y las vias extrapoliticas de ac-
ci6n social. La violencia en el medio rural puede
estar refacionada con la debilidad institucional
alli existente.

V1. La debilidad de las expresiones asociativas

En el &mbito gremial asociativo o cooperativo de
las sociedades agrarias o rurales de la regién re-
aparece una diferencia notoria con respecto a los
pafses industriales. En éstos, los gremios y las
organizaciones son muy antiguos y cumplen una
amplia variedad de funciones que les permite un
elevado nivel de descentralizaciéon econdomica y
de articulacion entre la agricultura, la industria
ylosservicios. En nuestra experiencia, laausencia
de organizaciones representativas y funcionales
al proceso de desarrollo es notable. La impor-
tancia de las empresas cooperativas en la asesoria
técnica, la distribucion de insumos o la venta de
productos, es muy pequena. En el ambito credi-
ticio, las cooperativas que reunian a los cultiva-
dores recibian apenas el 6% del crédito en 1987
y las que agrupaban a los ganaderos el 6.9%.
Segun los antecedentes disponibles, la orga-
nizacién cooperativa no nacié de procesos socia-
les de asociaci6n entre productores, campesi-
nos o familias rurales pobres, sino de asociacio-
nes cooperativas integradas por productores
agricolas de mediana y gran escala. La experien-
cia del Brasil resulta ilustrativa a este respecto
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Cuadro 12
BRASIL:
PRODUCTORES ASOCIADOS EN COOPERATIVAS
SEGUN ESTRATO DE TAMANO, 1980

Estrato de tamafio Establecimientos asociados

(has) en cooperativas
Menos de 1 1.2
Dela?2 1.7
De2ab 4.2
De b a 10 9.4
De 10 a 100 19.9
De 100 a [ GO0 26.0
De 1000 a 10 000 30.1
Mas de 10 0600 20.5
Sin declarar 2.7
Total 2.8

Fuente Elahorado por la Division Agricola Conjunta
CEPAL/FAO a base de Instituto Brasileiro de Geogratia e
Estadistica (18GE), Censo Agropecuario IX Recensamento Geral dv
Brasil. vol. 2, tomo 3, N” I, Rio de janeiro.

(cuadro 12). En muchos casos las asociaciones
cooperativas se formaron para aprovechar algu-
nas ventajas o posibilidades que ofrecian los go-
hiernos (exencion tributaria, subsidios, dotacion
de servicios, inversiones ptiblicas en agroindus-
trias y otras infraestructuras). En la agricultura
regional son escasos los procesos asociativos que
han surgido como expresion social de la trans-
formacion productiva y el progreso tecnologico.

En las sociedades industriales, en las que se
preparo a las familias rurales y en especial a los
agricultores campesinos para ejercer un papel
protagonico en el proceso de désarrollo, la aso-
ciacion con fines econdomicos fue un fenémeno
social generalizado.

La debilidad estructural de la sociedad civil
rural de América Latina y el Caribe induce a
distorsiones en la asignacion de funciones entre
los sectores publico y privado. La falta de prota-
gonismo de la poblacion rural y la represion de
sus movilizaciones han desequilibrado la repre-
sentacion de los intereses rurales y agrarios, de-
jandola circunscrita a estratos minoritarios. Esta
poblacion no sélo no tuvo acceso suficiente a los
recursos naturales renovables que querfa y bus-
caba sino que tampoco ha alcanzado niveles ade-
cuados de participacion y, por este mismo moti-
vo, se ve privada de los frutos de la modernidad
minima que exige para conservar su condicion

de rural. En lo que respecta al acceso a los ser-
vicios puiblicos basicos, su situacién es todavia bas-
tante problematica. A titulo de ejemplo, en la
mayoria de los paises de la regién menos de un
tercio de los hogares rurales dispone de energfa
eléctrica y en algunos de ellos la electricidad al-
canza a menos del 10% de la poblacion rural.

12. Consideraciones acerca de la ruralidad

En este marco de desajustes entre poblacion rural
y recursos y poblacién rural y mercados se crea
un fuerte desequilibrio urbano-rural que tiende
alaurbanizacion disfuncional respecto al proceso
de industrializacion y a los niveles de produc-
tividad y de ingresos de la economia. Por otra
parte, el crecimiento demografico de la mayor
parte de los paises de la region, a tasas compa-
rativamente mds elevadas que las de los paises
industriales, y la amplia influencia de los medios
de comunicacion de masas, que uniforman las
aspiraciones y demandas, se conjugan reforzan-
do los procesos migratorios rural-urbanos.
Varias sociedades de la region estan entran-
do en una fase evolutiva de su poblacion rural
que agrega nuevos factores de aceleracion de las
migraciones, Cuando se registra un deterioro de-
mogriéfico, en el que la poblacion rural se reduce
en términos absolutos, se descomponen ciertas
piramides de poblacion y se produce envejeci-
miento, migraciones de mujeres jovenes que
atectan la formacion de nuevas familias y otra
serie de fendmenos que agudizan la tendencia al
éxodo. Por otro lado, debido a la transicion cul-
tural que estd experimentando la poblacién rural
hacia valores, hébitos, aspiraciones y demandas,
que s¢ acercan cada vez mas o se igualan a los
de cardcter urbano-industrial, las distancias no
solo son de orden economico (productividad-in-
gresos) sino también fisicas por la falta de in-
fraestructura de comunicacién, con lo que hasta
las nociones de tiempo y de oportunidad (por
ejemplo, para tener acceso a los servicios de salud
en caso de enfermedad) son distintas. Vivir in-
mersos en una cultura de consumo sin poder
tener acceso al consumo de bienes industriales o
de servicios basicos, es un factor de desestabili-
zacion para los que viven en el medio rural. La
poblacién rural de América Latina y el Caribe
sigue soportando situaciones de discriminacion
y pobreza y, sobre todo, de falta de oportunida-
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des y protagonismo social, en circunstancias que
los medios de comunicacién y los sistemas edu-
cacionales les estan, directa o indirectamente,
ofreciendo una cultura urbano-industrial que
ahora conocen pero de la cual se encuentran dis-
tantes.

Por la falta de definicién de estrategias co-
herentes y que incluyan tanto las dimensiones
urbano-industriales como las rural-agrarias se es-
td generando un vigoroso proceso migratorio y
fuertes concentraciones urbanas que estin recu-
rriendo a formas de conducta social degradantes
para obtener ingresos y poder sobrevivir. Las
externalidades de la falta de equidad en el agro
pueden percibirse mas alld del ambito rural y
representan costos que en muchos sentidos pa-
gan, y de hecho ya estdn pagando, los habitantes
urbanos. Cuando los campesinos y los habitantes
rurales en general, carecen de opciones para pro-
ducir, trabajar u obtener ingresos en su propio
medio, presionan los mercados laborales urba-
nos, con los efectos consiguientes en los salarios.

América Latina y el Caribe, en su conjunto,
estan entrando en una etapa de estabilizaciéon de
su poblacion rural, sin que se perciban signos
claros que induzcan a pensar que el medio rural
podria cumplir la funcién de retener una mayor
proporcion de poblacién en el futuro. Por el con-
trario, en varios paises se observa un verdadero
éxodo rural. Las ultimas tres décadas han trans-
formado la regi6n en un espacio esencialmente
urbano. Entre 1960y 1990, el 94% del crecimien-
to poblacional total ocurrié en las ciudades (230
millones de personas). Villa (CEPAL/CELADE, 1991)
sostiene que teniendo como base las sucesivas
proporciones del aumento de la poblacién total
imputables al subconjunto urbano, se ha calcu-
lado que la transferencia neta total de efectivos
rurales entre 1930 y 1990, habria sido de unos
106 millones de personas, equivalente al 38% del
incremento urbano observado en tal periodo;
mediante supuestos sobre diferencias de creci-
miento vegetativo entre areas urbanas y areas
rurales, obtuvo una magnitud cercana a los 100
millones de personas, en igual intervalo.

El recrudecimiento de la pobreza y la indi-
gencia en las ciudades latinoamericanas y caribe-
fias podria considerarse una externalidad de la
situacion de inequidad que afecta a la poblacién
agraria y rural. En 1990, el 72% de la poblacién
de la region vivia en las dreas urbanas. El creci-

miento de las ciudades ha sido acelerado, debido
en gran parte a las migraciones procedentes del
campo. Del total de la poblaciéon urbana regis-
trado en 1970, 41.8 millones de personas (es de-
cir, 37% de ese total) eran pobres, cifra que para
1989 se ha estimado en alrededor de 104 millo-
nes, equivalentes al 57% de dicha poblacién.

En la regi6n no se han valorado adecuada-
mente las externalidades de patrones agrarios
mas equitativos y menos heterogéneos, quiza por-
que no se han apreciado los efectos de la propte-
dad, el conocimiento y el capital (distribuidos és-
tos en forma mas amplia y mas equitativa) en los
procesos demograficos y en el empleo y manejo
de los recursos. Los sistemas agrarios mas equi-
librados y mas igualitarios tienden a inducir la
asociacion y la participacion, estimulan el arraigo
en la tierra y ofrecen mejores perspectivas de
progreso, alientan las iniciativas de articulacién
entre la agricultura, la industria y los servicios,
hacen mas viable la adopcion colectiva de inno-
vaciones tecnoldgicas destinadas a mejorar los
servicios rurales de vivienda, salud y educacion
y también, la infraestructura de energia, trans-
porte y comunicaciones.

Como se senala més adelante, en las estrate-
gias de transformacién productiva con equidad
propuestas para América Latina y el Caribe no
se configuran las condiciones minimas que re-
quiere el ejercicio de la funcién que le ha corres-
pondido al medio rural en }a estrategia de desa-
rrollo de los paises hoy industriales. Este es el
nudo gordiano de la elaboracién de propuestas
para el desarrolio con equidad del agro regional.
Quizé se haya desconocido la capacidad de tra-
bajo, organizacién, ahorro, tecnificacidn e inicia-
tiva de la economia campesina, olvidando tam-
bién de paso que la difusion de la propiedad de
la tierra conduce a la integracion del manejo de
los factores de produccién y, muy en particular,
de lainiciativa y del trabajo. Por distintas razones,
desde muy temprano en su evolucién socioeco-
nomica, la sociedad rural latinoamericana tendié
mas a ser proletarizante que formadora de agri-
cultores independientes. En nuestra region se ha
tendido a eludir el tema del papel que podrian
cumplir los recursos naturales en una estrategia
que contemple opciones de vida alternativas a las
que generan la industrializaciéon y la urbaniza-
cion.

Historicamente, las sociedades avanzadas
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han ido progresando en sus intentos de lograr
la equidad estructural o bdsica, es decir, la “equi-
dad ex ante”, considerandola un requisito de la
estabilidad, el progreso tecnoldgico y la indus-
trializacion. Estos cambios hacia una mayor igual-
dad en la distribucion de los recursos renovables
representaron, efectivamente, un costo social y
econémico importante que a la larga mitigé o
hizo menos dolorosa y prolongada la pobreza y
menos oneroso quiza el gasto social para aliviarla.

En la region, al menos en algunos periodos,
se han disefiado y se han intentado aplicar poli-
ticas encaminadas a alcanzar la equidad con es-
fuerzos ex post al desarrollo de sociedades esen-
cialmente inequitativas en las cuales no se habian
hecho concesiones de fondo. Vale decir, la equi-
dad en cierto sentido representa el costo social
que supone paliar los efectos de la desigualdad
original que contintian manifestindose en el
cuerpo social y a veces, profundizando las dife-
rencias. Es en este contexto que se debe pensar
en cémo alcanzar una transformacién productiva
con mayor equidad, intentando corregir las de-
sigualdades basicas mediante un fuerte impulso
al crecimiento, politicas sociales mas eficaces y
una seria consideracion del orden institucional,
publico y privado.

Al abordar este tema conviene reconocer
—sin que esto sea un obstaculo para reflexionar
sobre los caminos que se han seguido o se habran
de seguir en la busqueda de la equidad— que los
desafios que enfrenta actualmente la regién
quiza sean mayores que los que tuvo que encarar
en otros momentos histéricos, ya que en cierta
medida los interrogantes que se le plantean son
como hacer funcionalmente equitativo lo que en
su esencia viene funcionando inequitativamente;
y como equilibrar lo congénitamente desequili-
brado.

La introduccién de tecnologia que en forma
lenta pero persistente se ha registrado tradicio-
nalmente en las economias rurales ha tomado un
ritmo mucho mas acelerado en los ultimos cuatro
decenios. Asimismo, el cambio tecnolégico que
ha posibilitado el desarrollo empresarial en la
agricultura también ha alcanzado con alguno de
sus componentes biologicos, quimicos y mecani-
cos, a la agricultura campesina, aunque en forma
mas selectiva y menos dinamica. En general, la
capacidad de innovacién tecnologica de la eco-
nomia rural ha sido relativamente alta cuando

se han satisfecho los prerrequisitos indispensa-
bles para transformar la produccion, como la in-
sercion fluida y eficiente en las corrientes tecno-
logicas, el mercado de insumos, el sistema finan-
ciero, el mercado de productos y, en particular,
la agroindustria.

La transicién desde el sistema patronal hacia
elempresariado agricola ha dejado al descubierto
un gran vacio institucional, ya que la atribucién
de las funciones piblicas por parte de los patro-
nes, que impidié el establecimiento de adminis-
traciones locales abiertas y eficientes asi como de
otro tipo de institucionalidad piblica, dejé como
herencia una presencia restringida del Estado en
el arearural. Debido a este hecho y a sus limitadas
posibilidades de participacion, la poblacion rural
ha carecido de estimulos para emprender accio-
nes de asociacién y cooperacién y para lograr
una representacion eficiente de sus intereses, lo
que ha reforzado las situaciones de clientelismo
y caciquismo. La sociedad rural civil es débil por-
que carece de instituciones suficientes y también
de representacidn, siendo tradicional su desor-
ganizacion '

Varios factores han contribuido a modificar
paulatinamente la forma de pensar y la conducta
y aspiraciones de la poblacion rural. Entre ellos,
la intensificacion de las relaciones urbano-rura-
les, la multiplicacion del intercambio entre ambas
areas, el desarrollo de los sistemas de informa-
cién y de comunicaciones, y la ampliacién de la
educacion. El proceso de transicion en marcha,
en muchos sentidos no ha encontrado su contra-
parte en el orden socioeconémico e institucional.
El drea rural, considerada como lugar de resi-
dencia de las familias o comunidades campesinas,
no ha avanzado lo suficiente en cuanto a infraes-
tructura bésica y servicios publicos esenciales.
Pricticamente se desconocen en ella los progra-
mas de vivienda y son escasos los servicios de
telefonia rural u otros sistemas de comunicacién
indispensables para terminar con el aislamiento
y la falta de atencién oportuna de las necesidades
de la comunidad. Esta situacién, que agrava los
problemas derivados de la insuficiencia institu-
cional y de la falta de participacion social, es a
su vez una manifestacion real de estas dos ultimas

10 Comparativamente, América Latina v el Caribe tienen
en la actualidad menos municipios que Alemania Federal en
1950 y menos de la mitad de las comunas v municipios que
Francia tenfa en 1970,
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carencias. Sin embargo, es indudable que se ha
avanzado mucho en la educacion, sobre todo en
la ensefanza basica, y en la atenciéon primaria de
la salud.

Son bien conocidas las cifras y las situaciones
de pobreza e indigencia del medio rural. Junto
a una gran expansién de la economia rural y un
aumento importante de la productividad y de la
incorporacton de tierras alaactividad econdmica,
persisten en él situaciones de gran rigidez estruc-
tural, causantes de pobreza e indigencia. Los mas

intensamente afectados son las etnias y pueblos
indigenas, los campesinos que empujanla fron-
tera agricola, los que laboran las tierras semidri-
das y de laderas de montana y, también, los cam-
pesinos que sufren de minifundismo y de falta
de oportunidades de empleo. Tampoco escapan
los campesinos proletarizados, con escasez de
oportunidades de conseguir trabajo.

La trayectoria rural de América Latina y el
Caribe tiene, sin duda alguna, un sello propio y
muy particular.
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Potencialidades y
opciones de

la agricultura
mexicana

Julio Lopez G.*

La agricultura mexicana, que se habfa deteriorado a
raiz del proceso de ajuste global, s6lo comenzé a re-
puntar a partir de 1989. Si la recuperacion de la eco-
nomfa nacional iniciada en 1987 se acenttia, es posible
que el agro no pueda responder con una mayor pro-
duccion.

En este articulo se plantea que la agricultura de
México tiene potencialidades enormes. Para evaluar
las de corto plazo de la actividad agrfcola mexicana se
cuantifica el volumen de produccion que podria lo-
grarse si se aléanzaran simultineamente la superficie
cultivada y los rendimientos méximos logrados en el
pasado reciente. Para estimar el aporte indirecto de
la recuperacion de la agricultura a la economfa na-
cional se calcula qué nivel de importaciones podria
lograrse si se aprovechara plenamente el potencial
agricola. Suponiendo que la insuficiente capacidad
para importar limita los niveles de actividad econémi-
ca, y basandose en los coeficientes historicos de im-
portaciones, se evaliia ese aporte indirecto del agro.
Segun una hipdtesis relativamente optimista, el aporte
directo e indirecto que resultaria del aumento del pro-
ducto interno bruto sectorial podria ser equivalente
al 6% del riB total. Segan una hipétesis menos op-
timista, tal aporte permitirfa elevar et rii total en 3.2%.

Las potencialidades senaladas se podrfan materia-
lizar si se mejoraran las condiciones de oferta del sector
mediante su recapitalizacién y otro tipo de medidas
institucionales. Ademds, para estimular la oferta
habria que otorgar incentivos adecuados a los produe-
tores, como subsidios selectivos, por ejemplo. Estos
subsidios deberian ser de corto plazo y diferenciarse
por productos, tipos de productores y posiblemente
por regiones.

* Profesor de la Maestrfa en Ciencias Econdmicas det
Colegio de Ciencias y Humanidades, Universidad Nacional
Auténoma de México.

El autor agradece los comentarios de Sergio Kurczyn,
Gerardo Escudero, Carlos 1barra, Roherto Cabral y Samucl
Lichtenstejn a una version anterior de este trabajo, y aclara
que ellos quiza no compartan las opiniones aqul expresadas.

Introducciéon

Durante el perfodo de ajuste de la economia
mexicana el sector agropecuario vio limitado su
crecimiento, incluso en mayor medida que el res-
to de la economia. Asi, mientras la actividad eco-
némica global se empezé a recuperar a partir de
1987, la agricultura comenz6 a remontar su de-
terioro sélo desde 1989 en adelante, gracias a
condiciones climaticas favorables.

Como es claro, las limitaciones en la oferta
de bienes agropecuarios pueden poner en peli-
gro la recuperacién de la economia nacional. Por
un lado, el estancamiento de la produccion agri-
cola debilitaria directamente el ritmo de creci-
miento global de la economia. Por el otro, una
parte significativa de la mayor demanda de ali-
mentos y de bienes agropecuarios asociada con
la recuperacién deberia cubrirse con importacio-
nes. En condiciones de estrangulamiento exter-
no, esto restringiria las posibilidades de aumento
de la demanda, y por ende la produccién. Es pre-
ciso, pues, examinar si la recuperacion reciente
del sector agricola se apoya o no sobre bases so6-
lidas.

En este articulo se afirma que, efectivamente,
la agricultura de México tiene enormes poten-
cialidades, y que su aprovechamiento permitirfa
al sector no s6lo acompaiiar la recuperacién glo-
bal, sino incluso hacerla posible y estimularla.
También se exploran algunas orientaciones ge-
nerales de politica sectorial que podrian contri-
buir al aprovechamiento de esas potencialidades.

I
Las potencialidades de la
agricultura mexicana y sus
efectos en la economia
nacional

Un anilisis de Jos principales cultivos del afo
1988, ultimo afo sobre el cual se dispuso de las
cifras necesarias para realizar los ejercicios que
siguen, permite identificar los factores inmedia-
tos del estancamiento agropecuario ocurrido has-
ta ese afo y evaluar las potencialidades de la agri-
cultura. Si se consideran el arroz, frijol, maiz,
trigo, ajonjoli, soya, algodén, cebada y sorgo
(productos que representaron ese afo el 35.4%
del valor de la produccion sectorial), se observa



Cuadro 1

MEXICO: PRODUCCION POTENCIAL DE LA AGRICULTURA, 1988

Arroz Frijol Maiz Trigo Ajonjoli Soya Algodén Cebada Sorgo Total
Superficic real sembrada (Si) (miles de has) 171 2 344 8 029 965 108 155 298 246 1941 14 252
Rendimiento real (Ri) (tons por hectirea) 1.75 0.87 1.32 3.80 0.33 1.46 1.65 1.42 3.04
Produccién (miles de toneladas) 300 857 10 600 3 665 34 226 491 350 5 B95
Produccién (millones de pesos) 200 494 835 184 4 143 155 1 148 007 37 559 175 620 166 317 122 719 1 948 976 8 778 081
Precio por ton (Pi) (miles de pesos} 668.31 974.54 390.86 318.24 1 104.68 777.08 338.78 350.63 380.62
Rendimiento potenciat (Rip)* 223 0.58 1.69 4.24 0.50 2.01 1.83 1.99 3.26
Superficie potencial {Sip)* 216 2 462 8 551 1274 358 505 333 361 2 060 16 120
Rip*Sip*Pi 321 621 1 386 566 5 634 244 1 692 466 199 427 789 756 206 629 251 931 2 220 126 12 702 765
Ri*Si*Pi 200 494 835 184 4 143 155 1 148 007 37 559 175 620 166 317 122 719 1 948 976 8 778 031
ZRip*Sip*Pi - ZRi*Si*Pi 8 924 734
Rip*Sip 481 1 423 14 415 5 403 181 1 016 610 719 6 715
Ri*Si 300 857 10 600 2 665 34 226 491 350 5 895
Rip*Sip - Ri*Si 181 566 3 815 1738 147 790 119 369 820

Fuente: Elaboraciones propias basadas en cifras del anexo del Primer Informe Presidencial, 1989.

*Basado en el rendimiento y superficie cultivada miximos de 1980-1988.

0<1
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que en el periodo 1980-1988 para todos ellos se
redujo tanto la superficie cultivada como los ren-
dimientos por hectarea.!

Lo anterior sugiere que en el agro, como en
la economia nacional, se desaprovecharon recur-
sos productivos. Si se hubiesen mantenido tanto
los rendimientos (maximos) previamente alcan-
zados, como la superficie cultivada, la produccién
sectorial podrfa haber sido mayor que la que efec-
tivamente se logré. ,

Resulta interesante cuantificar el plantea-
miento anterior. Para tal efecto, en el cuadro 1
se intenta medir la pérdida de producto potencial
(esto es, la diferencia entre la produccion que se
habria alcanzado si la superficie cultivada y los
rendimientos hubieran estado en su maximo, por
una parte, y la produccién efectiva, por otra) que
resultaria de la reduccién de los rendimientos y
de la superficie cultivada.? En el cuadro se cal-
cula, para cada uno de los cultivos, cudles habrian
sido la produccién y el valor de la produccién en
1988, de haberse mantenido la superficie culti-
vada y los rendimientos potenciales. Deduciendo
de las magnitudes correspondientes al ejercicio
aquellas efectivamente alcanzadas ese afio, se ob-
tiene la produccion potencial y el valor potencial
de la produccion.

El cuadro muestra que en todos los cultivos
analizados se habria podido alcanzar niveles de
produccién superiores. Aunque los érdenes de
magnitud deban tomarse con mucha cautela, las
cifras muestran pérdidas debidas al desaprove-
chamiento de los recursos. Asi, la pérdida de
producto potencial en 1988 fue de 3 924.7 miles
de millones de pesos, cifra equivalente al 45%
del valor de la produccién de esos cultivos.

Se puede llegar todavia un poco mas lejos,
si se considera que en ese afio la produccién agri-

' No se trata de una tendencia de estas variables, las
cuales se movieron de manera mds bien erratica, sino de que
en 1988 tanto la superficie cultivada como los rendimientos
estuvieron por debajo de los niveles méximos alcanzados en
el perfodo 1980-1988.

Nétese, por ejemplo que en 1988 la superficie total
sembrada fue de 18 597 miles de hectéreas, en contraste con
la de 23 964 sembrada en 1983. M4s adelante se consideran
las medidas de politica macroecon6mica y comercial que ayu-
darfan a lograr elevar a sus niveles méximos las superficies
sembradas y los rendimientos.

% Al parecer, la disminucién de los rendimientos en 1988
no se debi6 a la utilizacién de tierras marginales, puesto que
en ese aito la superficie total sembrada fue bastante inferior
a la que se sembré, por ejemplo, en 1983,

cola bruta tuvo un valor de 24 741 823 millones
de pesos, mientras que el piB sectorial fue de
18 953 547 millones. Pues bien, si en esos nueve
cultivos se hubiesen alcanzado los rendimientos
y la superficie cultivada posibles, y si se hubieran
dado para esos cultivos las relaciones medias para
la agricultura entre el 1B y la producciéon bruta
(de 0.766), el P18 agricola habria alcanzado los 21
959 320 millones y habria sido casi 16% superior
al que se logré. A su vez, el piB total nacional,
que fue de 392 791 754 millones de pesos, habria
sido de 395 798 074 millones, es decir, 0.8% su-
perior a lo que efectivamente fue.

En otras palabras, si se hubiesen alcanzado
los rendimientos y superficies histéricos de tan
s6lo nueve cultivos, el producto sectorial y el pro-
ducto total habrian podido ser 16% y 0.8% ma-
yores que lo que efectivamente fueron. Este me-
joramiento podria haber sido el aporte directo
de la agricultura, de haberse aprovechado el pro-
ducto potencial. A continuacion se mostrara que
el aporte indirecto del sector habria podido ser
todavia mayor.

Ahora bien, ¢qué significaria para la econo-
mia nacional que la agricultura pudiera materia-
lizar su produccion potencial de estos nueve cul-
tivos? Ademds del aumento del riB agricola ya
analizado, el aporte mas significativo seria de na-
turaleza indirecta, y estaria vinculado con su efec-
to en el comercio exterior y, concretamente, con
un alivio al estrangulamiento externo.

En el cuadro 2 se examina cual podria ser el
aporte de la agricultura al comercio exterior, si
la produccion potencial de estos nueve cultivos
se pudiera materializar. En este ejercicio se su-
pone que la produccién potencial se utiliza ex-
clusivamente para la exportacién o para sustituir
importaciones, y que puede venderse en los mer-
cados externos a los precios que alli rigen. Na-
turalmente, éstas son simplificaciones. En un
analisis mas realista deberia estudiarse la situa-
cién producto por producto.

El cuadro permite llegar a algunas conclu-
siones de interés. En primer lugar, si se supone
que se puede alcanzar la produccién potencial
sin que ello afecte los niveles previos de impor-
taciones y exportaciones,* se comprueba que

*Esta es una simplificacion: la mayor produccion agri-
cola elevaria la demanda y las necesidades de importaciones
de insumos del sector, y reducirfa algo su saldo exportable.
Mis adelante se considera este aspecto.



Cuadro 2
MEXICO: COMERCIO EXTERIOR REAL Y POTENCIAL DE NUEVE PRODUCTOS AGRICOLAS, 1988

Arroz Frijol Maiz Trigo Ajonjoli Soya Algodén Cebada Sorgo Total
Importacién real® 1.0 31.0 3 125.0 1189.0 — 989.0 44.0 7.0 1 523.0
Exportacién real® 3.0 8.0 - 104.0 — — 108.0 — 415.0
Exportacién neta real® 20 -23.0 -3 125.0 -1 085.0 —_ —989.0 64.0 -7.0 -1 108.0
Exportacién potencial® 181.2 565.8 3 814.9 1 7382 146.5 790.3 119.0 368.5 820.1
Exp. neta potencial® 183.2 542.8 689.9 653.2 146.5 -198.7 183.0 361.5 -287.9
Precio externo medio® 300 381 130 125 740 306 772 163 120
Divisas potenciales® 54.4 215.3 494.0 217.3 108.4 241.8 91.8 60.1 98.4 1 5815

Fuente: Elaboraciones propias.
*Miles de toneladas.
 Délares.

“Millones de délares.

El precio externo medio se obtuvo de las Estadisticas de Comercio Exterior de México.
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México podria haber sido no sélo autosuficiente,
sino exportador neto, respecto de siete de los
productos considerados. Podria haber eliminado
las importaciones, y haber logrado saldos expor-
tables de frijol, maiz, trigo, ajonjoli y cebada, y
haber seguido importando sélo soya y sorgo.

Es mas, si esta produccion se vahia a los pre-
cios internacionales vigentes® la materializacion
de la producciéon potencial de estos cultivos sig-
nificarfa una ganancia de divisas (las divisas aho-
rradas con la sustitucion de importaciones mas
'as divisas obtenidas gracias a las mayores expor-
taciones) equivalente a 1 581.5 millones de déla-
res (cuadro 2). Esta cifra es levemente superior
al total de exportaciones agricolas realizadas en
1988, afio en el cual las exportaciones € impor-
taciones agricolas alcanzaron a I 401 y 1 397
millones de délares, respectivamente.

Se esta ahora en condiciones de estimar cudl
habria podido ser el aporte total de la agricultura
a la economia nacional si se hubiera hecho rea-
lidad la produccién potencial de estos cultivos.
El aporte directo, como se sefial6 antes, equival-
dria a un aumento del pis agricola de 16%, y del
piB total de 0.8%, en 1988. Pero el aporte indi-
recto seria mucho mayor.

La razén es la siguiente. A pesar de que Mé-
xico ha recuperado las facilidades para acceder
al crédito internacional y que el ingreso de capi-
tales ha sido creciente, todavia la situacién exter-
na del pais es delicada. Es mas, después de la
crisis de la deuda y de la nueva politica econé-
mica, todas las coyunturas de auge han acarreado
fuertes alzas de las importaciones.

Esta situacion externa todavia dificil reduce
la capacidad del Estado para aplicar politicas que
aumenten la demanda, ya que no parece pru-
dente seguir mucho mas alld financiando los dé-
ficit de cuenta corriente con ingresos de capitales.
Esto explica que, después de varios afios de re-
cuperacion, todavia existan elevadas capacidades
productivas excedentarias, junto con fuerza de
trabajo desocupada.® En este sentido, no resulta

5Se trata del precio medio de las exportaciones ¢ im-
portaciones de México en 1988, Las estimaciones se basaron
en cifras del Banco de México.

6 Segtin una estimacion, el aprovechamiento de la capa-
cidad productivaen 1990 estaria alrededor de 20% por debajo
del nivel alcanzado en 1981 (Lépez, 1991a). Por otro lado,
en diversas encuestas realizadas en 1991, los empresarios del
sector manufacturero sefialan que contarfan con una capaci-

excesivo postular que para México la disponibi-
lidad de divisas es un elemento limitante critico
de la produccion.

Ahora bien, la agricultura produce justa-
mente bienes transables en el mercado externo,
lo cual implica que la produccién potencial po-
drfa exportarse, y servir para sustituir importa-
ciones.” La mayor disponibilidad de divisas haria
posible elevar la demanda agregada. Con ello la
produccién, el empleo, los salarios y las ganancias
privadas podrian aumentar en los sectores limi-
tados por la demanda. Este seria justamente el
aporte indirecto de la agricultura a la economia
nacional, si se materializara su produccién po-
tencial: permitir que en los restantes sectores se
expandan la demanda y la produccién sin que
ello acarree inflacién, ni se haga inmanejable la
situacion del balance de pagos.

En el cuadro 3 —elaborado con:supuestos
idénticos a los del cuadro anterior, mas los que
se sefialan de inmediato— se intenta medir el
aporte indirecto que podria realizar la agricultu-
ra si se lograra materializar la produccién poten-
cial de los nueve cultivos en el afo 1988.

Para medir este aporte es necesario ante todo
deducir las divisas que necesita el sector —las que
resultan de multiplicar, para cada cultivo, la pro-
duccién potencial por el coeficiente de insumos
importados correspondiente—, de las divisas que
se ahorrarian y obtendrian gracias a la produc-
cion potencial. Este excedente de la agricultura pue-
de expresarse en unidades fisicas, como se hace
en el cuadro.®

En segundo lugar, es preciso estimar el exce-
dente exportable de bienes agricolas, que resulta de

dad excedentaria cercana al 30% (véanse diversos mimeros
recientes de la revista de negocios Expansién, México, D.F.).

7 Notese que los beneficios de generar exportaciones y
sustituir importaciones son idénticos desde este punto de vis-
ta.

® Los coeficientes de importacién para cada cultivo se
obtuvieron de: “Matriz de insumo-producto de México. De-
sagregacion del sector agropecuario y forestal. Ao de 1980,
trabajo elaborado por el Instituto Nacional de Geografia,
Estadfstica e Informatica (INEG1), y la Secretarfa de Agricul-
tura y Recursos Hidraulicos (sArRn). Nétese que el sector agri-
cola tiene una peculiaridad importante y benéfica, que apa-
rece con claridad en el cuadro: sus insumos son predomi-
nantemente nacionales, y por lo tanto su coeficiente de insu-
mos importados es muy bajo. Asi, para materializar la pro-
duccidn potencial se requerirfan pocas importaciones, de mo-
do que la cantidad de divisas liberada para los restantes sec-
tores serfa alta.



Cuadro 3

MEXICO: APORTE INDIRECTO DE LA AGRICULTURA AL RESTO DE LA ECONOMIA

Arroz Frijol Maiz Trigo Ajonjoli Soya Algodon Cebada Sorgo Total
Produccién® 300 857 10 600 3 665 34 226 491 350 5 895
Produccién potencial” 181.2 565.8 3 814.5 1 738.2 146.5 790.3 119.0 368.5 820.1
Importacién real {volumen)* 1.0 31.0 3 125.0 1 189.0 — 989.0 44.0 7.0 1 523.0
Exportacién real (volumen)* 3.0 8.0 — 104.0 — — 108.0 — 415.0
Exportacién neta real (vol)* 20 -23.0 -3 125.0 -1 085.0 — -989.0 64.0 -7.0 -1 108.0
Coeficiente importaciones 0.0186 0.0138 0.0118 0.0162 0.0112 00175 0.0085 0.0221 0.0330
Requerimiento insumos externos 34 7.8 45.1 28.1 1.6 13.8 1.0 8.1 27.1
Excedente de la agricultura® 177.9 558.0 3 7698 1 710.1 144.9 776.5 118.0 360.4 793.1
Demanda interna bienes agricolas® 13.0 385 600.3 207.8 1.5 53.1 18.7 15.6 306.3
Excedente exportable® 164.8 519.5 3 169.5 1 502.3 143.4 723.3 99.3 $44.8 486.8
Precio externo medio® 300 381 130 125 740 306 772 163 120
Divisas potenciales® 49 198 410 188 106 221 77 56 58 1.363
Aporte potencial al piB? 778 587 3111 947 6 462 061 2 956 509 1 670 682 3 484 817 1 206 331 884 760 919 607 21 475 301

Fuente: Elaboraciones propias.
* Miles de toneladas.

®Délares.

“Miliones de délares.

4 Millones de pesos.
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deducir del excedente de la agricultura, la de-
manda interna de bienes agricolas. Esta dltima
serfa equivalente al incremento del consumo in-
terno (o consumo aparente) de estos bienes que
derivaria de la expansién del piB y de los ingresos
personales. En el cuadro se supuso que la elasti-
cidad-ingreso del consumo aparente seria de 0.8,
u 80%; un supuesto pesimista, ya que la elastici-
dad-ingreso de la demanda de bienes agropecua-
rios es bastante baja, y se sitia histéricamente
por debajo de 0.4 (Lépez, 1991a). El excedente
exportable por el precio externo medio de cada
bien determina el excedente de divisas potenciales
que podria generar cada cultivo, y el excedente
total de divisas potenciales. Estas ultimas alcan-
zarian un valor de 1 363 millones de délares, solo
levemente inferior al de las exportaciones agri-
colas totales de 1988 (cuadro 3).

A partir del excedente de divisas potenciales
se pudo medir en el cuadro a cudnto ascenderfa
el aporte indirecto de la agricultura.

Para hacer la estimacién se tomé en cuenta
que en 1988 el piB total ascendi6 a 392 791 754
millones de pesos, y que para generar ese PIB se
requirieron 24 948 millones de ddlares en im-

portaciones de bienes y servicios. De alli resulta
que con cada millén de délares gastado en im-
portaciones, fue posible generar un ris de 15 744
millones de pesos.

Si se supone que los coeficientes de impor-
tacién de la agricultura y de los sectores no agri-
colas son iguales (lo cual es una simplificacion),
las divisas que podria transferir la agricultura al
resto de la economia, por un total de 1 363 mi-
llones de dolares, permitirian generar alli un in-
cremento del pis del orden de los 21 475 301
millones de pesos. Este incremento equivaldria
al 5.5% del riB total generado en ese aio, y seria
13.3% mayor que el piB agricola que se obtuvo
en 1988.

Este serfa precisamente el monto del aporte
indirecto de la agricultura al aumento del pis.
Dado que —segun se estimé antes— el aporte
directo resultante del aumento del riB sectorial
habria sido equivalente a 3 006 320 millones de
pesos (igual a su vez al 0.8% del riB), se tendria
que el aporte total resultante de la materiali-
zacion del producto potencial alcanzaria los
24 481 621 millones de pesos, cantidad superior
al 6% del pis de 1988.

Perspectivas y opciones para el futuro

Una vez verificado el potencial latente de recur-
s0s, asi como la insuficiencia de los rendimientos,
cabe preguntarse qué se podria hacer para evitar
esta ineficiencia y materializar la produccion po-
tencial; esto es, cudl seria el conjunto de instru-
mentos mas apropiado para lograr tales objeti-
vOs.

En el debate reciente sobre la politica agricola
y agraria de México se ha puesto el acento en los
cambios organizativos ¢ institucionales. Con las
reformas al Articulo 127 Constitucional —que
establece las condiciones de funcionamiento de
los ejidos— y con el tratado de libre comercio
con Estados Unidos y Canada, México busca pre-
cisamente reformar el marco institucional y or-
ganizativo para fortalecer y dinamizar la activi-
dad empresarial en el campo.

Estas reformas probablemente contribuyan
a estimular al agro mexicano, atrayendo nuevas

inversiones al sector y facilitando las condiciones
de acceso de las exportaciones agropecuarias al
mercado norteamericano. Pero lamodernizacion
del sector agropecuario dependera también de
la politica macroeconomica y comercial que se
aplique, ya que ésta establecera las condiciones
de rentabilidad relativa de la agricultura. En lo
que sigue se pondra el acento en este tipo de
politica, lo cual no implica desconocer la impor-
tancia de las medidas organizativas e institucio-
nales, ni de las politicas sectoriales y microeco-
noémicas.

En un trabajo anterior el autor argumento,
basandose en diversas estimaciones econométri-
cas, que la produccién agropecuaria estd en parte
determinada por la demanda, y sobre todo por
la demanda interna (Lépez, 1991b). Por ejemplo,
la caida de la demanda interna que siguié a la
crisis de la deuda tuvo un impacto casi directo
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sobre la agricultura, ya que no existié en el corto
plazo la posibilidad de colocar parte de la pro-
duccién en los mercados internacionales.

En este sentido, la mantencién y profundi-
zacion del auge iniciado en 1987 aparece como
una primera condicién necesaria para que se ma-
terialice el potencial de la agricultura. De hecho,
el bienio 1990-1991 muestra ya una recuperacién
del agro, con una tasa media de aumento del rin
anual de 4.5%. Esto se ha dado en buena medida
gracias a la bonanza interna mas que a la mayor
demanda de exportaciones, y no ha ido acompa-
fiado de inversiones importantes en la agricultu-
ra, ni de la canalizacién de recursos importantes
hacia el sector.

Esto altimo envuelve una exigencia adicional
para que se pueda recuperar la superficie y los
rendimientos maximos alcanzados en el pasado
reciente. Como consecuencia del proceso de ajus-
te, la inversion en el campo se desplomé. La re-
lacién entre la inversién publica federal y el piB
agricola, que habia sido de 11.5% en promedio
entre 1980 vy 1985, cayé a 4.5% en el periodo
1985-1988, mientras que la participacién de la
inversion publica federal en el sector agropecua-
rio como porcentaje de la inversién publica total
cayo de 11.6% a 8.4% en ese mismo lapso. Para-
lelamente, se redujo fuertemente el crédito a la
agricultura: la participacién del crédito agricola
en el total otorgado por el sistema bancario con-
solidado cay6 de 5.7% a 3.6% entre esos afios,
en tanto que la participacién del crédito agricola
en el P18 sectorial baj6 de 35.3% a 28.4%. Parece
al menos dudoso que la produccién agricola pue-
da seguir creciendo sin un esfuerzo de inversién
dirigido al sector.

Asi pues, otra condicién —también necesa-
ria, aunque tampoco suficiente por si misma—
para materializar la produccién potencial, se aso-
cia con la recapitalizacion del agro. En otras pa-
labras, una parte significativa del aumento de la
demanda global deberia traducirse en inversio-
nes encaminadas a modernizar y capitalizar €l
sector. Esto permitiria mejorar las condiciones
materiales de produccion, y aumentar en el fu-
turo los rendimientos del suelo y la productividad
del trabajo en el agro.’

Es muy probable que, méds que grandes proyectos, se
necesiten inversiones menores y complementarias para reha-
bilitar la infraestructura, seriamente deteriorada durante el
proceso de ajuste.

Con todo, puede suceder que los aumentos
de la demanda no estimulen una mayor produc-
cion, aunque el agro se recapitalice; el sector en-
frenta costos marginales crecientes,'® de modo
que una mayor demanda se podria traducir sim-
plemente en mayores importaciones. Por lo tan-
to, una tercera condicién necesaria parece ser la
de que se eleven también los precios relativos de
los productos agropecuarios, !!

¢Bastarfa con esto ultimo? En el pasado el
alza de los precios relativos agropecuarios no ha
tenido siempre un efecto estimulante sobre la
produccion.? De alli que se pueda afirmar que,
aunque sea una condicién necesaria, la elevacién
de esos precios tampoco es una condicién sufi-
ciente.

En este contexto, y ante la perspectiva del
tratado de libre comercio con Estados Unidos y
Canada, vale la pena pensar en lo que pasaria si
los precios internos al productor se alineasen con
los internacionales. Ahora bien, la relacién entre
precios internos y externos no se ha mantenido
constante: en algunos afios los primeros han es-
tado por encima de los segundos, y en otros ha
sucedido lo contrario. Pero para propositos de
andlisis puede ser 1itil tomar como referencia la
situacion que se present6 en 1990. En ese afio
los precios internos de al menos cinco productos

0t a agricultura, a diferencia de la manufactura, en-
frenta costos marginales directos crecientes.

" Como alternativa —o junto con lo anterior— podria
mejorarse la rentabilidad del agro mediante la disminucion
de los costos, Pero aqui parece existir un margen de maniobra
mas bien limitado, sobre todo si se mantiene y profundiza la
apertura externa. De hecho, los estudios de proteccion efec-
tiva muestran que a fines de 1987 —uktimo afio para el que
se cuenta con cifras— la agricultura contaba con una tasa de
proteccién efectiva positiva de 4%, frente a una proteccién
efectiva negativa de 28%, en promedio, para todas las ramas
de la economfa. Esto, en un contexto de precios internos para
los cultivos que parecen estar alge por encima de los inter-
nacionales, sugiere que los agricultores mexicanos no pagan
sus insumos por encima de los precios en el mercado mundial.

21a experiencia histérica de México —y otros paises—
ensefia que comunmente el alza de los precios relativos agro-
pecuarios tiende a generar presiones inflacionarias, a provo-
car descensos en ¢l poder de compra de los grupos de bajos
ingresos, o a2 ambas cosas a la vez. Debido a esto ultimo, y a
los esfuerzos que hace el Estado por controlar la inflacién a
través de la disminucién de su gasto, se contrae la demanda
interna, lo que reduce el mercado para la produccién agricola.
Asf, se anula el estfimulo a la oferta asociado con la mejora
de los precios relativos.
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basicos se situaron por encima de los externos.!?
El alineamiento implicaria entonces una rebaja
de los precios y rentabilidades de la mayoria de
los cultivos. En el corto plazo, al menos, esto pro-
bablemente se traduciria en una reduccion global
de la oferta del sector.

Podria argumentarse que el fenémeno ante-
rior no ocurrirfa si junto con alinearse los precios
internos con los internacionales se devaluara la
moneda nacional, porque en este caso los precios
relativos agropecuarios mejorarian. De hecho,
diversos analistas han sostenido(con razones con-
tundentes) que la sobrevaluacién de la moneda
nacional perjudica en especial a la agricultura,
ya que ella produce cast en su totalidad bienes

transables o potencialmente transables en el mer-
cado internacional (Valdés, 1986),

Obviamente, la ventaja de una devaluacion
dependera de las condiciones economicas gene-
rales y no solamente de la situacién del sector
agricola.'* Pero si se optara por una devaluacion
deberia tenerse presente que el problema seria
otro: la devaluacion estimularia la inflacion, y
ademds generaria una caida de la demanda in-
terna. Se ha comprobado (Lopez, 1991b) que
existe una asociacion negativa entre el indice del
tipo de cambio real, por una parte, y la demanda
interna y el piB, por otra. En este sentido, no
puede afirmarse a priori que esta medida favo-
receria a la agricultura.

I11

Una sugerencia de politica para el sector agropecuario

La seccion anterior muestra las complejidades
que enfrenta una politica de estimulo a la pro-
duccién agropecuaria. Ninguna medida, por si
sola, parece suficiente. Pero a la vez lleva a una
conclusion general: la produccién del agro po-
dria elevarse si se satisfacen simultdneamente al-
gunas condiciones vinculadas con las politicas
macroeconémicas y comerciales:

1) Que se mantenga y profundice el auge y
el crecimiento de la demanda global;

if) Que se recapitalice el sector;

iii) Que se mejoren los precios a los produc-
tores, y

iv) Que estos aumentos no se vean contra-
rrestados por reducciones de la demanda de pro-
ductos agropecuarios.

Lo dicho permite sugerir una via para satis-
facer simultineamente estas condiciones necesa-

13 En mayo de 1990 las relaciones del precio internacio-
nal respecto del interno para algunos productos fueron: maiz
amarillo, 0.60; arroz, 1.20; soya, 0.58; sorgo, 0.88.

14 El peso mexicano alcanzé su valor real més bajo en
1987, cuando el indice del tipo de cambio real fue de 170
{para una base 1970 = 100}, y se ha venido revaluando pro-
gresivamente. En octubre de 1991 ese indice era de 120, pero
todavfa se encontraba por encima de su nivel de 1977-1979,
cuando, segin se acepta en general, se hallaba en situacién
de equilibrio.

rias: una politica de subsidios al productor,'® que
mejore la rentabilidad, pero que a la vez evite
que la inflacién se acelere y que caiga el poder
de compra de los grupos de bajos ingresos.

Si esa politica se complementara con mejoras
de la infraestructura y los canales de comercia-
lizacién, la eliminacién de trabas burocraticas y
otras medidas analogas, se estimularia la expan-
sion de la oferta, y la produccion potencial se
podria materializar. Se apoyarian asi las medidas
de modernizacién organizativa e institucional,
entre las cuales la reforma al sistema ejidal y el
tratado de libre comercio ocupan un lugar des-
tacado.

¢Cuénto costaria una politica asi al erario na-
cional? La cifra dependera del monto de los sub-
sidios y de la relacién de éstos con los precios.
En el cuadro 4 se intenta una primera aproxi-
macién a esa pregunta. Se supone en él que, para
los productos basicos antes considerados, los pre-
cios internos al productor se elevarian. En el caso

13 Otra opcidn serfa una devaluacién, acompanada por
subsidios a los consumidores (para evitar que las alzas de los
precios agropecuarios rebajen el poder de compra de los
grupos de bajos ingresos, y que se reduzca la demanda in-
terna). El término subsidio se utiliza aqui en sentido amplio:
incluye créditos a tasa preferencial, venta de insumos o pro-
ductos a precios rebajados, etc.



Cuadro 4
MEXICO: COSTO ESTIMADO DE UNA POLITICA DE SUBSIDIOS A LA AGRICULTURA, 1988

Arroz Frijol Maiz Trigo  Ajonjoli Soya Algodon  Cebada Sorgo Total
Precio interno por ton (Pi) {miles de pesos) 668.5 974.5 390.9 313.2 1 104.7 777.1 338.7 $50.6 330.6
Relacién Pi/P. externo 0.9 1.2 1.8 1.1 1.2 1.5 1.2 1.2 1.2
Precio interno equivalente 735.1 8035.0 222.8 294.4 910.3 520.6 279.1 288.9 277.7
Precio “necesario” 7%5.1 1 1207 449.5 360.2 1 270.4 893.6 389.5 403.2 380.2
Subsidio (por ton.} 317.7 226.7 65.8 $60.1 373.0 110.4 114.3 102.5
Subs. bruto p/cultvo® 452 021 3 267 861 355 418 65 013 379 083 67 361 82 129 688 239 5 857 125
Transfer. implicita® —20 049 146 992 1 781 557 68 880 6 610 57 955 29 272 21 599 %11 836 2 404 652
Ganancias extraordinarias 20 049 125 278 621 473 172 201 5 634 26 343 24 948 18 408 292 346 1 306 680
Subs. neto p/cultivo® 326 743 2 646 388 183 217 59 379 352 740 42 413 63 722 395 893 4 050 445
Subsidio neto total® 4 050 445
Prod. bruta sector® 24 741 82%
PIB sector 18 953 547
PIB economia 392 791 754

Fuente: Estimaciones propias
*Millones de pesos -
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del arroz, ellos se fijarian de acuerdo al precio
externo. En los restantes cultivos, esos precios
aumentarfan 15% respecto de su nivel de 1988.1¢
Para subir el precio al productor, se otorgaria a
los productores un subsidio equivalente a la di-
ferencia entre el nuevo precio interno y el inter-
nacional. Paralelamente, los precios al consumi-
dor se alinearian con los internacionales, lo cual
significaria que, salvo para el arroz, dichos pre-
cios se rebajarian. Se eliminaria asi la transferen-
cia implicita que los consumidores estarian pa-
gando a los productores agricolas debido a que
los precios se hallarfan por encima de los que
rigen en el mercado mundial.

¢Como financiar ese subsidio? Una alterna-
tiva seria que el Estado recaudara de una forma
u otra esa transferencia implicita que hoy pagan
los consumidores y que dejarian de pagar si se
rebajaran los precios. Sin embargo, aqui se con-
siderard una propuesta diferente.

En principio, el aumento de los precios al
productor genera ganancias extraordinarias, es-
to es, ganancias por sobre las obtenidas con la
antigua produccion.!” Se supondrd aqui que estas
ganancias se gravan con impuestos de 100%. Se
supondra también que esta medida va acompa-
fiada de otros apoyos (a la comercializacion, a la
infraestructura, etc.), con lo cual se estimulara
un aumento de la produccién igual a la produc-
cién potencial de cada uno de los cultivos.

En el cuadro 4 puede verse que, en primer
lugar, la medida propuesta permitiria eliminar
la transferencia implicita que hoy estdn pagando
los consumidores mexicanos, que es de 2 404 652
millones de pesos y equivale al 0.6% del ris de
1988. En segundo lugar, esa medida iria acom-

61 a informacién sobre los precios internos se obtuvo
dividiendo el valor de la produccién por la produccién total
(segiin cifras contenidas en el anexo estadistico al Primer
Informe Presidencial de 1989). La relacion entre precios in-
ternos y externos para maiz, trigo, sorgo, arroz y soya se
obtuvo de informacién directa proporcionada por la SARH.
Para los restantes productos se supuso que esa relacién era
igual a la relacion media (simple) de los cinco productos antes
mencionados.

17 Estas ganancias extraordinarias son equivalentes al
producto del volumen de la produccién original, multiplicado
por la diferencia entre el precio necesario v el precio interno
original.

panada de un subsidio neto (esto es, neto de im-
puestos sobre las ganancias extraordinarias) a los
productores, que serfa equivalente a 4 050 445
millones de pesos. Este subsidio representaria
apenas el 16.5% del incremento total (directo e
indirecto) del ris que podria lograrse gracias a
la produccion potencial [4 050 445 dividido por
24 481 621]; (3 006 320) (aporte directo) +
(21 475 301) (aporte indirecto).

Pero hay mds: en realidad ni siquiera seria
necesario efectuar una erogacién tan cuantiosa,
pues en parte el subsidio se pagaria a si mismo,
por lo siguiente. Puesto que el subsidio permitiria
elevar el producto, aumentarian también los tri-
butos recaudados. Supongase una tasa de tribu-
tacién (impuestos internos no petroleros) del or-
den del 12.27%, que fue la que se alcanz6 el afo
1988. Entonces el aumento total del producto
generaria un incremento de los impuestos del
orden de los 3 008 895 millones de pesos. Esta
cifra es apenas inferior en 1 041 550 millones de
pesos al subsidio neto requerido. Esta atima cifra
seria el déficit en que deberia incurrir el Estado.

¢Qué problema ocasionaria ese déficit? Es
claro que el monto del mismo serfa inferior a la
transferencia implicita que hoy pagan los consu-
midores mexicanos. Desde ese punto de vista,
existirfa una mejora neta del bienestar de la co-
munidad. Es mds, por cada peso de déficit final
se habrian obtenido 23.5 pesos de producto na-
cional bruto (24 481 621 millones de pesos divi-
didos por 1 041 550 millones), lo cual es sin duda
Ventajoso.

Con todo, ese déficit podria generar presio-
nes inflacionarias, o presiones sobre la balanza
de pagos, o ambas cosas a la vez. Dadas las ca-
racteristicas de la produccion agricola, existiria
un rezago entre el momento en que se efectuaria
el gasto (subsidio), y aquél en que se cosecharian
los beneficios de ese gasto. De alli que posible-
mente fuera necesario obtener recursos externos
para financiar ese déficit publico. Sin embargo,
tales empréstitos se pagarfan por si solos, gracias
al aumento de las exportaciones y la reduccion
del coeficiente de importaciones que el subsidio
‘permitiria.
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IV

Consideraciones finales y conclusiones

Toda la argumentactén anterior podria cuestio-
narse tanto en el terreno de los supuestos, como
desde un punto de vista conceptual o de princi-
pio. Podria decirse, por ejemplo, que la estima-
cion del producto potencial es excesiva. Se podria
también aducir que es demasiado optimista su-
poner que habrd demanda para exportar la pro-
duccién excedente.

Por otro lado, se podria alegar que los sub-
sidios al productor o al consumidor —al igual
que la proteccion externa, por ejemplo— distor-
sionan las senales del mercado y que, porlo tanto,
conducen a una asignacién de los factores que
no es 6ptima. Los beneficios de dichos subsidios
serian entonces ilusorios o de corto plazo.

Para atender a la critica que puede hacerse
a los supuestos, es necesario ante todo puntuali-
zar que aquellos del ejercicio no pretenden exac-
titud. Se necesitarian estudios en profundidad
para alcanzar el grado de rigor suficiente. En
consecuencia, quiza lo mas adecuado por el mo-
mento, y mientras no se disponga de esos estu-
dios, sea someter los resultados del ejercicio a un
andlisis de sensibilidad: en otras palabras, anali-
zar qué tanto cambian esos resultados si se adop-
tan otros supuestos.

Con tal propésito, se efectu6 el mismo tipo
de ejercicio con supuestos diferentes. En concre-
to, se supuso que:

i) No seria posible ampliar la superficie sem-
brada de los cultivos considerados, aunque sf se
podria alcanzar para cada uno de ellos el rendi-
miento potencial. En consecuencia, la produc-
cién potencial de 1988 se obtendria muitiplican-
do la superficie que efectivamente se sembré ese
afio por el rendimiento potencial, para cada uno
de esos cultivos.

it) Gracias a la rebaja de los precios agrope-
cuarios, la elasticidad-ingreso de la demanda
agropecuaria serfa mayor que en el ejercicio an-
terior. Ahora se le atribuye un valor de 0.9 (en
lugar de uno de 0.8, de suyo elevado si se le
compara con el valor hist6rico de esa elasticidad).

No es necesario detallar los aspectos especi-
ficos del ejercicio, pero sus resultados principales
se pueden resumir asi:

i) La produccién potencial alcanzaria los
2 117 204 millones de pesos. El P18 sectorial po-
dria haber sido 1 621 778 millones mas alto; esto
es, 8.6% mayor. El aporte directo al r1s total ha-
bria sido el de elevarlo en 0.4%.

ii) México podria ser autosuficiente y generar
saldos exportables no sélo de arroz y algodén
—como en 1988— sino ademads de frijol, trigo,
ajonjoli y cebada; las importaciones de maiz, tri-
go, soya y sorgo se mantendrian, El déficit co-
mercial de estos nueve productos, que fue de
935.8 millones de délares en 1988, seria en este
caso de s6lo 144 millones. La ganancia de divisas
serfa entonces de 791.6 millones de délares.

iii) El aporte indirecto del sector habria sido
el de incrementar el P18 en 10 729 053 millones
de pesos esto es, en un 2.7%.

iv) El aporte total habria sido entonces el de
elevar el pis en 12 350 831 millones de pesos
(1 621 778 millones mas 10 729 053 millones).
Esta magnitud equivale al 3.1% del nivel que el
p1B alcanzé en 1988.

v) El subsidio bruto habria sido de 4 667 729
millones de pesos y el subsidio neto de 3 381 098
millones. El subsidio neto representaria el 27.4%
del aumento total del ris que se podria lograr
gracias a la produccién potencial.

vi) La recaudacion tributaria habria sido de
1 539 192 millones de pesos. El déficit habria
sido entonces de 1 841 906 millones. Por cada
peso de déficit se podrian generar 6.7 pesos de
PIB.

En definitiva, se observa que incluso con su-
puestos menos optimistas que los del ejercicio
original, quedaria un saldo muy favorable si se
tomaran medidas que permitiesen materializar
la produccién potencial.

¢Pero qué hacer si los mercados internacio-
nales no absorben los excedentes exportables?

Hay que destacar, en primer lugar, que una
parte importante de la ganancia de divisas pro-
vendrfa de la sustitucién de importaciones por
produccién nacional, y que en principio el mer-
cado interno no deberia ser un problema para
ese aumento de la produccién.

En el ejercicio realizado, por ejemplo, la sola



POTENCIALIDADES Y OPCIONES DE LA AGRICULTURA MEXICANA/ J. Lipez 161

sustitucion de importaciones significarfa una ga-
nancia de divisas por 464 millones de délares,
equivalente al 50% del déficit original de estos
productos en 1988, y al 59% de la ganancia de
divisas obtenida gracias al producto potencial,
Ese ahorro de divisas por si solo permitirfa elevar
el p1B en 7 305 216 millones de pesos, cifra que
representa el 1.9% del PIB total de 1988. Asi,
incluso en estas circunstancias menos favorables,
el aprovechamiento de la produccién potencial
permitiria que el piB total se elevara en 2.3%
(0.4% de aporte directo y 1.9% de aporte indi-
recto).

Pero si esto no bastara, y si fuera realmente
imposible colocar las exportaciones potenciales
adicionales, se podria pensar en otra opcién. Esta
consistiria en estimular el cambio de cultivos, pri-
vilegiando aquellos destinados a reemplazar las
importaciones que todavia subsistirfan. Cierta-
mente no seria tarea facil, porque los recursos
no son perfectamente flexibles. Pero con incen-
tivos adecuados —como precios relativos mas fa-
vorables, apoyos crediticios y tributarios—, cier-
tamente podria avanzarse en esa direccion.

El razonamiento anterior ha mostrado que
intervenir por encima de las sefiales del mercado
puede ser una altenativa preferible a no hacer
nada y dejar todo a las fuerzas del mercado. En
ciertas circunstancias esa intervencion permitiria
alcanzar la produccién potencial y aprovechar
recursos que de otra manera habrian permane-
cido ociosos.

Este planteamiento comunmente se asocia
con el pensamiento estructuralista. ¢Qué tan di-
ferente es de aquél de la teorfa convencional?

Aunque no es posible analizar aqui detalla-
damente este interrogante, sf puede decirse que,
cuando la movilidad de los factores es limitada
y cuando sus remuneraciones son inflexibles a la
baja, la teoria neoclasica también reconoce que
la intervencién gubernamental puede ser mejor
que dejar la situacién librada a las fuerzas del
mercado.'® De hecho, la gran diferencia de la

'8 En el debate reciente sobre la politica econémica ante
la perspectiva del tratado de libre comercio con Estados Uni-
dos y Canada, se ha defendido la necesidad de subsidiar a la
agricultura debido a que esos paises lo hacen. Este es un argu-
mento importante, pero diferente del que aquf se ha maneja-
do. Posiblemente el articulo que mejor expresa la postura de
la escuela neocldsica sobre este punto sea el de H.G. Johnson
(1981). Sobre el tema véase también M. Chacholiades (1985).

teorfa neocldsica respecto de la concepcién pro-
teccionista, por ejemplo, no deriva del rechazo a
la intervencién gubernamental. M4s bien estd en
que la teorfa neoclésica recomienda la aplicacién
de subsidios 0 impuestos hasta el punto especifico
en que se produce la distorsién interna.

Esta, como se dijo, parece una conclusion
bastante razonable. Con todo, se refiere exclusi-
vamente al plano teérico. Nada se ha dicho sobre
las dificultades practicas que podrian existir para
instrumentar adecuadamente los subsidios. Y es
aqui posiblemente donde puedan surgir los prin-
cipales inconvenientes y problemas. Después de
todo, en México la agricultura ha sido fuerte-
mente subsidiada, y los resultados han estado le-
jos de ser satisfactorios.'¥ Pero examinar este
punto a nivel préctico escapa a los propésitos de
este trabajo.

Para sintetizar la argumentaci6én y las con-
clusiones de este articulo, cabe decir que en la
agricultura mexicana existen potencialidades de
producciéon desaprovechadas. Materializar la
produccién potencial de los cultivos basicos per-
mitiria a la agricultura elevar su produccién y el
valor agregado.

En una hipétesis relativamente optimista, se
puede estimar que el aporte directo resultante del
aumento del pIB sectorial podria ser equivalente
al 0.8% del pi3 total. En una hip6tesis menos
optimista, ese aporte directo al piB total permitiria
elevarlo en 0.4%.

Ademds, y lo que es mas importante, esa pro-
duccién potencial permitirfa ahorrar y generar
divisas, gran parte de las cuales se podria trans-
ferir a los restantes sectores de la economia. Esas
divisas servirian para pagar alli importaciones
adicionales y elevar la produccién. En una hipo-
tesis optimista, este aporte indirecto de la agricul-
tura permitirfa aumentar el pis en 5.5% respecto
del nivel que se alcanzé en 1988, con lo cual el
aporte total que se lograria si se materializara la
produccion potencial superaria el 6% del riB total

19 Naturalmente, deberfa senalarse que estos subsidios
se han dado para compensar {a pérdida que ha ocasionado
al sector ¢l mantenerle sus precios deprimidos mientras
—debido al proteccionismo— los costos de sus insumos mu-
chas veces han estado por encitma de los internacionales: se
ha tratado de una intervencién para corregir una distorsion
de politica econdmica, a la cual quizé no haya compensado
del todo.
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de 1988. En una hip6tesis menos optimista, el
aporte indirecto del sector permitiria incremen-
tar el riz en 2.8%, con lo cual su aporte total
podria ser de 3.2% respecto del piB de 1988.
Las potencialidades indicadas se podrian ma-
terializar si se mejoraran las condiciones de oferta
del sector, a través de su recapitalizacién y otro
tipo de medidas institucionales. Ademads, para
estimular la oferta habria que otorgar incentivos
adecuados a los productores, como subsidios que
les aseguraran precios superiores a los interna-
cionales, y que podrian complementarse con im-

puestos sobre las ganancias extraordinarias. Es-
tos subsidios deberian ser de corto plazo, y ade-
mas diferenciados por productos, por tipos de
productores, y posiblemente por regiones.

Con estas politicas, el aporte total de la agri-
cultura a la economfa nacional podria ser enor-
me, y permitirfa incluso financiar con aumentos
de los tributos buena parte de los subsidios que
habria que destinar directa o indirectamente al
sector. A la vez, con ellas se eliminaria la trans-
ferencia implicita que hoy pagan los consumido-
res a Jos productores agricolas.
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La privatizacién
de la telefonia
argentina

Alejandra Herrera*

El articulo analiza en detalle la situacion del sector
telefénico de Argentina antes de 1990 y evahia el pro-
ceso de su privatizacion realizado a partir de entonces.
La principal conclusion es que fa situacién anterior de
cuasimonopolio estatal probablemente desembocara
en un oligopolio privado.

El principal objetivo de la privatizacion fue el de
terminar con los subsidios estatales al sector y bajar
los precios de los servicios; sin embargo, es posible
que Jas modalidades del proceso contribuyan a generar
una transferencia regresiva de recursos, tanto respecto
de las tarifas a los usuarios, las que se han ido separan-
do de la estructura de costos, como respecto de la
industria proveedora de equipos, que no disfrutard
de una relacién preferencial con la Empresa Nacional
de Telecomunicaciones (ENTel).

Otro objetivo fue el de modernizar la telefonia,
introduciendo la competencia en el sector. Sin embar-
go, esta tltima depende fundamentalmente de la mo-
dificacién de algunas de las condiciones establecidas
en los actuales contratos de transferencia.

Por este conjunto de consideraciones, el articulo
concluye que el marco regulatorio vigente puede ser
inestable.

* nvestigadora del Centro de Estudios para el Desarrollo
y las Relaciones Economicas Internacionales {(CEorer), Buenos
Aires. La autora agradece la colaboracién de Benalfa Petroz-
zini y los comentarios de Raul Baridé, Lilian Castro, Hugo
Nochteff y Marfa Rosa Schiapacasse  las primeras versiones
de este articulo.

Introduccién

Desde mediados de los afios cuarenta y hasta
fines de 1990, la industria de telecomunicaciones
en la Repiblica Argentina tenia una estructura
similar a la de la mayor parte de los otros paises
del mundo: una gran empresa estatal —en este
caso la Empresa Nacional de Telecomunicacio-
nes (ENTel)— posefa poderes monopolicos sobre
el 95% de las comunicaciones telefénicas' y sobre
la prestaci6n de servicios de télex, facsimil, trans-
mision de datos, transporte de programas de ra-
diodifusién y televisién, etc. A su vez, como tam-
bién ocurria en el resto del mundo, ENTel, al
constituirse en comprador cuasimonopsénico de
equipos de telecomunicaciones, contribuyé deci-
sivamente a la consolidacién de una estructura
oligopdlica en la provision nacional de equipos
de conmutacién y transmisién, dentro de la cual
la participacion relativa de cada una de las firmas
se mantuvo més o menos estable hasta fines de
los afos ochenta.

A poco de iniciada la década de 1990 no
queda mucho del panorama descrito: el mono-
polio estatal sobre los servicios ha muerto, dando
paso a unaestructura oligopdlica privada; el mar-
co regulatorio ha sido completamente modifica-
do, y ha cambiado de manera importante la par-
ticipacion relativa de los distintos proveedores en
el mercado nacional de equipos.

La presién por privatizar vino de dos 4mbitos
diferentes. En primer lugar hubo una decisién
politica de favorecer a los acreedores de la deuda
externa argentina y, al mismo tiempo, de aliviar
el déficit fiscal a corto plazo. Como veremos mas
adelante, la transferencia de EN'Tel al sector pri-
vado se hizo principalmente mediante la acepta-
cion de titulos de la deuda a cambio de la entrega
de activos estatales y de derechos monopélicos
sobre la prestacion de una serie de servicios. Esto
implic6 el pago por adelantado tanto de los in-
tereses como del capital y constituyé un hecho
de gran trascendencia para el gobierno peronis-
ta: el uso de mecanismos de capitalizacién de la
deuda en la venta de la empresa telefénica pro-
baria a los acreedores externos no sélo la volun-
tad de las autoridades de honrar los compromisos
asumidos, sino también su posibilidad de hacerlo.

VEl 5% restante estaba en manos de dos empresas pri-
vadas: la AT (fundada en 1916) y la cET (fundada en 1927),
ambas subsidiarias de la firma sueca Ericson. En la segunda
mitad de los afios ochenta la CET fue adquirida por la cat.



164

REVISTA DE LA CEPAL N* 47 / Agosto de 1992

En segundo lugar, en casi todo €l mundo los
proveedores de equipos y servicios de telecomu-
nicaciones y sus grandes usuarios bregaban por
un cambio en el marco regulatorio y por una
privatizacién que les permitiese explorar a fondo
las nuevas posibilidades abiertas por la evoluciéon
del sector a nivel internacional (Herrera, 1990).
Por un lado, la difusién de la microelectrénica
en esta industria habia relativizado (en algunos
subsectores) la importancia de las economias de
escala, y generado posibilidades de invertir tanto
en la produccién de equipos antes inexistentes
como en la prestacién de un nuevo tipo de ser-
vicios; esto —a los ojos de ciertas empresas y
grandes usuarios— cuestionaba la funcionalidad
de las regulaciones vigentes, que habfan sido con-
cebidas para actuar sobre un mercado monopé-
lico prestador casi exclusivamente de servicios
“tradicionales” de transmisién de voz. Por otro
lado, en las casas matrices de los mas importantes
proveedores de equipos, las inversiones realiza-
das en funcion de la “carrera tecnolégica” (en
ciertos casos sobrestimando el potencial de cre-
cimiento -de los respectivos mercados) crearon
grandes margenes de capacidad ociosa, que se

buscé reducir con la ampliacién de las exporta-
ciones de las ultimas generaciones de productos.
El éxito de una estrategia competitiva orientada
a la exportacion, a su vez, dependfa en gran me-
dida de la posibilidad de modificar la politica de
compras de las firmas prestadoras de servicios
que ain mantenfan actitudes proteccionistas so-
bre un nimero reducido de proveedores. Por
tltimo cabe destacar que, en algunos paises de-
sarrollados, las empresas operadoras optaron
por transnacionalizar sus actividades, lo que las
llev6 a apoyar el movimiento en pro de la priva-
tizacién en aquellos mercados a los que preten-
dian acceder.?

Ahora bien, el que la transferencia de ENTel
hacia el sector privado tuviese como objetivo el
pago de la deuda publica externa y el alivio de
la crisis fiscal de corto plazo, y no la resolucién
de los graves problemas que presentaba el siste-
ma de telecomunicaciones nacional, imprimié
un selio particular al marco regulatorio que
emergi6é del proceso, con importantes conse-
cuencias para los consumidores y para la estruc-
tura de la industria nacional productora de equi-
pos.

El periodo previo a la privatizacién

Al comenzar la década de 1980 el pais contaba
con menos de 8.5 lineas por cada 100 habitantes.
En 1985, con un plan de expansion de la red
llamado Megatel, esta cifra se elevé a 10.

Aun cuando esta “densidad telefénica” era
ligeramente superior al promedio en paises con
un ingreso por habitante equiparable al de Ar-
gentina, una parte importante de la poblacion
siguié marginada de la red (que estd desigual-
mente distribuida tanto en términos de sectores
sociales como en términos de regiones) y la cali-
dad de los servicios continué siendo deplora-
ble.?

Simultaneamente ENTel —como la mayor
parte de las compaiifas que prestan servicios de
telecomunicaciones en el mundo— mantuvo un
balance operacional superavitario, aun cuando
enfrentaba dificultades crecientes para financiar

la expansion y modernizacién de la red. La si-
tuacién redundo en un alto endeudamiento ex-
terno, ya que la prohibicién para las empresas
estatales de acudir al mercado financiero local

2 El caso mas importante es el de las Baby Bell estadou-
nidenses, no s6lo por su propio peso dentro de la estructura
de la industria de telecomunicaciones a nivel internacional
(el mercado norteamericano equivale, aproximadamente, a
la mitad del mercado mundial de telecomunicaciones), sino
por su posibilidad de mover a su favor la influencia del go-
bierno de Estados Unidos.

% A titulo indicativo, y de acuerdo a los datos suminis-
trados por la Sindicatura General de Empresas Piblicas, a
fines de los afios ochenta el porcentaje de llamadas inefectivas
duplicaba los valores considerados normales a nivel interna-
cional, y el promedio anual de reclamos por teléfono los
cuadruplicaba. En este sentido las carencias afectaban por
igual a los sistemas de transmision locales y a los interurbanos.
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encarecia cada nuevo préstamo. La dificultad de
financiar la expansion, a su vez, se relacionaba
con tres hechos. En primer lugar, los sistemas de
planificacién y control de obras de la ENTel ado-
lecian de discontinuidad de las politicas,* caren-
cia de planes de expansién plurianuales,’® inexis-
tencia de sistemas de control de las obras, y falta
de coordinacion entre la planificacién de las ta-
reas de plantel externo® y la politica de compras
de equipos (Herrera, 1989). En este caos, ENTel
ni siquiera podia evaluar los precios efectivamen-
te pagados por cada central’ y la conexi6n de
miles de lineas adquiridas demoraba afios, pe-
sando sobre el presupuesto de la empresa como
un incremento de los costos fijos. En segundo
lugar, la politica de compras de ENTel implicaba
el pago de precios altisimos por la adquisicién de
equipos o contratacién de obras. Por ltimo, la
estructura tarifaria correspondiente a la presta-
cién de servicios no permitia que la empresa es-
tatal compensara los costos originados —entre
otras cosas— en la perversa combinacion de dis-
continuidades politicas, caos contable adminis-
trativo® y pago de sobreprecios a los subcontra-
tistas? y proveedores de equipos.'?

Desde el punto de vista industrial cabe resal-
tar la estabilidad tanto de la estructura duopdélica
en la oferta nacional de centrales de conmutacién
(con filiales nacionales de la firma americana ITT

4 por ejemplo, entre marzo de 1984 y octubre de 1987
se sucedieron cuatro ministros de obras publicas, cuatro secre-
larlos de comunicaciones y tres administradores de la ENTel.

%Lared pblica no fue ampliandose gradualmeme sino
que a saltos, concentrando enormes inversiones en lapsos re-
ducidos {como ejemplos extremos, en 1975 se incorporaron
solo 6 000 lineas, mientras que en 1979 se afadieron 200 000).
Normalmente, ia decisién de realizar estas inversiones y la
seleccion de los objetivos de expansién (en términos cuanti-
tativos y cualitativos) quedaba en manos de un reducidisimo
grupo de funcionarios politicos, nombrados por el poder eje-
cutivo de turno, mientras que la participacion de los ingenie-
ros, técnicos y personal calificado de la planta estable de EN'Tel
era absolittamente marginal, al punto de que en ocasiones ni
siquiera se requirié su parecer técnico.

El plantel externo es el sistema de conexién entre los
usuarios y las respectivas centrales de conmutacion.

Por una serie de motivos (falta de especificaciones pre -
cisas sobre las caracteristicas de los bienes o servicios adqui-
ridos, mecanismos de indizacién, pagos parciales contra en-
trega de materiales, etc.) los precios efectivamente pagados
por ENTel pueden distar mucho de los precios previstos al

adjudicar los contratos para la provision de equipos o reali-

zacion de obras. Véase Herrera, 1989, pp. 121 a 123.

y de la alemana Siemens) hasta fines de los afios
ochenta, como del dominio de otro grupo de
filiales de empresas transnacionales en la pro-
duccion de equipos publicos de transmision. En
este esquema, el capital nacional tuvo pocas po-
sibilidades de vender productos directamente a
ENTel.

Durante la era de predominio de las tecno-
logfas electromecénicas, la politica de compras
de la operadora estatal obligé a las firmas pro-
veedoras a mantener capacidad productiva ins-
talada en el pais, aun cuando no les impusiese
condiciones especificas de transferencia de tec-
nologia o niveles particularmente elevados de in-
corporacién de componentes nacionales en la
produccién. Sin embargo, el grado de integra-
cién nacional de las filiales argentinas producto-
ras de equipos de telecomunicaciones llegé a ser
de alrededor del 90% en 1973 (Argentina, 1986).
A ello contribuyé una estrategia competitiva que
se centré en la reduccion de costos; la adaptacion
del producto y del proceso productivo al contexto
local; la construccion de barreras al ingreso de
nuevos competidores, aprovechando las ventajas
de la precedencia en el mercado; la capacidad
financiera para mantener grandes méargenes de
capacidad ociosa por largos periodos;!! y la po-
sibilidad de lograr que ENTel y otras firmas es-
tatales pagasen precios superiores a los vigentes

8Alo largo de més de veinte aiios, s6lo en dos oportu-
nidades ENTel logré que la Sindicatura de Empresas Publicas
aprobase el balance presentado (y lo hizo con reserva).

YEn particular, respecto a la subcontratacion de las obras
de plantel externo han sido numerosas las denuncias de so-
brefacturacién realizadas por el sindicato de trabajadores te-
lefénicos (FOETRA).

En la segunda mitad de los afios ochenta, bajo el go-
bierno radical, se plantes que el tema del financiamiento de
la inversion podia ser resuelto si se le proponfa a los deman-
dantes de nuevas lineas telef6énicas que pagasen por adelan-
tado el precio de los correspondientes equipos (hasta ese mo-
mento ENTel sélo cobraba a estos demandantes el costo de
conexi6n), Con este sistema de pago se lanzo el Plan Megatel -
(1985), que se proponfa incorporar un millon de nuevas lineas
en cinco afos. El resultado esperado en términos de finan-
ciamiento de la expansion no se logrd, fundamentalmente
porgue los precios pagados por los equipos terminaron por
ser mucho mds altos que los previstos al lanzarse el Plan.

La inexistencia de planes plurianuales de compra de
equipos por parte de ENTel hizo que la pesibilidad de man-
tener altos niveles de capacidad ociosa por largos periodos
fuese uno de los elementos claves de 1a estrategia competitiva
de los proveedores de equipos.
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por los mismos equipos en los paises desarrolla-
dos.

Al iniciarse la década de 1980, la decision de
ENTel de incorporar centrales semielectronicas
y electrénicas a la red significé nuevos criterios
para la seleccion de proveedores. Los resultados
mas notables de este cambio —en términos de la
estructuracién de la industria nacional-— fueron
un retroceso radical en los niveles de integraciéon
nacional de la produccién y el ingreso de firmas
de origen japonés al mercado argentino de tele-
comunicaciones. Ademas, por primera vez la
competencia en precios tuvo un papel de impor-
tancia en la estrategia de las firmas que se dispu-
taban el mercado nacional, aun cuando ENTel
pago por los equipos digitales precios muy supe-
riores a los vigentes en el mercado internacional.
A mediado de los afos ochenta, luego de que la
filial de Siemens adquiri6 la mayor parte del pa-
quete accionario de la filial de la 17, el mercado
de conmutacién readquirié su tradicional estruc-
tura duopolica, esta vez teniendo como protago-
nistas a la filial de la empresa alemana y a una

filial de la japonesa Ngc asociada a un gran grupo
de capital nacional.

En los altimos anos de la década de 1980 y
los primeros de la siguiente, las firmas que tenfan
plantas en el pais vieron doblemente amenazada
su posicién relativa dentro del mercado argenti-
no. Por un lado, el poder ejecutivo firmoé con el
gobierno de ltalia, entre otros, acuerdos de co-
operacion econémica que implicaban la impor-
tacion de equipos de telecomunicaciones produ-
cidos en-ese pais. Por otro lado, en octubre de
1987 el gobierno radical anuncié su decisién de
privatizar ENTel. No me detendré a describir la
forma en que cada una de las firmas involucradas
reacciond frente al cambio del entorno en el que
operaba, pero si creo interesante sefiatar que acu-
dieron a estrategias de cabildeo y cartelizacion,
y que buscaron apoyo politico, argumentando
que su permanencia como proveedoras de EN-
Tel garantizaria no s6lo el mantenimiento de los
niveles de produccion nacional, inversién y em-
pleo, sino que también la profundizacién del pro-
ceso de internalizacién de capacidades tecnolo-
gicas.

El proceso de privatizacion

Los origenes del proceso de privatizacién se en-
cuentran en la actuacion del gobierno militar en
el periodo 1979-1983, cuando se hizo la transfe-
rencia al sector privado de algunas actividades
secundarias o periféricas hasta entonces realiza-
das por ENTel.l2 En anos posteriores, el gobier-
no radical dio continuidad a la politica de priva-
tizacién periférica—particularmente con respec-
to a la contratacién de las obras de plantel exter-
no— y privatizé algunos servicios de valor agre-

12 Entre estas privatizaciones las mds importantes fueron
las de las obras de plantel externo y las implicadas en los
sistemas de colaboracién financiera, por medio de los cuales
~~en ciertas localidades del pais— el sector privado podia
responsabilizarse por la compra del terreno, la construccién
del edificio de la central, la instalacién de los equipos de
conmutacién y los vinculos de larga distancia, y la construccion
de planteles externos.

gado, aunque vio frustrada su intencion de ven-
der 40% del paquete accionario de ENTel a la
Telefonica Espanola.’® En aquel momento, se
opusieron abiertamente a la privatizacion de la
red algunos partidos de izquierda y los trabaja-
dores estatales, que incluso expulsaron de la di-
reccién del gremio telefénico a un grupo que

* La propuesta del gobierno radical, que fue paralizada
en el Congreso Nacional por los legisladores peronistas, pre-
vefa la venta del 40% de las acciones de ENTel a a Telefonica
Espafiola, que pagarfa por ellas 750 millones de délaves (con
un margen de variacién de 20%). De estos 750 millones, dos
tercios debfan pagarse en efectivo (doscientos millones dentro
del primer afio y el resto en 30 meses) y el otro tercio por
mecanismos de capitalizacion de la deuda. La propuesta de
la firma espanola precisaba que la empresa mixta asf formada
mantendria el monopolio de todos los servicios, aunque no
estarfa obligada a prestar los de telegrafia publica nia atender
a la poblacion muy dispersa.
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apoyaba la privatizacién; los proveedores de
equipos asociados al sector financiero sabotearon
la iniciativa gubernamental presentindose como
candidatos a ser los futuros operadores, y los
legisladores peronistas impidieron en 1985 que
se sancionasen las leyes necesarias para concretar
el proyecto.

Sin embargo, posteriormente, bajo el gobier-
no peronista, el traspaso efectivo de ENTel al
sector privado se concreté el 8 de noviembre de
1990, solo tres meses después de haberse firmado
el decreto que reglamentaba el proceso de pri-
vatizacion. Para lograr su objetivo, el Presidente
de la Nacion legislé por medio de decretos, ha-
ciendo uso de los poderes extraordinarios que
los legisladores peronistas y radicales le habfan
otorgado (Petrazzini, 1991), e invocando las leyes
de Emergencia Econémica y de Reforma del Es-
tado que habian abierto la posibilidad de priva-
tizar empresas publicas de servicios.

El mecanismo basico de la privatizaciéon con-
sistio en dividir a la empresa en dos regiones
{(Norte y Sur) y en licitar el 60% de su paquete
accionario,'! fijando un precio base obligatorio. '3
Serfan ganadores de la licitacion quienes, por
encima de ese precio hase, ofreciesen mas titulos
de la deuda externa argentina como forma de
pago (el monto minimo admitido era de 3 500
millones de délares por cada zona).'®

La venta de ENTel resulté formalmente en
la constitucion de cuatro nuevas empresas de te-

M El otro 40% se vendio posteriormente al personal de
la firma (10%), a las cooperativas telefonicas (4.8%) y al pu-
blico (_25‘/'?).

1> Que era de 100 millones de ddlares para la region
Norte v de 114 millones para la regién Sur, pagaderos al
contado en el momento de la toma de posesidn, més una
suma algo superior en pagarés a seis afos con tres de gracia
(228 millones por ambas regiones).

'% EI consorcio que compré la zona Norte ofrecio 2 308
miliones de ddlares en titulos y el que compr6 la zona Sur
2 720 millones (siempre se hace referencia a los valores no-
minales de la deuda y se incluyen los intereses correspon-
dientes). En el mercado secundario estos titulos se cotizaban
aproximadamente al 12% de su valor nominal, y el pago del
capital estaba previsto para el siglo xx1. Al respecto, creo
interesante sepalar: i) que por el 30% de las acciones de la
zona Sur que se pusieron a la venta posteriormente, se re-
caudaron mas de 800 millones de délares en efectivo, y por
€l 30% correspondiente alazona Norte mas de 1 200 millones,
v ii) que esta venta posterior cambié la composicion de los
consorcios (por ejemplo, en el caso de Telecom elevéd en
aproximadamente cinco puntos porcentualesla participacién
del grupo nacional Pérez Companc).

lecomunicaciones. Telecom Argentina (Tele-
com) y Telefénica Argentina (Telef6nica) brin-
dan servicios basicos de telecomunicaciones a ni-
vel nacional, y a su vez son duefas por partes
iguales de las otras dos: TELINTAR, que presta ser-
vicios internacionales, y STARTEL, que ofrece los
llamados “servicios en régimen de competencia”
{de radiotelefonia movil, radio mévil maritimo,
télex, transmisién de datos dentro del territorio
nacional).!”

En lo que guarda relacién con el marco re-
gulatorio sectorial para este cambio, cabe sefialar
tres aspectos: en primer lugar, aunque la mayor
parte de los diputados y senadores dicen coinci-
dir en la necesidad de votar una nueva ley de
telecomunicaciones, el Congreso Nacional no la
ha aprobado.

En segundo lugar, en el primer semestre de
1990 la Secretaria de Comunicaciones —hasta
ese momento a cargo de la elaboracién y ejecu-
cion de la politica nacional para el sector y del
control de las firmas que operan en él— pas6 a
la categoria de subsecretaria;'* y el 31 de enero
de 1991 esta subsecretarfa fue disuelta y sus
aproximadamente cuatrocientos empleados fue-
ron despedidos. Con esto, el Estado quedd vir-
tualmente desprovisto de técnicos con experien-
cia en el sector de las telecomunicaciones. El res-
tablecimiento, muchos meses después, de una
Subsecretaria de Comunicaciones no modifico la
situacion.

Entercer lugar, pocos meses antes de la venta
de ENTel, pero varios después de definidas las
condiciones en que el sector privado adquiriria
la empresa, se cred en junio de 1990 la Comision
Nacional de Telecomunicaciones (GNT), que de-
beria funcionar como organismo de regulacién
y control.!¥ Sin embargo, a mas de un ano de la
desaparicion del monopolio estatal, la ¢NT, des-

17 Por su lado, Telecom Argentina adquirié 160 000 li-
neas de la caT (véase nota 1) en 67 millones de dolares (Ambito
Financtero, 25 de febrevo de 1992),

" EI Ministerio de Economia y el Ministerio.de Obras y
Servicios Publicos se fusionaron, dando origen al Ministerio
de Economfa y de Obras y Servicios Publicos; de é] dependia
la Secretaria de Obras Publicas y Comunicaciones, que se
encargaba a su vez de controlar la mencionada Subsecretarfa
de ()u{nunicaciones.

1 De acuerdo a su estatuto, la cx1 debe regular, con-
trolar y fiscalizar todos los servicios de telecomunicaciones,
administrando el espectro radioeléctrico (excluido el de ra-
diodifusién), y velando por el cumplimiento de las condiciones
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provista de recursos humanos y financieros, bri-
lla por su ausencia en la definicién de los prin-
cipales aspectos del presente y futuro de las te-
lecomunicaciones nacionales. Por un lado, nin-
guno de los desacuerdos importantes surgidos
entre el Estado y las firmas privadas en el altimo
aito se han resuelto en la ¢NT. Por otro, los usua-
rios de la red publica se encuentran en una total
indefensién (por ejemplo, la cNT ha sido incapaz

de hacer retroceder a esas firmas en algunos ca-
sos de evidente sobrefacturacién de sus servicios).

En este contexto, para formular algunas con-
jeturas prospectivas sobre el sector es necesario
un andlisis mas detallado de las caracteristicas de
los consorcios que compraron parte del paquete
accionario de ENTel, y un estudio de las clausulas
de los contratos de transferencia que éstos fir-
maron con el Estado argentino.

ITI

Caracteristicas de los consorcios compradores y
de los contratos de transferencia

En Telecom Argentina participan STET, France
Cables et Radio, el grupo Pérez Compancy el Ban-
co Morgan. En Telefonica Argentina participan
la Telefonica de Espana, el grupo Techint y el
Citibank. Vemos asi que cada uno de los consor-
cios que dominan el mercado de telecomunica-
ciones nacional esta constituido por lo menos
por: i) una gran operadora estatal europea,
vinculada a su vez a varios proveedores de equi-
pos; ii) alguno de los principales bancos acree-
dores de la deuda externa argentina, y iil) un
gran grupo econémico nacional 2’

Los grupos econdmicos nacionales integran-
tes de los consorcios?! crecieron como proveedo-
res estatales (principalmente en el sector de la
construccion, pero también en las gtelecomuni-
caciones) y se cuentan entre los méas importantes
beneficiarios de los subsidios estatales a la indus-
tria local. Ademas, estando entre las empresas
privadas con mayor nivel absoluto de endeuda-
miento externo, se plegaron a la propuesta de
estatizacion de la deuda externa privada de prin-

fijadas por et Estado a las empresas compradoras de las ac-
ciones de ENTel (tarifas, mecanismos de seleccion de pro-
veedores de equipos, metas de calidad y expansion de la red,
etc.). También debe velar por el interés publico, defendiendo
al usuario, y encargarse de la homologacion de equipos.

2 Sobre la relacion de los grandes grupos econdmicos
nacionales con los procesos de privatizacion, véase Verbinsky,
1994,

*En algunos casos, asocidndose directa o indirectamen-
te con fa prestadora privada de servicios que ahora integra
el consorcio (Acevedo, Basualdo y Khavisse, 1991).

cipio de los afios ochenta, de manera que les cupo
una participacién importante en el endeuda-
miento estatal que se quiso saldar con la venta
de ENTel.

Al comprar el 60% de las acciones de ENTel
los consorcios adquirieron los activos de la em-
presa (libre de casi toda su deuda de 1 500 mi-
llones de délares, que fue asumida casi totalmen-
te por el Estado); la licencia para prestar servicios
por tiempo indeterminado; derechos monopo6li-
cos por siete ainos (prorrogables a 10) sobre los
servicios basicos nacionales de la zona correspon-
diente (Sur para Telefénica y Norte para Tele-
com) y sobre todo tipo de servicio internacional
(telefonia, transmisién de datos, télex y servicios
de valor agregado, etc.). Ademads, a través de la
STARTEL, que hered6 de ENTel la red arrac (de
transmision de datos por conmutacion de paque-
tes), pueden operar en la segunda banda de te-
lefonia movil celular y ofrecer servicios naciona-
les de transmision de datos, télex, etc., ya que en
este ultimo terreno no habra prohibiciones al in-
greso de nuevas firmas.

La adjudicacién de la telefonfa mévil celu-
lar*2 merece un comentario aparte, dado que, en
febrero de 1992, se hizo publica una discusion
sobre el tema entre los consorcios privados y el

*2 A nivel internacional, este sector estd transformando
la mortologia de Ia industria y es presentado por muchos
especialistas como {a punta de lanza de fa introduccion de
competencia en Ja red.
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Ministro de Economia. Este altimo, contra la opi-
nién de Telecom y Telefonica, sostenia que la
adjudicacion de la segunda banda de telefonfa
movil (en la primera, anterior a la privatizacion,
ya operaba la empresa MovicoM) debia hacerse
por concurso.?? A fines de febrero se llegé a un
acuerdo: los consorcios podrfan ofrecer este tipo
de servicios sin necesidad de participar en un
concurso pero, como contrapartida, debfan ac-
ceder a rebajas medias de 3% en las tarifas de
las comunicaciones de mediana y larga distancia,
y aadelantar el cronograma convenido de rebajas
en los precios de instalacion de nuevas lineas (Pd-
gina 12, 1992).

Sobre esto tiltimo quiero sefialar: i) que la
rebaja del 3% es insignificante si se tiene en cuen-
ta que las tarifas de larga distancia e internacio-
nales en la Argentina son en general muy supe-
riores al promedio de estas mismas tarifas en los
paises desarrollados, las que a su vez no guardan
relacién con los costos de los servicios y reflejan
recargos elevadisimos; y ii) que probablemente
la disminucién del precio de la instalacién de
nuevas lineas —también anormalmente eleva-
do— habrfa ocurrido de todas maneras, porque
de mantenerse en su nivel actual no habria de-
manda congruente con los planes de expansion
de la red de Telefénica y Telecom.

IV

Resultados concretos e inestabilidad potencial

Junto con adquirir activos, licencias y derechos
monopolicos para la prestacion de los servicios
basicos nacionales y sobre todo los internaciona-
les, las empresas han asumido una serie de com-
promisos. Estos no se expresan en montos obli-
gatorios de inversion, sino en el deber de alcanzar
determinados niveles de calidad en la prestacion
de los servicios, y en metas fisicas de expansién
de la red. Si se cumplieran las condiciones con-
tractuales, al finalizar el siglo veinte la red argen-
tina contaria con un millén o un millén y medio
mas de teléfonos?* y habria logrado una mejoria
sustancial en la calidad de los servicios (medida,
por ejemplo, en nimero de llamadas efectiva-
mente completadas, tiempo de demora de repa-
racion, etc.), aun cuando todavia distaria mucho
de alcanzar la eficiencia media de las redes eu-
ropeas 0 norteamericanas.

2 La posicion del Ministro de Economia de fa Nacitn
fue apoyada publica y enfiticamente por el embajador de
Estados Unidos de Norteamérica en la Argentina, el que dijo
considerar su deber defender los intereses de las empresas
norteamericanas que, como Motorola, pretendfan acceder a
I+ operacién de la welefonia mavil en el pais.

4 Al producirse la transferencia de ENTel al sector pri-
vado, la empresa contaba con 3 500 000 lineas y con dos
estaciones terrenas para comunicacion satelital (Balcarce y
Basque Alegre). Solo 3 100 000 lineas estaban en funciona-
miento.

En lo que toca a las metas de expansién pro-
puestas, es preciso considerar: i) la factibilidad
de alcanzar tales metas, ii) las posibles fuentes de
financiamiento de la inversion necesaria para lo-
grar tales metas, y iii) la probabilidad de que el
Estado argentino vele por que en la transferencia
al sector privado se mantengan las condiciones
contractuales originalmente estipuladas.

En cuanto al primer punto, existe a nivel
internacional una altisima correlacién entre la
teledensidad (mimero de lineas cada 100 habi-
tantes) y el producto interno bruto por habitan-
te.? Como dije antes, luego del lanzamiento del
Plan Megatel, Argentina alcanzé una teledensi-
dad de aproximadamente diez lineas, cifra lige-
ramente superior al promedio para paises con
nivelesde pis por habitante equivalentes. Por otro
lado, el numero de solicitudes de adhesion al
Megatel ha estado algo por debajo de las expec-
tativas gubernamentales. Cabe suponer que el
lanzamiento al mercado de otro millén de lineas
fracasarfa estrepitosamente por falta de deman-

2 Obviamente la relacion teledensidad/vip es sélo uno
delosindicadores del desarrollo de la red, insuficiente porque
nada expresa acerca de la posibilidad de acceso a la red de
los distintos sectores sociales, ni sobre su distribucién geogra-
tica, ni sobre el mantenimiento de la infraestructura que ga-
rantiza el acceso efectivo a los servicios (Noguera, 1991).
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da, 2 menos que hubiese mediado un aumento
importante de los salarios reales, una baja consi-
derable de los precios de conexién o un verda-
dero auge de la actividad econémica. A la luz de
estos hechos, todo parecia indicar que los con-
sorcios dificilmente podrian cumplir con las me-
tas de expansion a las que se habfan comprome-
tido, a menos que estuviesen dispuestos a reducir
los elevados precios de conexion por linea que
habfan establecido en los contratos de transfe-
rencia.2® De todas formas, en la medida en que
la estrategia de expansién adoptada por los con-
sorcios se centra en la digitalizacién del parque
existente para poder ofrecer a los sectores de
mayores ingresos mejores condiciones de acceso
a la red —y particularmente a los servicios espe-
ciales e internacionales—, el ritmo de expansién
de la red estard condicionado en parte por el
grado y velocidad con que los sectores empresa-
rios modifiquen el lugar que las telecomunica-
ciones ocupan dentro del sistema productivo,
desplazandose hacia formas mas informatizadas
de organizacién de la produccién, comercializa-
cién y distribucién (Herrera, 1992).

En cuanto al financiamiento de la inversion
que deberan realizar las firmas en cumplimiento
del contrato, sefialaré cinco aspectos. En primer
lugar, durante los tres primeros afos las empre-
sas podran cobrar a los demandantes de nuevas
lineas, por adelantado, entre el 50% y el 100%
de su costo directo.?’” En segundo lugar, los ni-
veles tarifarios autorizados son suficientemente
altos como para permitir un razonable nivel de

% De hecho, los precios de conexién de nuevas lineas
fueron renegociados recientemente. Esto puede ser benefi-
cioso para los consorcios, ya que durante un tiempo —que es
suficiente para cubrir la demanda proveniente de los sectores
de mayores ingresos— seguiran rigiendo los antiguos y ele-
vadfsimos precios y su posterior rebaja permitira captar una
franja intermedia del mercado que, aun cuando no se muestre
dispuesta a pagar altisimos precios de conexién, si podria
pagar las elevadas tarifas vigentes por la provisién corriente
del servicio.

%7 Hasta 50% en el caso del servicio familiar. Para el resto
el tope es 100%. Dentro del concepto “costo directo de linea”
se incluye, ademas del costo de los equipos de conmutacién
y del acceso a la red de transmisién interurbana e internacio-
nal, rubros tales como el costo proporcional de los terrenos
y edificios, energéticos, etc. A partir del tercer afio, a cambio
del pago deberan entregar un instrumento de deuda en do-
lares, con un plazo de vencimiento de cinco afios a partir de
la fecha de emision y sobre el cual pagarén un interés anual
del 7%.

autofinanciamiento de la inversion. En tercer lu-
gar, los consorcios recibieron 295 000 lineas que
habian sido compradas por ENTel antes de la
transferencia y que no habian sido conectadas
(las deudas con los proveedores de equipos por
esa compra fueron asumidas por el Estado). De
ese total, Telecom y Telef6nica pueden vender
al publico 205 000 lineas?® en valores que oscilan
entre los 1 000 y los 3 000 ddlares; las corres-
pondientes conexiones serian contabilizadas por
el Estado en su evaluacion del cumplimiento de
las metas de expansién de la red. En cuarto lugar,
también serd contabilizada del mismo modo la
conexion de las lineas que se adquieran usando
créditos por casi 200 millones de ddlares otorga-
dos por los gobiernos de Francia e Italia en virtud

_de las negociaciones mantenidas con el gobierno

argentino en los meses previos a la transferen-
cia?® Por ultimo —tema sobre el cual volveré
mas adelante—, las firmas pueden financiar la
expansion de la red basica con ingresos prove-
nientes de la prestacién de servicios internacio-
nales, sobre los cuales tienen concesiones mono-
pélicas.

Antes de referirme a la posibilidad de que
se mantengan las condiciones de prestacion de
servicios estipuladas en los contratos de transfe-
rencia de ENTel al sector privado, haré algunas
observaciones sobre la estructura y nivel de las
tarifas que ayudaran a comprender por qué con-
sidero que estos convenios son intrinsecamente
inestables.

De acuerdo con los términos de los contratos
de transferencia, durante los dos primeros afos
las firmas privadas podrian ajustar mensualmen- .
te las tarifas de los servicios basicos locales, na-
cionales e internacionales por el indice de precios
al consumidor (1rc), ademas de poder variarlas
en délares cuando ocurriesen cambios importan-
tes en la paridad cambiaria real (se parti6 de una
tarifa de 4.2 centavos de délar por pulso en no-

% Las otras 90 000 habfan sido pagadas por los usuarios
a ENTel en el periodo previo a la transferencia, Adem4s hay
otras 105 000 lineas no conectadas que serfa razonable man-
tener como reserva técnica.

*¥ En gran medida, las condiciones para el uso de estos
créditos obligan a los consorcios a comprar equipos a empre-
sas vinculadas a algunas de las firmas que los componen. Por
ejemplo, las proveedoras beneficiadas por el crédito italiano
son, entre otras, Techint e ltaltel.
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viembre de 1990).3® Durante los cinco afios si-
guientes las tarifas deberfan bajar anualmente
un 2% real. Luego del término del periodo de
exclusividad no habra control de precios, a me-
nos que no exista competencia efectiva.® Con
excepcion del impuesto a las ganancias, las em-
presas privadas podran transferir a los precios
de los servicios todos los impuestos, tasas y con-
tribuciones nacionales que deban pagar.’? Para
tener una idea de la dimension del aumento de
tarifas con que iniciaron sus actividades los con-
sorcios privados (4.2 centavos de délar por pulso)
basta sefialar que desde principios de 1985 y has-
ta un par de meses antes de la privatizacién el
precio medio trimestral del pulso telefénico nun-
ca fue superior a los 220 australes (a valores de
marzo de 1990) y siempre fue inferior a un cen-
tavo y medio de délar. Sin embargo, en marzo
de 1991, la cifra media era de 380 australes y de
casi 4 centavos de dolar, siempre a valores de

% De lunes a viernes de 8 a 20 horas y los sabados de 8
a 13 horas, la duracién del pulso para las llamadas locales es
de dos minutos; en los otros horarios es de seis minutos. Para
los servicios de larga distancia la duracién del pulso varfa con
la distancia y horario de la llamada. Ademds, los usuarios
pagan por anticipado un abono bimestral equivalente a 274
pulsos en el caso de usuarios residenciales y de 2 460 pulsos
en ¢l caso de los usuarios comerciales. Este abono les da de-
recho a realizar sin cargo adicional llamados equivalentes a
200 y 330 pulsos, respectivamente, a lo largo del bimestre
siguiente (ambos datos se refieren a usuarios que residen en
zonas de alta densidad telefénica), con lo cual el sistema de
tarifa penaliza a quienes hacen menos uso del teléfono. La
situaci6n tarifaria original se recompondria cada vez que la
tasa de devaluacién del délar superara en més del 25% la tasa
de inflacién mensual, tanto en un mes como en tres meses
acumulados.

8! La referencia es la evolucion del fndice de precios al
consumidor. Si los derechos de exclusividad se prorrogasen
por tres afios, durante ese perfodo las tarifas deberian redu-
cirse en un 4% real por afio.

Es importante sefialar que, a raiz de la privatizacion,
el Estado dejara de recibir un impuesto que cobraba ENTel
a sus usuarios (equivalente al 30.4% del valor del pulso) y que
se destinaba a pagar a los jubilados. Ademis, €l gobierno
garantizo a las empresas el mantenimiento del esquema tari-
fario y, en tdltima instancia, se comprometit a hacerles-pagos
compensatorios si é] se viese obligado a intervenir —por cual-
quier motivo—, reduciendo el precio de los servicios de tele-
comunicaciones. Como ultimo recaudo, si las autoridades de-
cidiesen no pagar a las firmas las compensaciones corres-
pondientes, éstas durante los dos primeros afos tendrfan de-
recho a ajustar semestralmente las tarifas de forma tal que
les asegure al menos un 16% de rentabilidad de los activos
fijos sujetos a explotacién.

marzo de 1990. En cuanto a los precios por in-
terconexion y uso de la red publica por parte de
otros prestadores de servicios, los contratos esti-
pulan que Telefénica, Telecom y TELEiNTAR de-
ben cobrar a sus potenciales competidores pre-
cios normales y no discriminatorios, sin aclarar
cudles son los criterios para medir 1a normalidad
y la no discriminacién.

Los dos problemas de tarifas planteados
(usuarios de servicios que deben pagar precios
muy elevados y potenciales competidores de
STARTEL que podrian estar pagando costos de co-
nexién discriminatorios en desmedro de una
competencia efectiva)® son una fuente potencial
de conflicto muy importante. La situacién afec-
tarfa negativamente al conjunto de los usuarios
particulares y también al conjunto de empresas,
especialmente transnacionales, que hacen uso in-
tensivo de los servicios o que pretenden crecer
como oferentes de servicios de telecomunicacio-
nes en el mercado nacional.

Mantener este esquema regulatorio que tan-
to encareceria las comunicaciones empresarias y
que marginaba del mercado argentino a pode-
rosas firmas oligopélicas internacionales era poco
viable. Finalmente, los hechos hablaron por si
solos: de los contratos originales, en materia de
tarifas casi nada ha quedado en pie. El nuevo
acuerdo —que se firmé el 28 de noviembre de
1991, casi ocho meses después de la privatiza-
cion— redujo el costo de las telecomunicaciones
para el sector empresario a costa de un incre-
mento en los precios cobrados a los particulares,
evitando asi que Telecom y Telefénica se viesen
perjudicadas.

Este nuevo acuerdo tarifario® fue ratificado

3 yéase Noan (1989), y Helm y Yarrow (1988).

* El nivel de las tarifas es tema de desacuerdo entre el
gobierno y los consorcios desde gue el 1 de abril de 1991 se
promulgé la Ley de Convertibilidad del Austral, que prohibfa
a nivel nacional la indexacién de precios y obligaba a retro-
traer las tarifas ~—estimadas en délares— al nivel de agosto
de 1990. El gobierno no pudo imponer el cabal cumplimiento
de esta ley a las firmas telefonicas. El precio del pulso terminé
siendo inferior al que surgiria de la aplicacién de la f6rmula
prevista por los contratos, pero un 21.5% superior al que
correspondia a la aplicacion de la ley de convertibilidad. Por
su lado, las firmas anunciaron que, si lo considerasen conve-
niente, en el futuro podrian exigir (incluso de forma retro-
activa) los incrementos tarifarios a los que en ese momento
renunciaban y que eran los que corresponderian a la aplica-
cién de las clausulas de los contratos de transferencia si no
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por decreto y se tradujo bdsicamente en los si-
guientes cambios:3 1) se dolarizaron las tarifas,
que fueron incrementadas en 1.3% en doélares
sobre las vigentes en el momento del nuevo
acuerdo y que en adelante seran ajustadas dos
veces al ailo —el 1 de abril y el 1 de octubre—
de acuerdo al indice de precios al consumidor
de Estados Unidos;?® ii) se estableci6 un régimen
de reduccién paulatina del precio de conexion a
partir de noviembre de 1992, que culminara en
1997 con la igualacion de los precios pagados
por usuarios residenciales y comerciales a un ni-
vel que no exceda el promedio del precio vigente
en paises con redes maduras;* iil) se implant6
un reajuste de los abonos basicos que favorecié
a los usuarios comerciales en detrimento de los
residenciales, probablemente con resultados
neutros sobre los ingresos percibidos por Tele-
comy Telefénica en calidad de abonos mensuales
(para los usuarios residenciales se redujo el ni-
mero de pulsos sin cargo adicional a los que da
derecho el abono basico® y se auments el precio
de este abono, en tanto que disminuyé el costo
mensual minimo de las lineas comerciales)? y iv)
se prometié una renegociacion de toda la estruc-
tura tarifaria, en el espiritu de disminuir el costo
de las telecomunicaciones para el sector empre-
sario y al mismo tiempo incrementar los precios
a los particulares en proporciones que eviten que
Telecom, Telefénica y TELEINTAR sean global-
mente perjudicadas por la modificacién de la es-
tructura tarifaria.

No se debe pasar por alto un rasgo peculiar
de la privatizacion telefénica argentina, que no
esta desvinculado de la posterior renegociaciéon
de la estructura tarifaria. Los contratos de trans-

hubiese mediado ta ley de convertibitidad. En ese momento,
ademds, se rebajo del 16 al 11% el impuesto al valor agregado
cobrado a través de la tarifa telefénica.

35 yease al respecto Telefonica Argentina (1991).

36 E1 1 de abril de 1992 el valor dei pulso tetefonico fue
incrementado en [%.

Este promedio se estima en 250 ddlares. En el préximo
afio fiscal el costo de conexién serd de 1 800 délares para los
usuarms comerciales y de 900 délares para los residenciales.

8 Por ejemplo, en un 39.4% para los que estén en zonas
con mis de 200 000 telé¢fonos.

% Para los usuarios residenciales que estén en zonas con
mis de 200 000 teléfonos el abono mensual se incrementd
en un 46%, mientras que para los usuarios comerciales de la
misma zona se redujo.

ferencia no plantean el propésito de separar los
servicios internacionales de los nacionales, dando
posibilidades de ingreso a empresas antes exclui-
das del mercado y buscando impedir que los
usuarios de los servicios internacionales subsi-
dien al resto; por el contrario permiten a Tele-
fonica y a Telecom dominar simultidneamente la
telefonia local, nacional e internacional y las au-
torizan durante 10 afios a financiar la expansion
de la red por medio de subsidios cruzados, uti-
lizando los ingresos de TELEINTAR. El resultado
también ha sido original: la privatizacién, como
ya vimos, en vez de generar las esperadas rebajas
en el precio de los servicios internacionales y el
aumento en los servicios locales (como en otros
paises), comenzoé con una fuerte alza de tarifas
en términos reales para todo tipo de servicios.
Esta politica, que caus6 airadas protestas, par-
ticularmente de algunos grandes usuarios, ha
brindado a los consorcios telefénicos un amplio
“colchon” para la posterior renegociacion de los
precios relativos.

Para que el Estado argentino pueda seguir
de cerca la evolucién de la estructura de costos
de los consorcios y, por lo tanto, saber cudles son
las tarifas que impedirian los subsidios cruzados
o la discriminacién contra competidores poten-
ciales de sTARTEL, se precisa una firme decisién
politica de realizar ese seguimiento (la que el go-
bierno no ha manifestado) y un equipo de técni-
cos calificados al servicio de este objetivo.* Cabe
recordar que el desmantelamiento de la capaci-
dad técnica del Estado en materia de telecomu-
nicaciones fue el paso previo a la venta de accio-
nes de ENTel (disolucién de la secom, despido
de sus técnicos, creacion de una ¢NT fantasma).

49 La tavea es particularmente complicada porque fa con-
fluencia del vertiginoso progreso tecnologico con e} proceso
de privatizacion genera fuertes asimetrias informaticas en
detrimento del poder de control estatal. El propio gobierno
afirmé recientemente que la venta del 30% de las acciones
de Telecom (que sélo se concretd en marzo de 1992, estando
la licitacién anunciada para diciembre de 1991) se postergd
porque no habfa conseguido que la direccion de Telecom
Argentina le entregase la informacion sobre la evoluci6n eco-
némica y financiera de la firma que permitiria presentar a
los futuros accionistas un balance prospectivo. Por su lado,
la firma desmintio las declaraciones gubernamentales, afir-
mando que su resistencia a colaborar con la venta de las
acciones remanentes de ENTel se refacionaba con las dificul-
tades para llegar a un acuerdo sobre la cuestion tarifaria.
(Ambito financiero, 1991 y Clarin, 1991),
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Efectos de la privatizacién de ENTel

Por ultimo, abordaré el tema de los efectos que
la privatizacion de ENTel ha tenido y tendr4 so-
bre la industria productora de equipos de tele-
fonia publica. En la medida en que el grueso de
la demanda de equipos telefénicos provenga de
las empresas operadoras de servicios, la transfe-
rencia de sus activos al sector privado podria cau-
sar un verdadero terremoto entre las empresas
productoras preestablecidas en el pais, que ve-
rian amagadas sus posiciones relativas en el mer-
cado nacional.

Los consorcios que adquirieron ENTel no
tienen obligacion de comprar sus equipos a firma
alguna en particular,?! aunque si deben llamar
a licitacién cuando sus adquisiciones superen los
500 000 doélares anuales, y dar preferencia a las
empresas con plantas instaladas en el pais si sus
precios no exceden en mas del 10% a los de las
otras firmas (clausula del 10%). Ademas, deben
respetar algunos compromisos de compra con-
traidos por el Estado meses antes de la privati-
zacion (entre otros, los derivados de créditos del
gobierno italiano y francés). En cuanto a las com-
pras futuras, a Telef6nica y Telecom no se les
permite proveer a los usuarios de equipos termi-
nales propios, aunque pueden suministrar, ins-
talar y mantener equipos fabricados por terceros,
en régimen de competencia con otras empresas.
Estos equipos deben haber sido homologados por
la autoridad reguladora, y todos los fabricantes
de equipos homologados tienen derecho a no ser
discriminados en las contrataciones de Telefoni-
cay Telecom.

Ahora bien, la cldusula del 10% por si sola
podria generar mas problemas politicos que una
proteccion real a la industria instalada en el pafs.
Si algo demostraron las décadas de vigencia del

 Los proveedores tradicionales de EN'Tel presionaron
a esta firma para que aceptara —en los meses previos a la
privatizacién— la entrega apresurada de materiales y equipos,
sin respetar los cronogramas de realizacién de las obras, pero
con el objetivo de tograr que el Estado asumiese los compro-
misos derivados de estas entregas. En algunos casos, esto acabo
beneficiando a los consorcios de dos maneras: por una parte,
porque ENTel compré equipos a firmas vinculadas a ellos y,
por otra, porque se incrementé el acervo de activos fisicos
que los consorcios recibieron.

Régimen de Compre Nacional, fue que es per-
fectamente posible formular los llamados a lici-
tacién de forma de excluir a determinados pro-
veedores. Aunque en este momento es dificil ha-
cer predicciones sobre la futura composicién del
mercado nacional de equipos publicos, el efecto
combinado de la revoluci6n tecnolégica, el sub-
desarrollo y la privatizacién probablemente con-
ducirdn a un significativo retroceso estructural
(y no transitorio) de los niveles de integracién
nacional en la produccién de equipos de conmu-
tacién.

En todo caso, si generalizamos y proyectamos
lo ocurrido en el dltimo afio, veremos que en la
telefonia publica se tiende a introducir por lo
menos un tercer proveedor de equipos y a con-
tinuar comprando a los que fueron los mas im-
portantes proveedores locales de la firma esta-
tal,*? aun si éstos no estan vinculados a algunos
de los integrantes del consorcio que presta los
servicios, El mantenimiento de estas compras,
mas alla de las obligaciones formales asumidas
frente al gobierno, probablemente se relacione
con dos tipos de consideraciones. Por un lado,
tal vez pese la conveniencia politica de no arries-
garse a un enfrentamiento con empresas con mu-
cha capacidad de cabildeo ante las autoridades
nacionales, evitando asf provocar “oleaje en con-
tra” antes de que se haya afianzado la presencia
de las operadoras privadas y de que éstas hayan
terminado de negociar la definicién del marco
regulatorio sectorial. Por otro lado, es probable
que —al menos durante un tiempo— se dé im-
portancia a las economias de precedencia (origi-
nadas en la necesidad de compatibilizar equipos
y de adquirir un conocimiento pormenorizado
de las caracteristicas de la red local), y a la posible
mayor capacidad de las firmas instaladas en el
pais para responder de inmediato a un aumento
importante de la demanda.*®

2 Aunque asignandoles una participacién relativa me-
nor y negociando precios notablemente reducidos.

" Seguramente en virtud de los altos margenes de ca-
pacidad ociosa que en general mantienen, Véase un analisis
similar del conjunto de la industria norteamericana en He-
rrera (1992),
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En este contexto, lo mas probable es que las
empresas transnacionales productoras de equi-
pos, mas all4 de la l6gica vinculada estrictamente
ala evolucién de su estructura de costos, decidan
mantener.sus plantas en el pais como elemento
de presion politica para volcar a su favor las de-
cisiones de compra de Telecom y Telef6nica,*
aunque se vieran obligadas a una reestructura-
cién total de la produccién local. Por otro lado,
no debe olvidarse que las empresas transnacio-
nales que mantienen actividades productivas en
el pais suelen hacer lo mismo en Brasil, y en
algunos casos en México y otros paises latino-
americanos. Por lo tanto, si estas empresas cre-
yesen que, a largo plazo, las actuales iniciativas
gubernamentales de constitucion de blogues su-
bregionales (el Mercosur, por ejemplo) se van a
consolidar, podrian intentar una reestructura-
cién con miras a aplicar esquemas de comple-

mentacion productiva entre filiales instaladas en
distintos paises, el cierre de algunas plantas
consideradas redundantes, o ambas cosas a la
vez 1

Por lo demds, es probable que en los préxi-
mos afios, pese a que las barreras arancelarias
tienden a caer, siga existiendo un espacio para
la actividad de firmas locales pequefias y media-
nas que produzcan partes o piezas mecanicas pa-
ra los equipos con que se realizan tareas de plan-
tel externo y para los equipos terminales, par-
ticularmente aparatos telef6nicos, centralitas y
otros. Estas empresas tendrfan las ventajas de la
cercania geografica, la persistencia de ciertos ni-
veles de proteccion arancelaria®® y el menor costo
frente a empresas que tendrian que adaptar los
programas y productos tanto a las condiciones
de la red local como a las caracteristicas del con-
sumidor final (Herrera, 1992).

VI

Comentarios finales

Quizas o mas notable del proceso de privatiza-
cién argentino es que, siendo parte de una es-
trategia que, entre otros propositos, persegufa
terminar con los subsidios estatales a la actividad
econdémica y lograr la reductién de los precios
de los servicios mediante el incremento de la efi-
ciencia de la empresa operadora, haya acabado
por generar un nuevo mecanismo de transferen-
cia regresiva de recursos.

En efecto, la privatizacién estuvo precedida
de un aumento generalizado de las tarifas y ade-
mds, como las pautas de evolucién tarifaria con-
venidas separaron los precios de la estructura de

“ Estrategias de este género aplican actualmente los
principales proveedores de equipos, incluso en los pafses de
Europa oriental. Por ejemplo, la firma alemana Siemens
—una de las mas importantes proveedoras del mercado ar-
gentino— ha constituido empresas mixtas para la fabricacion
de equipos en Polonia, Checoslovaquia, Rumania, Hungria
y Ucrania, lo que la pone en condiciones ventajosas frente a
potenciales competidores a la hora de obtener contratos de
telefonfa publica. El 27 de enero de 1992, la firma anunci6
que habfa acordado la entrega de 12 nuevas centrales en
Polonia, por un total de 36 millones de d6lares (The Economist,
1992).

costos, ni siquiera es probable que en el futuro
la mayor eficiencia privada se traduzca en una
reduccion del precio de los servicios que refleje
cabalmente los menores costos, ya que la titula-
ridad de las licencias para ia prestacién de servi-
cios se ha otorgado en régimen monopélico. En
este sentido, es esclarecedor el acuerdo logrado
recientemente a rafz del otorgamiento de la se-
gunda banda de telefonia celular mévila STARTEL.
Recordemos que a cambio de la adjudicacién de

¥ No debe olvidarse que, en general, la inversion directa
destinada a la produccion de equipos para telefonfa publica
en América Latina fue la opcion escogida exclusivamente en
los casos en que fue percibida como una condicién de acceso
al mercado impuesta por los respectivos gobiernos nacionales,
dado que ni siquiera durante el predominio de tecnologfas
electromecénicas el tamafio de los mercados nacionales justi-
ficaba la realizacién de las correspondientes inversiones (He-
rrera, 1992).

% Actualmente —a pesar de la cafda del nivel medio de
los aranceles para el conjunto de los productos industriales—
la proteccién arancelaria a la producciéon de todo tipo de
aparatos telefénicos terminales es muy elevada, ya que los
consumidores finales que deseen importarlos deben pagar
aranceles de 50%.
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esta banda, Telecom y Telefonica concedieron
una rebaja de s6lo el 3% sobre las elevadas tarifas
internacionales cobradas por TELEINTAR. La pren-
sa mundial, entretanto, permanentemente da
cuenta de las denuncias hechas por empresas
norteamericanas, japonesas o europeas, las que
sostienen que las tarifas telefénicas internaciona-
les de la mayor parte de los paises desarrollados
—a pesar de su reciente baja y de ser inferiores
a las argentinas— se elevan 50 a 100% sobre sus
COStOS.

Las empresas privadas de servicios, por su
parte, no estin dispuestas a pagar los sobrepre-
cios con los que ENTel favorecia a sus provee-
dores de equipos. Esto significa que, ademas de
la transferencia desde los usuarios hacia los con-
sorcios a través del alza de las tarifas, hay otra
transferencia desde la industria productora de
equipos hacia Telecom, Telefénica, TELEINTAR y
STARTEL, mediante la reduccién de los precios a
los que se adquieren los equipos.

Por lo tanto, la privatizacién no elimina sino
que da nuevas formas a antiguos mecanismos de
transferencia regresiva de recursos.

Otro gran objetivo declarado por las autori-
dades gubernamentales estd lejos de lograrse: la
transformacién del sector por los mecanismos
virtuosos de la competencia. Si se mantienen al-
gunas de las condiciones establecidas por los con-
tratos de transferencia de ENTel, es probable
que de aqui a diez afios (momento en el que
supuestamente se acabarfan los derechos mono-
policos de Telefénica, Telecom y TELEINTAR), le-
jos de haber florecido nuevos capitales, se haya
consolidado la posicién dominante de los actuales
consorcios en la prestacién de los servicios basicos
nacionales y de todos los servicios internaciona-
les, y se observe un escaso desarrollo de nuevas
firmas en los servicios nacionales de valor agre-
gado. .

Respecto a las posibilidades de surgimiento
de una competencia efectiva ahora o dentro de
diez afos, se puede sefalar lo siguiente: i) la pre-
sencia de dos firmas de servicios basicos {Telecom
y Telefénica) no crea por sf sola una situacién
de competencia, ya que cada una de ellas ejerce
poderes monopdlicos sobre una zona del pais;
ademas, sus tarifas parten de una misma base y
se ajustan por los mismos indices, de manera que
al menos en el terreno de los precios podria no
existir siquiera la “competencia por compara-

¢ién” ;i) en la industria de las telecomunicacio-
nes tienen gran importancia las economias de
precedencia; esto quiere decir que los primeros
que ingresan al mercado tienen ventajas compe-
titivas tanto por su conocimiento de las caracte-
risticas de la demanda y de la red instalada, como
por la posibilidad de imponer sus propias normas
técnicas, alas que deberan adaptarse los que quie-
ran ingresar con posterioridad; iii) el hecho de
que las firmas puedan operar simult4neamente
en subsectores que atin constituyen monopolios
y oligopolios naturales y en otros que son poten-
cialmente competitivos, abre la posibilidad de
usar los subsidios cruzados como forma de impe-
dir la competencia, y iv) los consorcios privados
pueden imponer condiciones discriminatorias de
acceso a la red basica a los operadores indepen-
dientes que deseen competir con ellos en 4reas
importantes.

Lo expuesto pone de relieve la inestabilidad
potencial del marco regulatorio surgido de la pri-
vatizacién. Por el momento, los perjudicados no
han sido sélo los usuarios residenciales, que por
ahora no parecen estar en condiciones de volcar
la situacién a su favor. También han sido afec-
tados los grandes usuarios de servicios interna-
cionales (filiales de empresas transnacionales,
agencias de noticias, el sistema financiero y
otros); las potenciales prestadoras de todo tipo
de servicios internacionales, que vieron frustra-
das sus expectativas de que la privatizacién les
permitiese ingresar al mercado; las operadoras
de servicios de valor agregado a nivel nacional,
que se ven forzadas a aceptar las condiciones de
conexion a la red basica impuestas por los con-
sorcios dominantes, y los proveedores de equipos
que perdieron posiciones en el mercado argen-
tino, Es razonable suponer que la movilizacién
de este conjunto de intereses contra los poderes
monopolicos de Telecom y Telefénica (que ya
ha comenzado) no se conformara con las modi-
ficaciones relativamente marginales acordadas
con posterioridad a la transferencia de ENTel al
sector privado, y que a mediano o corto plazo
lograr que se redefina el marco regulatorio vi-
gente, por lo menos en lo que se refiere a las
condiciones de acceso al mercado de las teleco-
municaciones internacionales.*’

7 Al respecto, vale la pena tener en cuenta que, por su
lado, el Gobierno de Estados Unidos pretende reducir los
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En sintesis, puede decirse que la persistencia
del actual marco regulatorio implicaria la conso-
lidacién del duopolio mas alla de los plazos de
vigencia de los derechos de exclusividad, y que
ya se han comenzado a manifestar algunos de los
sectores mas poderosos perjudicados por el do-

ingresos que perciben las operadoras latinoamericanas por
cursar las llamadas originadas en el exterior. El triunfo de
las presiones estadounidenses en este terreno supondria un
duro revés para TELEINTAR.

minio de Telecom y Telef6nica sobre el mercado.
El potencial de conflicto implicito en la vigencia
de la actual legislacién se encuentra atenuado
por la falta de vigor de la economta nacional, que
contribuye a mantener a niveles relativamente
bajos la demanda de servicios de telecomunica-
ciones. Por el contrario, un sendero de crecimien-
to sostenido de la economia nacional resultarfa
incorpatible con el mantenimiento de la legisla-
cién vigente y la estabilidad de la posicion relativa
ocupada por los consorcios que hoy dominan el
mercado.
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Racionalizando la
politica social:
evaluacion y

viabilidad

Ernesto Cohen 'y
Rolando Franco*

En el articulo se afirma que sélo una pequeiia parte
del gasto social llega efectivamente a los pobres. Se
resefian en él diversas debilidades de la politica social
que explican las filtraciones y la maia utilizacién de
los recursos, y se sostiene que sélo serd posible superar
esas deficiencias si se instaura seriamente la evaluaciéon
exante y ex post de los programas y proyectos sociales,

En seguidase analizan tres diferentes procedimien-
tos de analisis: el de costo-beneficio, el de costo-efec-
tividad y la evaluacién de impacto. Se propone una
metodologia que pretende aprovechar las ventajas de
los analisis indicados: el analisis de costo-impacto, que
toma en cuenta las peculiaridades que diferencian a
los proyectos sociales de otros tipos de proyectos, fun-
damentalmente los de inversién piblica. Se postula la
creacién de sistemas de informacion para la evaluacién
de proyectos sociales (también Hamados bancos de
proyectos sociales), y se sehalan sus diferencias con
otros sistemas similares.

Finalmente, se analiza la posibilidad de recurrir a
los instrumentos sugeridos para racionalizar la politica
social.

*Coordinadores del Programa Conjunto ora/iLpes sobre
Politicas Sociales para América Latina (PROPOSAL).

I
Debilidades de

Ja politica social

La politica social en América Latina tropieza hoy
con un problema crucial: la escasa proporcién
de recursos que se destina a los mas pobres. Al-
gunos ejemplos bastan para respaldar esta afir-
macion. En 1987 sélo un délar de cada 7.83 d6-
lares gastados en programas sociales llegaba al
20% mas pobre de la poblacién en Chile, nacién
que habia hecho durante varios aftos importantes
esfuerzos por focalizar el gasto en ese sector
(Haindl, Buvinic e Irarrdzaval, 1989). Asimismo,
en un informe confidencial se ha afirmado res-
pecto a otro pais de la region, que la supresion
de todos los programas sociales en marcha no
provocaria cambio alguno en las condiciones de
vida del 50% mas pobre de la poblacién.

¢ A qué se debe esto? Hay dos razones basicas.
Por un lado, la politica social se ha preocupado
de atender a otros grupos sociales: como se ha
sostenido en otro lugar, la politica social no es
solo para los pobres. Por otro lado, hay ineficacia
que deriva de la institucionalidad social vigente,
de la forma en que se disefian y se ejecutan los
programas, y de las filtraciones que se producen
en ellos.

El Estado latinoamericano brinda servicios
sociales a través de una red fragmentada, en la
cual es comun la duplicacién de funciones y ser-
vicios. Esto lleva a dilapidar recursos y a que sélo
una porcion marginal de ellos llegue a los que
deberian ser sus beneficiarios. Se ha calculado
que en algunos programas la transferencia efec-
tiva a los grupos mas pobres no supera el 5% de
su presupuesto total, y que el resto se destina a
gastos burocraticos o se filtra hacia otros grupos.

Latranquilizadora y generalizada conviccion
de que siempre quedan beneficios de los progra-
mas y proyectos sociales también crea problemas.
Presupone que al haber oferta también ha de
haber impacto, y que éste se elevara junto con
ella. Sin embargo, tal relaciéon no es siempre li-
neal. A veces, el impacto s6lo aparece cuando se
sobrepasa cierto umbral de provisién de bienes
o servicios. En la evaluacion de un programa de
comedores escolares se comprobd que éste co-
menzaba a tener efecto cuando la racién entre-
gada era superior a las 770 calorfas diarias por
comensal, lo que so6lo sucedia en el 17% de las
escuelas vinculadas al programa. Cuando las ra-
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ciones entregadas eran menores simplemente se
estaban dilapidando los recursos.

La relacién inversion-impacto esta condicio-
nada por multiples decisiones. El resultado de-
pende tanto de una seleccién adecuada de los
beneficiarios (focalizacién), como de que éstos
tengan posibilidad econémica, social y cultural
de acceder al programa y de que la cantidad y
calidad de los bienes y servicios ofrecidos sean
apropiadas.

Un error ampliamente difundido que con-
tribuye a que la relacién inversién-impacto no se
dé en la préctica, se observa en programas de
alimentacién escolar con objetivos nutricionales.
En ellos suele aplicarse el universalismo como
criterio de asignacion, Se proporcionan raciones
alimentarias similares a todos los nifios de un
curso, cuando lo mas adecuado seria proponer
intervenciones orientadas a resolver un probie-
ma especifico, la desnutricién, que no afecta a
todos los alumnos por igual. Si los destinatarios
del programa no tienen dafio nutricional inicial,
en el mejor de los casos el efecto de las raciones
consumidas sera nulo; en el peor, esos nifios ter-
minardn presentando problemas de obesidad.
Como los recursos estin mal asignados, tal vez
no haya efectos positivos o, si los hay, segura-
mente seran menores a los que pudieron alcan-
zarse de haber concentrado esos mismos recursos
en los verdaderamente desnutridos.

Hay asimismo errores de disefio que derivan
de no considerar la estrategia de sobrevivencia
de las familias. Asi, se ha comprobado que los
beneficiarios provenientes de familias con nece-
sidades basicas insatisfechas empeoran su situa-
cién nutricional durante el perfodo en el que
rectben las raciones del programa nutricional al
que estan vinculados. La razén estriba en que
tales programas entregan un complemento calé-
rico-proteico que no pretende reemplazar la ali-
mentacién que se recibe en el hogar. Pero como
no se ha previsto suministrar informacion sobre
las caracteristicas que tienen las prestaciones, las
familias mas pobres excluyen, en el momento de
distribuir sus alimentos, a quienes comieron fue-
ra de casa.

Los programas sociales suelen perseguir
también objetivos secundarios que debilitan la
posibilidad de alcanzar los principales. Los re-
cursos de algunos fondos de desarrollo social se
destinan a cubrir lo necesario para “inversién

social”, sin considerar el financiamiento de los
costos recurrentes, o estipulando que ellos son
de la responsabilidad de los beneficiarios; se bus-
ca asf algo que parece razonable, esto es, promo-
ver el compromiso con la obra. Sin embargo,
cuanto mds pobre sea la comunidad menor sera
la probabilidad de que pueda afrontar tales gas-
tos. Por otro lado, la decisién de que los fondos
actiien a partir de la iniciativa de los interesados
puede conducir a que éstos atiendan sélo a los
que conocen esa disponibilidad de recursos pu-
blicos y saben moverse en los vericuetos admi-
nistrativos, con lo cual se excluye a los mas po-
bres. Lo mismo sucede cuando se establece que
la preparacion de los proyectos es responsabili-
dad de los eventuales beneficiarios, los que en la
mayoria de los casos carecen de capacidad para
realizar esa tarea. Asimismo, la inercia burocrs-
tica tiende a colocar los recursos de inversion en
regiones de facil acceso, cuya poblacién no es la
mas necesitada.

La ejecucion de proyectos y programas tiene
un influjo decisivo en su impacto. En dicha fase
a menudo se producen situaciones que generan
efectos perversos, incluso en programas bien
concebidos. Asf sucede, por ejemplo, cuando pa-
ra paliar alguna crisis los encargados de ejecutar
un programa reparten los alimentos disponibles
entre un nimero mayor de personas que las pre-
vistas originalmente. Como resultado, todos re-
ciben raciones més pequeiias, que no cubren los
requerimientos minimos; y si se producen filtra-
ciones hacia grupos distintos de los beneficiarios
previstos, €l impacto del programa se reduce ain
mas.

De lo anterior puede concluirse que normal-
mente se desconoce el desempeno de los progra-
mas y proyectos en los que se plasman las orien-
taciones de politica social y, sobre todo, se ignora
el impacto que tales acciones producen sobre la
poblacién. En general no se sabe si tales progra-
mas sirven o no sirven; si sirven, se ignora cuanto
sirven y en qué grado se justifican. También se
ignora quiénes aprovechan realmente sus bene-
ficios y a quiénes se perjudica.

Parece esencial, por lo tanto, racionalizar la
politica social contemporanea, aumentando la
eficiencia en la utilizacién de los recursos y la
eficacia de los programas y proyectos. S6lo asf
serd posible satisfacer las necesidades mas urgen-
tes de los grupos desvalidos.
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Griéfico 1
FLUJO DEL PROYECTO Y APLICACION DEL ANALISIS COSTO-BENEFICIO
O DE COSTO-EFECTIVIDAD

—
— ——

Anélisis de costo-beneficio

—
—
b
b 3
——

— -~
- -~
el - =~ Y
COSTO«= INSUMQS =———————emssefp  PRODUCTOS  srwerererwererawe———§- BENEFICIO
~
~ ~ 7
7 (Anilisis de la eficiencia)

-
v — P " :
= = g Anilisis de costo-efectividad

IMPACTO
(Anilisis de 1a eficacia)

Fuente: Adaptado de D. Piachaud, Cost-benefit techniques and social planning, J. Midgley ¥ D. Piachaud, The fields and methods

of social planning, Nueva Yok, St. Martin’s Press, 1984.

La necesidad de racionalizar

En el campo de los programas y proyectos socia-
les, la racionalizacién se sustenta en la evaluacion.
Racionalizar es lograr una asignacién éptima de
los recursos disponibles —escasos por defini-
cién— para alcanzar los objetivos propuestos. Es-
to s6lo es posible si se evaltian los proyectos para
conocer tanto sus costos como el impacto que
producen.

Ante todo conviene aclarar una confusién de
naturaleza seméntica que se presenta muy fre-
cuentemente y que deriva de los diversos usos
de la palabra “social” en las denominaciones de
dos metodologifas diferentes: la evaluacion social
de proyectos y la evaluacién de proyectos sociales.
En la primera, dicho término tiene que ver con
el ambito espacial (nacional) que define el marco
en el que se realiza la evaluacién. En la segunda,
en cambio, se utiliza para definir la condicion
especifica {social) del objeto de analisis (proyec-
to).

Los proyectos sociales pueden evaluarse me-
diante diversas metodologias, que presentan ven-

tajas y limitaciones variadas. El grafico 1 ilustra
las diferencias que existen entre ellas,

1. El andlisis de costo-beneficio

El andlisis de costo-beneficio permite determinar
y comparar la rentabilidad de los proyectos, co-
tejando los flujos actualizados de los beneficios
y costos que derivarfan de su ejecucién.! Para

! “Dado que los recursos son limitados, es preciso elegir
(entre) los usos que compiten por ellos; el andlisis de proyectos
€s un método para evaluar las opciones de manera conve-
niente y comprensiva. En esencia, valora los beneficios y los
costos de un proyecto y los reduce a un patrén de medida
comun. Si los beneficios exceden a los costos, medidos todos
con el patrén comuin, el proyecto es aceptable; en caso con-
trario, el proyecto debe ser rechazado. Al valorar los méritos
de los diferentes proyectos deben tenerse claramente pre-
sentes los objetivos de cada sociedad. Es decir, los costos y
los beneficios del proyecto deben medirse por comparacion
con la medida en que disminuyen la posibilidad o contribuyen
al logro de los objetivos de esa sociedad” (Squire y van der
Tak, 1980).
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hacer este analisis es preciso definir una situacién
inicial (sin proyecto) y otra con proyecto.

La evaluacién puede ser privada, si se con-
sidera una unidad econémica concreta, y los cos-
tos y beneficios se valoran a precios de mercado.
O puede ser soctal, st lo que interesa es comparar
la contribucion a la sociedad de distintos proyec-
tos que implican una inversiéon en algin sector
econémico. En este caso los beneficios y costos
deben valorarse a precios de cuenta, de eficien-
cia, o soctales. Es requisito esencial del andlisis
de costo-beneficio que tanto los costos como los
resultados del proyecto sean expresados en uni-
dades monetarias.

Es posible que la evaluacién privada de cierto
proyecto dé pérdidas, en tanto que su evaluacion
social muestre que eleva el bienestar de la comu-
nidad.

Existen dos metodologias de evaluacion so-
cial. La primera, llamada econémica o de eficien-
cia, establece la rentabilidad del proyecto me-
diante la correccion de los precios existentes en
mercados imperfectos, transformandolos en los
que se darian en condiciones de competencia per-
fecta (Fontaine, 1984). En este caso, la distribu-
cion del ingreso es un dato respecto al cual el
evaluador no emite opinion. La comparacion de
los costos v beneficios se lleva a cabo sin const-
derar quién afronta los primeros y quién recibe
los altimos.

La segunda, la evaluacion social propiamente
dicha, incorpora explicitamente el tema de la dis-
tribucién, otorgando un papel central a los des-
tinatarios del proyecto y a los perceptores de los
beneficios. Esta forma de evaluacion debe estar
vinculada a la planificacion, y traducir las politi-
cas vigentes en criterios concretos para el anélisis
de la inversion publica. La integracion de eficien-
ciay equidad se traduce en una valoracién a “pre-
cios sociales” (Squire y van der Tak, 1980).

En los proyectos econdmicos la evaluacion es
generalmente ex ante, ya que interesa que pro-
porcione resultados para decidir respecto a la
ejecucion del proyecto o a su eventual posterga-
cion. También cabe realizar evaluaciones ex post,
basadas en el analisis de costo-beneficio. Este exa-
men, de particular utilidad para los proyectos
sociales, busca determinar la utilidad de conti-
nuar con los proyectos o la conveniencia de re-
alizar otros del mismo tipo. Incluso en el caso de
proyectos en que prevalecen las consideraciones

politicas, “el anilisis de costo-beneficio aclara la
cuestion del valor, qué es lo que esta dispuesto a
pagar (0 a qué esta dispuesto a renunciar) el en-
cargado de trazar la politica para alcanzar una
clase y un nivel determinado de beneficio”
(Weiss, 1982, p. 110).

En ocasiones se asigna valor monetario a los
objetivos extraeconémicos de un proyecto social,
suponiendo que constituyen medios para alcan-
zar una finalidad econémica. El razonamiento
subyacente es que los resultados obtenidos me-
diante esos proyectos educativos, nutricionales,
de salud u otros van a incrementar, en una de-
terminada magnitud, los ingresos futuros de los
beneficiarios. Otra via para asignar valor mone-
tario a los bienes y servicios de un proyecto social
consiste en valorarlos a precios de mercado, como
suele hacerse en los casos de proyectos de auto-
construccion o saneamiento ambiental,

Pero hay proyectos sociales en los que la va-
loracion de los beneficios dificilmente puede sub-
sumirse en el marco de la eficiencia econémica.
“En estos casos es metodologicamente mas sen-
cillo, y también mis correcto en buena logica,
desistir de las tentativas de monetizacién y em-
plear (otros) indicadores” (Musto, 1975, p. 116).

Cabe destacar que el anilisis de costo-bene-
ficio no permite evaluar programas en los que
la inversion es nula o muy pequena, aun cuando
sean importantes los gastos corrientes, situacion
muy comun en el ambito social, Ademas, no cen-
tra su interés en apreciar el grado en el que los
proyectos y programas alcanzan sus objetivos,
por lo cual es de escasa utilidad para superar las
debilidades ya apuntadas de la politica social.

2. El andlisis de costo-efectividad

Este analisis se caracteriza por comparar los cos-
tos (monetarios) con la posibilidad de alcanzar
eficientemente objetivos que no pueden expre-
sarse en moneda {evaluacion ex ante), o por esta-
blecer la diferencia real de eficiencia entre di-
versas formas de ejecucion para el logro de
iguales objetivos (evaluacién ex post).

Sibien el andlisis de costo-efectividad no per-
mite comparar proyectos que tienen objetivos di-
ferentes, la posibilidad de hacer esa comparacion
existe si se da a los proyectos homogeneidad a
través de un comun denominador, como puede
ser la probabilidad de que generen los mismos
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resultados. Asi, un programa cuyo objetivo es
disminuir la desnutricién puede compararse con
otro que busca reducir la malaria, tomando como
elemento comiin la probabilidad de evitar disca-
pacidades y muerte en la poblacién destinata-
ria. .

La eleccion entre un programa nutricional y
otro de autoconstruccién para grupos de bajos
ingresos es més complicada. En este caso, el tinico
criterio racional aplicable (independiente del
analisis de costo-efectividad) es el de dar priori-
dad a la atencién de las necesidades mas esen-
ciales.

El analisis de costo-efectividad deja de lado
el examen de los objetivos. Acepta que ellos de-
rivan de una decisién politica, y persigue asegu-
rar que sean alcanzados con costos minimos, esto
es, descubrir la manera de asignar los recursos
disponibles para obtener el mayor nimero de
unidades de resultado.

Para ello compara el grado de eficiencia re-
lativa, sea de proyectos diferentes que persiguen
iguales objetivos, sea de diversas opciones para
un mismo proyecto. Un requisito bésico es, por
tanto, que tales opciones sean comparables entre
si, vale decir, que estén dirigidas a Ia misma po-
blacién destinataria y que los bienes o servicios

generados sean equiparables en cantidad y cali-
dad.

Tradicionalmente, con el analisis de costo-
efectividad se examina la eficiencia operacional
de la ejecucion del proyecto, con miras a descu-
brir dificultades en la programacién, administra-
cion y control, a fin de corregirlas y asi disminuir
el costo de la ineficiencia. Es dificil generalizar
los resultados de este tipo de analisis, ya que para
hacerlo debe tenerse en cuenta el problema de
las economias y deseconomias de escala que de-
rivan de la expansion de los proyectos.

Cuando la unidad de producto del proyecto
se confunde con el objetivo final del mismo (por
ejemplo, una vida adicional salvada) el criterio
de escoger la opcidén que minimice los costos por
unidad de producto es suficiente. Si los produc-
tos del proyecto son solo un medio para lograr
una finalidad ulterior —por ejemplo, se entregan
raciones alimentarias {productos) para eliminar
o disminuir la desnutricién en un cierto grupo
focal (objetivo)— el analisis de costo-efectividad
convencional se limita a garantizar la eficiencia,

a través del minimo costo, pero nada dice res-
pecto a la eficacia del proyecto.

3. El andlisis de impacto

Hay factores ajenos a la eficiencia operacional
que pueden dificultar y hasta impedir que mu-
chos proyectos sociales alcancen los fines que per-
siguen. A dar cuenta de ello se orienta el anlisis
de impacto. Por impacto se entiende la medida
en que un proyecto, en funcién de sus objetivos,
transforma alguna parcela de la realidad. Eso
exige considerar explicitamente los efectos netos
del proyecto para asf eliminar los cambios deri-
vados del contexto.

El andlisis de impacto determina en qué me-
dida el proyecto ha alcanzado sus objetivos, qué
cambios ha producido en la poblacién beneficia-
ria, y cudles han sido sus efectos secundarios (pre-
vistos y no previstos).

Se puede concluir, en suma, que el analisis
de impacto es una condicién necesaria pero no
suficiente para la evaluacién de proyectos socia-
les. Puesto que busca medir el grado de eficacia
de un proyecto, no considera explicitamente los
costos en que se incurre, lo cual significa suponer
que los recursos disponibles son ilimitados. Esto
es resultado de la cldsica division disciplinaria en
las actividades de evaluacién. El anilisis econé-
mico se ocupa primordialmente de la eficiencia,
mientras que la eficacia ha sido tradicionalmente
el centro de interés de los especialistas en las
areas sustantivas de los proyectos sociales (nutri-
cién, salud, educacion).

La evaluacion de procesos y la de impacto se
distinguen, entonces, por el tipo de preguntas a
las que responden, por las decisiones a las que
afectan y por los potenciales usuarios de sus re-
sultados. La evaluacién de procesos mira hacia
adelante para sugerir correcciones o adecuacio-
nes; la de impacto, hacia atras, para apreciar si
el proyecto funcioné y en qué medida lo hizo.
Aquélia busca afectar las decisiones cotidianas,
operativas; la tltima, en cambio, proporciona in-
formacién para decidir sobre la eventual conti-
nuacion del proyecto o el disenio de otros simi-
lares y, en fin, permite que se tomen decisiones
de politica. Esto hace también que los usuarios
de uno y otro tipo de evaluacion sean diferentes:
unos administran el proyecto; otros son autori-
dades con capacidad de decidir orientaciones
mds generales a partir de los resultados.
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I11

Una metodologia comprensiva: el analisis
de costo-impacto

1. Eficiencia y eficacia

Una metodologia orientada a superar las limita-
ciones existentes en politica social debe incorpo-
rar tanto el anilisis de la eficiencia como el de la
eficacia de los proyectos (Cohen y Franco, 1992).

Eficiencia es la relacion entre el costo de los
insumos y el de los productos (servicios o bienes)
obtenidos. Cuando estd definida la cantidad de
productos por entregar, se busca minimizar los
costos por unidad de producto. En cambio, se
persigue maximizar el producto cuando el gasto
total en que puede incurrirse es fijo, teniendo
ambas definiciones un significado equivalente.

El anilisis de la eficiencia se lleva a cabo tanto
ex ante como durante la operacién del proyecto.
No debe confundirse con ¢l seguimiento o mo-
nitoreo, que se limita a comparar los resultados
con las metas establecidas en la programacién.

La eficacia de un proyecto es el grado en que
éste logra sus objetivos en un periodo de tiempo
determinado, sin considerar los costos. Cuando
se eliminan los efectos contextuales y se conside-
ran los efectos netos del proyecto, se la llama
impacto.

El analisis de impacto se realiza de manera
independiente del orientado a evaluar la eficien-
cia operacional (evaluacién de procesos). Los
analisis se realizan separadamente porque unos
necesitan mas recolecciones de informacién que
otros. La reprogramacion de un proyecto requie-
re una sola recopilacién para determinar la “linea
basal”, que es un corte transversal a partir del
cual se elabora el diagnéstico que permite pro-
poner soluciones. En cambio, para la evaluacion
de impacto se necesita una “linea basal” de diag-
nostico y una “linea final” de resultados. La com-
paracion entre ambas permite verificar la mag-
nitud de los cambios atribuibles al proyecto.

La linea basal, normalmente asociada al diag-
néstico, puede establecerse en cualquier momen-
to del proceso de operacién. Por otro lado, para
determinar la linea final no siempre es necesario
que el proyecto haya concluido; en realidad, es

otro corte transversal que proporciona informa-
cién equivalente a la facilitada por la linea basal.
El tiempo que debe mediar entre la obtencién
de la informacion inicial y la de la requerida por
la linea final depende de la naturaleza de las
transformaciones deseadas (nutricionales, de sa-
lud, educacionales, etc.) y del grado de sensibili-
dad de los indicadores que se utilizan para me-
dirlas. Estos indicadores deben ser seleccionados
por expertos en las dreas sustantivas del proyecto.
La evaluacién de impactos se lleva a cabo
mientras se ejecuta el proyecto, al término de él,
e incluso después de su término, una vez trans-
currido €l tiempo necesario para que se mani-
fiesten todos sus efectos. Sobre la base de las
evaluaciones de impacto ex post pueden realizarse
estimaciones ex ante de proyectos analogos.

2. Elementos centrales de la metodologia

El analisis de la eficiencia busca determinar cual
es el proyecto u opcién de proyecto que permite
minimizar los costos por unidad de producto
(cup). Para ello hay que anualizar los costos de
capital, de operacién y de mantenimiento, y ob-
tener los costos totales anuales (cTA). Por otro
lado, es necesario establecer los servicios anuales
prestados (sap) por el proyecto (en el caso de
proyectos nuevos), o los servicios adicionales
anuales prestados (saap) en el caso de ampliacién
de proyectos preexistentes. Relacionando tales
servicios con los costos totales anuales se obtienen
los costos por unidad de producto (cup).

SAP

CTA o CUP*= CTA

SAAP

CUpP =

Los cup constituyen un indicador de la eficiencia
operacional. Son un producto de lainversién rea-
lizada. Normalmente, los andlisis costo-efectivi-
dad llegan hasta este punto, vale decir, tratan de
minimizar el costo de los productos del proyecto
y suponen que el impacto, mas dificil de medir
porque requiere mas tiempo y energia, se lograra
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mediante una adecuada focalizacién en la pobla-
cién destinataria. Estas consideraciones son sin
duda vilidas, sobre todo cuando la alternativa es
la situacion habitual de los proyectos sociales, que
suelen tener una programacion poco rigurosa en
la que esta ausente la evaluacion. En tales casos,
la realizacién de analisis costo-efectividad repre-
senta, obviamente, un salto cualitativo hacia una
asignacion mas racional de los recursos en el drea
social. Pero la eficiencia en la generacién de los
productos de un proyecto social no significa efi-
cacia en el logro de sus objetivos (impacto).

En sintesis, si el objetivo de la evaluacién fue-
se s6lo analizar la eficiencia, bastarfa con deter-
minar el cup minimo. Pero lo que se pretende es
maximizar también la eficacia, esto es, el impacto.
Optimizar la eficiencia y la eficacia de un pro-
yecto consiste en hacer que alcance sus objetivos
con la mejor asignacién posible de los recursos
disponibles o, dicho de otra manera, en maximi-
zar el impacto al menor costo posible. Para de-
terminar en qué medida se ha logrado este pro-
posito se debe considerar conjuntamente, en ca-
da proyecto u opcion de proyecto, los costos
totales anuales, el impacto en cada objetivo y la
importancia relativa asignada a cada uno de ellos.

La columna vertebral del analisis costo-im-
pacto es la determinacion de la relacién costo por
unidad de impacto (véase el apéndice). Esta se
define asi:

cul = -CTA
OB . 100
donde cu1 es el costo por unidad de impacto lo-
grado en cada uno de los objetivos del proyecto,
o el costo de alcanzar 1% de impacto en cada ob-
jetivo; el numerador es el costo total anual (cTa),
y el denominador es la magnitud del impacto
alcanzado o estimado (oB), multiplicado por 100.

La consideracion de diversas opciones técni-
camente viables para llevar a cabo un proyecto,
estableciendo sus respectivas relaciones costo-im-
pacto, permite seleccionar aquella que minimiza
el costo por unidad de impacto.

En la evaluacién ex ante este procedimiento
sirve para escoger la mejor opcién de proyecto,
o para seleccionar un proyecto entre otros que
tengan los mismos objetivos. Se estiman tanto los
costos como los productos y el impacto. Dentro

del margen de incertidumbre que supone toda
estimacion, el nivel de conocimiento y la estan-
darizacion son mucho mayores en los costos que
en el impacto. Este ultimo, por lo tanto, debe
estimarse a base de las evaluaciones ex post de
proyectos analogos y del juicio de expertos.

La evaluacién ex ante trata de anticipar el
futuro, por definicién incierto. Por otro lado,
siempre existen limitaciones practicas para obte-
ner todos los datos necesarios para el analisis.
Dado que la esencia de la evaluacion ex ante es la
prediccion probabilistica, el error posible o riesgo
es inherente a esta metodologia. Es, por lo tanto,
necesario determinar los rangos de posible va-
riacién de los parametros basicos del proyecto
para definir el grado de confianza (o incertidum-
bre) de la evaluacion. El anilisis de sensibilidad
permite determinar los supuestos basicos que tie-
nen efectos significativos en la aceptabilidad de
los proyectos.

La evaluacion ex post busca determinar la op-
cién que presenta la mejor relacion costo-impac-
to, asi como las causas que la producen, apren-
diendo de la experiencia operacional. Tanto los
costos como los productos y el efecto neto derivan
del analisis de lo que en realidad ha sucedido
con el proyecto. Los costos se extraen de los re-
gistros existentes, en tanto que los servicios anua-
les prestados, los servicios adicionales anuales
prestados y el impacto resultan de las mediciones
realizadas para esos efectos.

La evaluacion de proyectos sociales, basada
en el analisis de costo-impacto, no calcula la tasa
de rentabilidad o el aporte que el proyecto o
programa brinda a la sociedad en su conjunto.
Ambas dimensiones estan subsumidas en la de-
cision politica sobre los fines a los que se asigna
prioridad. Resta determinar cual es la opciéon mas
eficiente y eficaz para alcanzarlos. En este 4mbito,
el analisis de costo-impacto permite realizar una
eleccién racional.

3. Generalizar la evaluacion: bancos de
proyectos soctales

Las experiencias aisladas de evaluacion tienen
importancia porque permiten reprogramar el
proyecto evaluado y aprender de la experiencia
para el disefio y la realizacién de futuras acciones.
Pero para racionalizar verdaderamente la politi-
ca social es preciso evaluar, lo que puede hacerse
mediante la creacion de sistemas de informacién
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para la evaluacion, o bancos de proyectos socia-
les.

La idea de establecer bancos de proyectos
tiene por objetivos principales “facilitar, estan-
darizar y coordinar las labores de seguimiento y
control de los proyectos de inversion, asi como
apoyar la ejecucién y planificacion de la prein-
version, la programacion de inversiones y la re-
alizacion de evaluaciones ex post de proyectos”
(1LPES, 1991). Se ha aplicado en diversos paises. En
Chile estd operando desde hace anos y lo mismo
sucede en Belice, Bolivia, Colombia, Guatemala
y la Republica Dominicana.

El disefio metodoldgico de estos bancos per-
mite registrar informacioén de cada etapa de los
proyectos (preinversion, inversidn y operacion).
De esta manera, el sistema de informacién puede
proporcionar elementos esenciales para la toma
de decistones relativas a la programacién y con-
trol de la inversion, lo que permite elevar la efi-
ciencia de esta altima,

Los bancos de programas y de proyectos so-
ciales persiguen propositos andlogos. Natural-
mente su estructura y metodologia deben ser
adaptadas a la particular naturaleza de las accio-
nes sociales.

Las principales diferencias entre los bancos

de proyectos de inversion y los bancos de pro-
yectos sociales son las siguientes:

i} Metodologia para la evaluacién. En los bancos
de proyectos sociales no se utiliza el analisis de
costo-beneficio, sino el de costo-impacto, enten-
diendo el impacto no como el efecto del proyecto
sobre la sociedad, sino como el conjunto de cam-
bios que éste produce en el grupo destinatario
en funcién de sus objetivos.

i) Tipo de evaluacion predominante. En los pro-
yectos 'de inversion publica se hace hincapié en
la evaluacién ex ante y en el seguimiento fisico-
financiero durante su ejecucion. En los proyectos
sociales, la evaluacién ex ante y ex post tienen im-
portancia equivalente, La tltima sirve tanto para
la reprogramacién como para mejorar la evalua-
cion ex ante de proyectos futuros,

iil) Inversién versus gastos corrientes. Los bancos
de proyectos de inversion publica buscan contri-
buir a racionalizar dicha inversién. Dejan de lado
los programas y “proyectos” sociales cuya ejecu-
cién no requiere inversion, o en la que ésta es
marginal, aun cuando sus gastos corrientes sean
consider;b]es. En cambio, los bancos de proyec-
tos sociales incluyen tanto los proyectos en sen-
tido estricto (con inversién) como los programas
que carecen de ella.

1Y

¢Cémo hacer viable la practica de la evaluacién?

Como se ha visto, el problema que encara la po-
litica social no es solamente de carencia de re-
cursos, pese a que sobre ésta suele insistirse en
exceso. También hay baja eficiencia en la utiliza-
cion de los recursos y desconocimiento de la efi-
cacia de las acciones que con ellos se finan-
cian.

Para que la politica social pueda contribuir
al logro de los objetivos de equidad y desarrollo
econdmico, es preciso darle una mayor raciona-
lidad, cambiando la forma en que se la ejecuta y
asegurandose de que sus resultados sean real-
mente positivos. Para lograrlo es indispensable
evaluar lo que se viene haciendo y establecer me-
canismos permanentes de seguimiento y evalua-
c:on de los programas y proyectos.

No tiene sentido insistir en que se entreguen
«N4s recursos para repetir lo mismo que se ha es-

tado haciendo ya que, como se ha visto, eso no
ayuda a superar la pobreza ni a elevar la califica-
cion del capital humano. Es necesario entonces
modificar las instituciones y el financiamiento pa-
ra facilitar la incorporaciéon de la actividad eva-
luadora.

En la actualidad hay en América Latina un
gran numero de importantes programas, muchos
de ellos financiados por la cooperacion interna-
cional, que han adoptado la légica de los proyec-
tos, lo que difiere por cierto de la forma tradi-
cional de hacer politica social. Esas experiencias
constituyen campos fértiles para comenzar a ins-
titucionalizar la incorporacion de las actividades
de evaluacion, y por esa via generar un “circulo
virtuoso”, de demostracion y difusién que trans-
mita esa logica de asignacién y manejo de recur-
sos al resto del area social.
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Apéndice

OPERACIONES MATRICIALES DEL ANALISIS DE COSTO-IMPACTO

A. DEFINICIONES

CTA ;= Vector de los costos totales anuales de cada uno de los i sistemas,
CTA; = (CTA, , CTAy ... CTA)

OBy = Matriz que representa el impacto o grado de alcance de cada uno de los j objetivos por los i sistemas.

OB, OBy .. OB,

OB,‘J = OBQ] OBzz . oBzm]

OB,, OB, ... OB,

W; = Vector de las ponderaciones asignadas a cada uno de los j objetivos.
WJ = (W1 ’ W2 e Wm)
. OPERATORIA

. Relactones costo por unidad de impacto (CUI)

Se obtiene dividiendo el vector de los costos totales anuales(CTA) por la matriz de logro de los objetivos (OB).

CUIq; ... CUlim CTA, OB11 ... OB1; >
CUIy ={CUlIgy ... CUlem | = 1/100 CTAe OB321 ... OBop,
CUlni ... CUlnm CTAn| |OBnl .. OBum

. Relaciones costo por unidad de impacto minimas CUI (m)
Para cada objetivo (columna) se debe elegir el minimo valor de los CUI.
CUI{'™ = Minj CUJ

Luego, se completa una matriz con los valores obtenidos. Esta tiene valores idénticos por columna,

cul 1™ .. cULm'™
CuLy™= |cUIa™ ... CUIgn™
CULu1™ ... CUInm'™

. Diferencias en valores absolutos (DA)

Se obtiene restando a la matriz de las relaciones costo por unidad de impacto (CUI) el valor minimo obteni-
do para cada uno de los objetivos.

cul 1®M .. cun, @Y CUl1t ... CUIim CUII™ ..CUL1m™
cur® =|cut®? .. cUIzn®?| = | CUIa ... CUIem | + €1) | CULt'™... CULom™
CUIm®? ... CUTpm®Y CUIat ... CUTpm CULm™... CULym™

. Diferencias en valores relativos (DR)

Se obtiene dividiendo la matriz de las diferencias de costo por unidad de impacto en valores absolutos
(CUL (DA)) por la matriz de valores minimos de dicha relacién (CUI'.j(m)).
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cuin®® | cun,®R
cul®™ = {cutn®® .. cUIs®P| = 100
CUIm @R | cULp PR

5. Diferencias en valores relativos ponderados (DRP)

CUI 11(DA)
CUIn®A . cUIen @A)
CUT®Y .. CULpy @Y

-1
CULR®? | | cuty™ ... cUL ™
CUIa1™ ... CUIgpm ™

CULu™ ... CULyn ™

Se obtiene multiplicando la matriz de diferencias en valores relativos de la relacién costo por unidad de im-
pacto (CUIU(DR)) por el vector de las ponderaciones de cada uno de los objetivos considerados (Wy).

cul®® | cun, PRD
cul!P® =| cury P . CULy, PR
CULp R . CUlLnr DR

6. Vector de resultados finales (RECES)

cui PP .. cun PP
cUIa® ... cULan®® [ Wy ...
CULn PR . CULin®®

Wn)

Se obtiene multiplicando la matriz de diferencias en valores relativos ponderados CUIU(DRP) por un vec-

tor de valor 1.

RECES ;P
RECES 1 = |RECES:® | =

RECES P

CUT,®RP | CUTam@RP)] | 1

cUIL®RP | cuni®RP |1

CUI1 PP | cUulen®RP)| | 1

.
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Economia politica
del Estado

desarrollista en
Brasil

José Luis Fuore

Estudiar la economia politica de la crisis del Estado y
su papel en la trayectoria del desarrollo latincameri-
cano, ademas de ser una tarea politica urgente, puede
ser también una contribucién al debate historico y
teérico sobre el desarrollo industrial de los capitalis-
mos tardios.

La tesis central del articulo es que el Estado desa-
rrollista brasilefio fue predominantemente autorita-
rio. Pero, al no ser suficientemente fuerte, terminé de
hecho prisionero de los intereses incorporados al pacto
sociopolftico que este mismo Estado intent6 formar a
lo largo de su desarrollo. Por esta razén, no pudo
deshacerse de su rigidez proteccionista, o de su ca-
racter excluyente, ytarhpoco pudo impedir la falencia
de su pieza clave: el sector piblico, Esta falencia fue
generada por una estrategia pasiva de financiacién
mediante endeudamiento y deintentos marcadamente
inflacionarios de compatibilizar intereses sociales.

El articulo considera las diversas dimensiones del
pacto desarrollista, incluidas las relaciones de] Estado
con el capital privado, los trabajadores, las oligarquias
regionales y la ciudadania urbana. A continuacion exa-
mina los diversos ciclos y crisis experimentados por el
Estado desarrollista y termina considerando algunas
incognitas de la situacién actual.

* Cientista polftico, profesor del Instituto de Economfa
Industrial de la Universidad Federal de Rio de Janeiro y del
Instituto de Medicina Social de la Universidad del Estado de
Rio de Janeiro.

St de dos individuos que observan de lejos una figura
ung dice que es un hombre y el otro que es un caballo,
antes de suponer que ambos no saben distinguir un
hombre de un caballo, es licito pensar que hayan visto
un centauro (y entonces podrin afirmarse que ambos
se equivocaron, pues los centauros no existen),

NORBERTO BOBBIO, O future da democracia

Introducciéon

La defensa del papel del Estado en el desarrollo
de las economfas capitalistas tardias no resulta
novedosa, pero tampoco son originales los argu-
mentos ideolégicos que hoy animan el discurso
neoliberal sobre la “despolitizacién de los mer-
cados” en los pafses centrales y periféricos. En
ultimo término, el mercantilismo y el librecam-
bismo, asi como las tesis nacionalistas y liberales,
se contraponen y se suceden en la historia capi-
talista con una recurrencia que recuerda a veces
la antigua idea griega de la circularidad inmovil.

En los afos cincuenta, tanto en América La-
tina como en los capitalismos avanzados el desa-
rrollismo doblego las resistencias liberales y con-
solid6 un consenso anilogo en fuerza y extension
al keynesianismo europeo. La propuesta de crear
una economia nacional industrializada e inde-
pendiente impulsada por una accién inteligente
del Estado, concité el apoyo circunstancial de
muy diversos sectores del espectro politico: desde
el nacionalismo conservador hasta el antiimpe-
rialismo de izquierda, pasando por la adhesién
timida —pero activa— de los liberales. Estos l-
timos, tal como en otros lugares, se mantuvieron
teéricamente a la defensiva durante todo este
tiempo, pese a haber participado en la gran ma-
yorfa de los gobiernos “desarrollistas” de corte
democratico o autoritario.

En ese sentido, puede decirse que la supre-
macia “estatodesarrollista” en América Latina
fue contrapartida de la hegemonia “keynesiana”
en Europa. Y esta supremacia se construy6 casi
integramente sobre la base analitica y conceptual
aportada por el pensamiento y el proyecto eco-
noémico cepalinos, de forma que sus ideas cen-
trales terminaron por ocupar un espacio decisivo
en las luchas politicas que rodearon las transfor-
maciones econdmicas y sociales que experiment6
el continente en las dltimas cuatro décadas.

Muy pronto, sin embargo, ya en los aios cin-
cuenta y sesenta, los observadores mas lucidos e
imparciales de la realidad latinoamericana se per-
cataron de que la estrategia desarrollista de in-
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dustrializacién sélo era viable en algunos pafses.
De modo que a mediados de la década de 1970,
cuando la crisis internacional afecté a América
Latina sélo era posible hablar de la vigencia del
proyecto de industrializacion de inspiracion ce-
palina en Brasil y en México. A fines de los afios
ochenta solo Brasil no habia abandonado del to-
do el ideario desarrollista, pese a estar comple-
tamente paralizado por el endeudamiento exter-
no y la falencia econémica y politica del Estado,
falencia que se traduce en una prolongada situa-
cion de ingobernabilidad acompaiiada por una
lenta y compleja transicién democratica.

Es en este contexto que a comienzos de los
afios noventa las ideas que desde los afos setenta
dominaron el pensamiento econémico y politico
de los paises centrales, alcanzan en Brasil un éxito
rapido entre las élites politicas e intelectuales.
Con una década de atraso, el neoliberalismo ins-
trumentaliza hoy una ofensiva ideoldgica inédita
contra el Estado brasilefio, considerado como el
principal responsable de la estanflacién y de la
pérdida econémica de los afos ochenta.

Como ocurre periédicamente, una nueva he-
gemonia ideolégica consigue barrer temporal-
mente el conocimiento adquirido, sustituyendo
la historia y la teoria por la pura y simple ideo-
logia capaz de volver a convencer sibitamente a
intelectuales y politicos de que solo el mercado
guarda. el secreto del éxito econémico y de la
felicidad universal. Como siempre, resulta dificil
en ese momento de euforia ideolégica pensar
con objetividad y analizar con espiritu critico. De
modo que en poco tiempo las tesis de los desa-
rrollistas pasaron tedrica e ideolégicamente a la
defensiva y su supervivencia actual obedece mu-
cho mas al poder silencioso de resistencia de los
intereses que se constituyeron a su sombra que
a la fuerza de sus argumentos. Su repentina fra-
gilidad no deja de sorprender a los mas desaper-
cibidos, pero ésta fue mas bien una consecuencia
inevitable de las incoherencias y contradicciones
de los desarrollistas que de las virtudes u origi-
nalidad de los nuevos argumentos liberales.

En verdad el problema no es sencillo y no
existen causas o responsabilidades unilaterales,
incluso porque por definicion la separacion cla-
sica entre Estado y economia o sociedad civil se
adectia con dificultad a la realidad de los paises

de desarrollo tardio y periférico. Y todo el quid
del asunto reside en comprender estas relaciones
y como ellas explican el éxito y el fracaso simul-
taneos del Estado desarrollista brasilefio.

Privilegiar el atajo de las generalidades ideo-
logicas implica desconocer que el proyecto desa-
rrollista fue sustentado en Brasil por una sélida
coalicién politica conservadora que conté siem-
pre con el apoyo de los partidarios del liberalismo
econémico. Asimismo, se desconoceria el hecho
de que antes de la crisis de los afios ochenta el
desarrollismo alcanz6 un éxito extraordinario en
su desideratum industrializador. Y con esto se con-
sigue desviar la atencién teérica y politica de que
la crisis final no sélo recorri6 entropicamente el
mismo camino dei éxito, sino que acab6 por afec-
tar paraddjicamente a su propio demiurgo, en
un movimiento cuya complejidad objetiva impide
distinguir entre causas y efectos.

Nuestra tesis central al respecto es que el
Estado desarrollista brasilefio fue predominan-
temente autoritario. Pero, al no ser suficiente-
mente fuerte, terminé de hecho prisionero de
los intereses incorporados al pacto sociopolitico
que intent6 establecer durante estas décadas. Por
esta razén no pudo deshacerse de su rigidez pro-
teccionista, ni de su caracter socialmente exclu-
yente, y tampoco pudo impedir la falencia de su
pieza clave —el sector publico— generada por
una estrategia pasiva de financiamiento con en-
deudamiento y compatibilizacién inflacionaria.
de intereses.

De forma que tras cuarenta afios de vigencia
del consenso estatodesarrollista se olvidaron, en
el entrevero de la lucha politica espoleada por la
profundidad de la crisis economica, todas las lec-
ciones de la historia sobre el atraso, las periferias
e incluso el papel estratégico de los Estados, cuyo
ejemplo més reciente se halla en las experiencias
de ajuste al nuevo orden econémico y politico .
internacional por parte de los paises de Asia
oriental.

Por ello, estructurar una economia politica
de la crisis del Estado y de su papel en la trayec-
toria del desarrollismo latinoamericano no es s6lo
una tarea politica urgente, sino que puede ser
también una contribucién al debate histérico y
tedrico mas amplio sobre el desarrollo industrial
de los capitalismos tardios y periféricos.
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I

Las dimensiones del pacto desarrollista

Parece haber un consenso en cuanto al papel que
desempeno el Estado como aglutinador del pro-
ceso de acumulacién industrial en Brasil.

Fue €l el que determiné siempre el nivel de
integracion y las posibilidades de expansiéon que
podia alcanzar el capital internacional, asi como
las areas de expansién para el capital nacional
privado, de forma que la apertura de nuevas
fronteras de acumulacién pas6 siempre por su
mediacién. (Coutinho y Belluzzo, 1982, pp. 22-
23).

Por otra parte, nt la envergadura ni las fun-
ciones desempeniadas por el sector piiblico dan
una idea de la especificidad del papel del Estado
en la industrializacién brasilefia. Tampoco el au-
toritarismo de su sistema politico durante el “ci-
clo desarrollista” es capaz de explicar por si solo
la forma de organizacién, la fuerza y la fragilidad
simultaneas de las burocracias publicas frente a
los intereses privados. En este sentido, la crisis
de los afos ochenta tuvo un carécter didactico al
poner de manifiesto los verdaderos aspectos y
dimensiones que constituyeron la especificidad
del “estilo de desarrollo” brasileno. En realidad,
aspecto$ y dimensiones de un pacto social, eco-
nomico y politico que, a nuestro juicio, estuvo en
vigor durante toda la trayectoria desarrollista,
potenciando simultanea y contradictoriamente
las fuerzas propulsoras del crecimiento econémi-
co y sus disfunciones responsables de la entropia
financiera y politica que terminé por paralizar
en los afos ochenta a su propio condotiero, el Es-
tado.

Por cierto que al afirmar que esa crisis puso
en evidencia los rasgos criticos que siempre es-
tuvieron presentes en este pacto, no estamos des-
conociendo las profundas transformaciones es-
tructurales producidas por la industrializacion y
sus obvias consecuencias sociales. Serfa absurdo
no percibir que la transformacién material de la
base productiva provocé, sobre todo a partir de
los anos cincuenta, radicales modificaciones de-
mograficas y sociologicas, culturales y politicas,
que generaron, entre otras cosas, NUEVOs patro-
nes de comportamiento y grupos distintos de in-
tereses.

En este periodo se expandié y se cerré la
frontera agricola, se crearon nuevos y poderosos
complejos agroexportadores y agroindustriales
y, simultdneamente, se deshizo y fragment6 la
pequefia propiedad tradicional liberando o ex-
pulsando poblaciones forzadas a una migracion
interna descontrolada, con lo cual se modificé el
panorama socioeconémico y cultural de nuestra
mano de obra. Se oligopolizaron e internaciona-
lizaron nuevos sectores productivos, establecien-
do o expandiendo los complejos metalmecénicos
y petroquimicos promotores del surgimiento de
una “moderna” clase obrera. Con el crecimiento
del sector publico de la economia crecieron las
ciudades, las masas marginales y las clases medias
vinculadas 0 no a una burocracia estatal en ex-
pansion,

En este mismo perfodo, el aparato institu-
cional del Estado se ampli6 y se volvié més com-
plejo, pero hubo también tres cambios de régi-
men politico, dos de sistema de gobierno, ademas
de dos grandes reformas administrativas y otras
tantas del sistema financiero publico, varias mo-
dificaciones del sistema tributario, y por lo menos
tres cambios de la institucionalidad del sistema
piblico de previsién social.

Sin embargo, serfa una ceguera analitica no
percibir también que ciertos fenémenos persis-
tieron o reaparecieron reiteradamente a través
del tiempo: por ejemplo, en el campo econémico,
la cuestion de la estructura de la tenencia de la
tierra, asi como las crisis fiscales y cambiarias
agravadas por dificultades crénicas de naturaleza
financiera; en el ambito sociologico, las diversas
formas de manifestaciéon del autoritarismo im-
perante en las relaciones sociales de produccion;
y, por dltimo, en el terreno politico, la tensién
permanente entre los poderes locales y las cen-
tralizaciones autoritarias, y entre el populismo
civil y el intervencionismo militar.

Esta combinacion heterodoxa y explosiva de
transformaciones y permanencias parecen indi-
car que Brasil tuvo incuestionablemente una in-
dustrializacion tardia distinta de las de la segunda
mitad del siglo xix estudiadas por Gershenkron,
o de las que Johnson (1983) y Amsden (1989),
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entre otros, identificaron en las experiencias asia-
ticas posteriores a la Segunda Guerra Mundial.

En lenguaje metaférico, podemos decir que
este pacto desarrollista de naturaleza conserva-
dora se organizo en torno a algunos temas fun-
damentales: el de las relaciones politico-econd-
micas del Estado con los capitales privados y con
el trabajo; y el de las relaciones de poder del
Estado con las oligarquias regionales y con las
“ciudadanias urbanas”.

1. El Estado y ¢l capital privado

Lo primero es que se reafirma una regla muy
antigua y que permanecera inmutable: la intan-
gibilidad de la estructura de tenencia de la tierra.
Este aspecto forma parte del acuerdo que vetd
en Brasil cualquier tipo de reforma agraria y
entronizo la proteccién de los intereses del capital
agromercantil como condicién del pacto indus-
trializador,

Desde el punto de vista jerarquico, sélo pu-
dieron definirse con posterioridad las normas
que rigieron las relaciones entre el Estado y el
capital industrial nacional y extranjero, confor-
me a lo que algunos denominaron “capitalismo
asociado” (Cardoso, 1975); pero en todo caso
esto fue muy anterior a la aceleracién industrial
de los afios cincuenta y coincidié en la década de
1920 con la primera ola de instalacién de las
filiales extranjeras vinculadas con este sector
(Lessa y Dain, 1982). En esa época se establece
el verdadero pacto constitucional del “tripode”
industrial brasilefio (Evans, 1981), fundado en
dos clausulas basicas y que tuvo en el Estado a
su gran aval y gestor.

La primera dispuso como reservas para los
capitales nacionales las 6rbitas de primordial in-
terés para el Estado, como frentes de valoriza-
cién. La segunda estableci6é una reglamentacién
en cuanto a la reparticién horizontal de las uti-

lidades, segun la cual la rentabilidad de las 6rbitas -

controladas por el capital nacional no seria jamas
inferior a la de la 6rbita industrial, entonces bajo
control extranjero (Lessa y Dain, 1982, pp. 221
y 222).

Este acuerdo, descrito por Lessa y Dain, se
ampli6 con el avance de la industrializacién a
medida que los capitales nacionales ingresaban
también a la drbita industrial. Pero en esencia
conservé su dinamismo hasta los afios ochenta,

y produjo algunos efectos permanentes de orden
estructural e institucional sintetizados en la for-
ma que asumieron el financiamiento y la expan-
sion de la productividad industrial y en la manera
en que se organizaron la proteccion y el arbitraje
ofrecidos por el Estado.

Asi, y en primer lugar, la fragilidad y la dis-
persion del capital nacional, junto con la protec-
ci6n dada a un sistema bancario privado atrofia-
do, transfirieron al crédito publico la tarea de
financiar los grandes proyectos de inversién in-
dispensables para la industrializacién. Pero al
mismo tiempo la postura antiestatal y la hetero-
geneidad de los intereses empresariales impidie-
ron sistematicamente toda tentativa por parte del
sector publico de realizar una centralizacién fi-
nanciera mas dinamica. En consecuencia, cabe
afirmar que en Brasil las instituciones publicas
solo desempefiaron una funci6n financiera pasi-
va, es decir, la de aportar capitales bajo diversas
formas, incluso como crédito subsidiado, pero
no participaron como sujeto del proceso de mo-
nopolizacién del capital (Tavares, 1978, p. 42).

Asi, la industrializacién termin6 por finan-
ciarse recurriendo a la inflacién o al endeuda-
miento piblico interno y externo, formas igual-
mente precarias de sustentacién de un proceso
de crecimiento que algunos llegaron a pensar
que deberfa ser autosustentado. De tal manera
que en Brasil el Estado no pudo articular jamas
financieramente, como por ejemplo en Francia,
Japoén o la Republica de Corea, la estrategia de
industrializacién. El veto politico e ideolégico de
su sostén conservador lo colocé en una funcion
pasiva y asentada sobre bases extremadamente
fragiles, como quedaria demostrado después
cuando escasearon los recursos internacionales y
ya no era posible seguir recurriendo ala inflacién
o al endeudamiento interno para apoyar el pro-
ceso de acumulacién industrial.

En segundo lugar, como resultado directo
de lo que sé denominé la “santa alianza”, el ca-
pital internacional asumi6 y mantuvo una posi-
cién industrial hegemoénica, pero el capital na-
cional consigui6 en todo momento mantener u-
tilidades que sobrepasaron sistematicamente las
oportunidades de valorizacién de sus 6rbitas
(Lessa y Dain, p. 225). Entretanto, esta conviven-
cia, en un mismo mercado, de capitales dotados
de productividad y competitividad distintas, sélo
fue posible gracias a una especie de proteccion
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estatal continua que impidio el proceso inevitable
de centralizacién y preservo politicamente los pa-
trones “pervertidos” de valorizacién de ciertos
segmentos del capital.

En tercer lugar, el congelamiento politico
inevitable de este proteccionismo, que Fajnzylber
(1983) catalogo de “frivolo”, redundé en la falta
de una estrategia empresarial mas agresiva de
desarrollo tecnolégico orientada a aumentar la
productividad y la competitividad de los capitales
nacionales, lo que evidentemente acabé por afec-
tar globalmente la productividad y la competiti-
vidad de la economia brasilena.

En cuarto lugar, estas opciones o vetos estra-
tégicos terminaron por propiciar una especie de
centralizacion imperfecta, algo asi como el blo-
queo politico-estructural a la centralizacion del
capital (Lessa y Dain, p. 223). Este bloqueo pro-
voco un proceso de monopolizacién sectorial que
no estuvo acompanado de la centralizacién del
capital o la conglomeracién empresarial, factores
indispensables para multiplicar las energias del
sector privado en los capitalismos tardios. De for-
ma que si el Estado brasilefio no fue capaz de
hacer uso de su poder para articular en forma
orgénica el proceso de industrializacion, tampoco
se dio la articulaciéon privada de alguna especie
de “capital financiero”.

Orro efecto, producido directamente por las
reglas politicas del pacto fundacional del desarro-
llismo brasilefio, fue la mantencién y reproduc-
cion ampliada de una heterogeneidad estructural
(Pinto, 1965), que se reconstituyo en niveles cada
vez mas complejos y distantes de todo lo que atn
pudiera considerarse propio del viejo “dualismo”
del que tanto se habl6 en los afios cincuenta. Se
trata de una heterogeneidad “moderna” prote-
gida politicamente, que se instalé y expandi6 en
todas las regiones y segmentos de la economia.

Otra consecuencia importante se dio en el
plano de la organizacion institucional de la pro-
teccion y del poder de arbitraje del Estado. El
poder de veto de los diversos blogues de interés
regional o sectorial, reconocido por el pacto origi-
nal y reconfirmado gracias a su contribucién fi-
nanciera o electoral a la reproduccién politica
del orden dominante, termin6 por sedimentar
en grupos que se apropiaron literalmente de los
centros de decisién estatal encargados de prote-
ger sus mercados cautivos. Este fenémeno cer-
cenoé seriamente la autonomia de las burocracias

econdémicas, autonomia tan indispensable para
el éxito de la industrializacién del Asia oriental,
como lo fue para la reconstruccion de Francia
en la posguerra. Hubo pues poca autonomia bu-
rocratica frente a los capitales nacionales y menor
ain frente a los capitales extranjeros, cuya inde-
pendencia financiera y comercial fue una pieza
incuestionable del capitalismo asociado brasi-
lefo.

Asf, el Estado fue obligado a adecuar en tor-
no a cada proyecto suyo los intereses especificos
y variables de las empresas de cada segmento del
capital. Pero como ninguno de los intereses o
bloques de intereses fue capaz de imponerse via-
bilizando el objetivo establecido por el Estado,
éste se vio acosado por una ola de peticiones con-
tradictorias que no pudo conciliar y atender (Car-
doso de Mello y Belluzzo, 1982, p. 157).

Esta inestabilidad y tensién permanentes no
s6lo disminuyeron los margenes de libertad y de
iniciativa estratégica auténoma por parte del Es-
tado, sino que le impidieron reiteradamente re-
considerar posiciones a fin de rescindir protec-
ciones o estabilizar la moneda. Por el contrario,
en todas las crisis ciclicas que acompanaron la
expansion industrial brasileiia, los socios del gran
pacto original vetaron terminantemente las po-
liticas ortodoxas de estabilizacién, y al Estado no
le quedo otra salida que “huir hacia adelante”
(Fiori, 1984), y buscar nuevas formas de endeu-
damiento capaces de volver a impulsar el creci-
miento econémico de corto plazo, a costa de su
propia y creciente fragilidad fiscal.

Este proceso no hizo sino aumentar y pro-
fundizar en cada nueva crisis la batalla entre los
diversos segmentos del capital por el control de
la capacidad de arbitrio monetario y juridico del
Estado dando lugar a una lucha interminable vy,
como corolario, 2 una inestabilidad financiera y
juridico-politico crénicas (Fiori, 1984, pp. 207-
208). No cabe duda de que esta lucha fue la gran
responsable de la disolucion de las “perspectivas
futuras constantes”, que son indispensables para
los sectores mas modernos de la economia.

En este sentido, lainflacién tuvo siempre una
dimension muy politica en la medida en que fue
un elemento esencial en la compatibilizacién de
los diversos intereses confederados, los verdade-
ros responsables del rumbo inestable y volatil de
la politica macroeconémica desarrollista. Asi, si
bien una economia cerrada y con una moneda
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aislada internacionalmente —pese a su gran de-
pendencia de los circuitos internacionales de ca-
pitales— permitié que el Estado brasilefio diri-
giera con relativa elasticidad las politicas mone-
taria y cambiaria, subordindndolas simultanea-
mente a los intereses asociados y a su desideratum
industrializador, esa mayor libertad impidi6 tam-
bién la realizacién de las reformas que podrian
haber apuntado a escenarios macroeconémicos
mas estables.

Esta tltima opcién se eludié siempre para
evitar que pudieran chocar los diversos intereses
econdémicos involucrados en el pacto y compro-
metidos con la estrategia de industrializacion.
También en este caso se adoptd finalmente la
solucién de huir hacia adelante por medio de la
transferencia de costos y responsabilidades, hasta
que en la crisis de los anos ochenta esta estrategia
dejo de ser viable, a la vez que cesé el recurso a
la estabilizacién.

2. El Estado y los trabajadores

Respecto a este capitulo del pacto desarrollista
conviene recordar que la esclavitud, como forma
dominante en la organizacién del trabajo pro-
ductivo y avalada por el régimen mondrquico
(1822-1889), sélo se abolid en Brasil en 1888.
Ademas, la corriente migratoria europea que vi-
no a sustituir el trabajo esclavo fue estimuiada
decididamente por el Estado, lo que convierte al
mercado laboral en un espacio pionero de la in-
tervencion y regulacién estatal. Excederfa al am-
bito de este trabajo recordar, igualmente, la for-
ma policial en que los gobiernos de la Vieja Re-
publica (1889-1930) enfrentaron la cuestion la-
boral. Aunque las primeras iniciativas legislativas
de tipo previsional se remontan a 1923, la regla
basica que organizoé la relacion entre el Estado,
los capitales privados y la fuerza laboral fue la
represion, sustituida o complementada intermi-
tentemente por varias formas de cooptacién po-
pulista, sobre todo de los trabajadores urbanos.
Este sistema de relacién triangular entre el Esta-
do, los capitales privados y los trabajadores asa-
lariados se mantuvo practicamente inalterado, a
pesar de las profundas transformaciones produ-
cidas por el proceso de industrializacién. Por lo
tanto, también en este caso las reglas basicas que
organizaron las relaciones laborales durante el
“ciclo desarrollista” se definieron, experimenta-

ron y consagraron mucho antes que la industria
se transformara en la estrella del desarrollo ca-
pitalista brasilefo.

Ya hemos comentado la naturaleza corpora-
tiva y autoritaria de la legislacion laboral, sindical
y salarial que adopt6 el Estado brasilefio a partir
del Estado Nuevo (1937-1945). Y es esta misma
legislacion que seguird vigente casi intacta du-
rante el periodo democratico entre 1945 y 1964,
e incluso durante el régimen militar que se ex-
tendi6 hasta 1985. Durante todo este tiempo in-
cumbi6 al Estado la gestién coercitiva de los sa-
larios, ejercida en la fase democritica a través de
la definicién del valor de preferencia del “salario
minimo”, o del establecimiento de los salarios del
sector publico, y durante la mayor parte del ré-
gimen militar mediante una férmula oficial de
calculo correctivo del valor de la totalidad de los
salarios del sector privado. Puede afirmarse en-
tonces que una regla basica del pacto conservador
fue la politizacién y estatizacién de los conflictos
por la distribucion del ingreso.

Pero ésta fue sélo la férmula de sustentacion
—forzosa pero necesaria— de las reglas que nor-
maron la participacién de los trabajadores en el
pacto desarrollista. No sélo se defini6 la partici-
pacién permanente —y no arbitral— del Estado
en las relaciones laborales, restringiendo o repri-
miendo la actividad sindical, sino que se opt6 por
una industrializacién con “salarios bajos” (Me-
deiros, 1992), con una utilizacién amplia y rota-
tiva de una mano de obra cuya calificacién no se
consideré jamas un elemento importante del de-
sarrollo de la competitividad microecon6mica.
Fue una opcién por una especie de taylorismo
sin fordismo.

La defensa de esta estrategia salarial la asu-
mieron explicitamente las asociaciones empresa-
riales brasilefias. Partiendo de la constatacion de
la gran heterogeneidad productiva y regional de
la economia brasilefia (asumida por tanto, una
vez mas, como un dato inmutable) los empresa-
rios proponian que el salario medio real perma-
neciera constante o creciera menos que el pro-
ducto por habitante. En esta estrategia en que se
racionalizaba la necesidad de un crecimiento con
salarios bajos, se suponia que la expansion de la
masa salarial deberia darse por la uinica via del
desplazamiento de la poblacion activa del campo
hacia las grandes areas urbanas (Medeiros, 1992,
p- 228). Fue un desideratum asumido ampliamente
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por el régimen militar a partir de 1964, cuando
ademds de adoptarse esta politica salarial se ex-
tingui6 la estabilidad en el empleo.

Eneste sentido, es extremadamente sugeren-
te observar la dindmica socioeconémica que de-
sembocé en las crisis politicas de los afios sesenta
y ochenta, pues sin que pueda afirmarse en rigor
que fueron precedidas por un fenémeno de re-
duccion de los margenes de utilidad, resulta sig-
nificativo que estallaran con posterioridad a ex-
pansiones salariales importantes. A los mejora-
mientos salariales siguieron aceleraciones infla-
cionarias vinculadas a las crisis fiscales y finan-
cieras inmediatas del Estado, durante las cuales
se entabl6 una dura lucha por la distribucién del
ingreso con miras a preservar el poder de compra
ya conseguido. De hecho, esa lucha sindical de-
fensiva fue definida en ambas ocasiones por las
clases dominantes como un pretexto, desde el
punto de vista econémico, para acelerar los pre-
cios, haciéndola aparecer como un factor politico
decisivo en la alteracion del orden politico insti-
tucional.

De este modo, no hay por qué asombrarse
de que el transito de la economia brasilena hacia
un estilo de crecimiento impulsado por el con-
sumo masivo se haya transformado en un espe-
jismo, sobrepasado siempre por el movimiento
econdmico de “huida hacia adelante” capitanea-
do por nuestras élites politicas, militares y tecno-
craticas. Por un lado, tuvimos una crisis que acab6
en golpe de estado y, por otro, una crisis que
desemboco en una transicion democratica acom-
panada de un proceso crénico de hiperinflaciéon
contenida. Pese alaslibertades politicas y al movi-
miento sindical, el resultado fue un nuevo apriete
salarial, mayor ain que el ocurrido en los afios
sesenta.

La consecuencia estructural de esta opciéon
politica definida en el pacto conservador de sus-
tentacion del Estado desarrollista, no fue solo
una enorme dispersion salarial y segmentacién
de los mercados laborales, sino también la for-
macion de un cuadro de desigualdades sociales,
individuales y regionales que hoy alcanzan nive-
les sin precedentes en el mundo capitalista. As,
en 1980 la participacién en el ingreso del quintil
mas alto de la poblacion llego a ser 27.7 veces
mayor que la del quintil mas bajo de ella. Esta
desigualdad aument6 por la impotencia del Es-
tado para hacer frente a los intereses vinculados

a la estructura de tenencia de la tierra y a la mo-
nopolizacién del espacio urbano, donde la acu-
mulacién de capital dentro de los marcos de una
expansion metropolitana desenfrenada, terminé
por relegar a2 una parte importante de la pobla-
cién a un estado de marginalidad casi absoluto
en cuanto al acceso a los servicios sociales basicos.
Las desigualdades sociales adquirieron tal ca-
libre que durante la crisis econoémica de los afios
ochenta, pese al retorno de la democratizacién,
no resulté viable apelar a una politica solidaria
de ajuste y estabilizacion basada en la concerta-
cidn social. Otra vez, a comienzos de los afios
noventay por caminos extremadamente perver-
sos, los salarios aparecen como responsables del
proceso hiperinflacionario, y los trabajadores son
llamados a sustentar una politica de ajuste y es-
tabilizacién que los sanciona —en forma irénica,
si no fuese tragica— como responsables de una
inflacién que acompaiié todo el transcurso de la
industrializaciéon brasilefia, sustentada perma-
nentemente en una politica de salarios bajos.

3. El Estado y las oligarquias regionales

Como en varios otros paises latinoamericanos,
en Brasil las relaciones entre el poder central y
el caudillismo local constituyeron desde la inde-
pendencia (1822) un elemento clave en la orga-
nizacién y estabilizacién del Estado. Pero a dife-
rencia de los demds paises de esta region, en el
caso brasilefo la extension territorial, la falta de
comunicaciones y la segmentacién de la actividad
productiva orientada predominantemente hacia
los mercados externos, permitieron que los pro-
pietarios de la tierra construyeran oligarquias de
poder regional extremadamente solidas, Oligar-
quias de tal manera fuertes y auténomas que
puede decirse que fue sélo el interés comun fren-
te a las presiones externas favorables a poner
término a la esclavitud el elemento que explica
los lazos de dependencia y “solidaridad” mutua
que sustentaron la unidad de las instituciones
politicas nacionales, pese a las distancias y dife-
rencias. A ello obedece que la abolicion de la
esclavitud en 1888 desembocara en la proclama-
cién inmediata de la repiblica en 1889, y replan-
teara en forma novedosa y desafiante el proble-
ma del equilibrio geopolitico del poder entre las
distintas oligarquias regionales.

Durante la vieja republica, también Ilamada
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republica oligarquica (1889-1930), regida por
una constitucion aprobada en 1891 de corte ri-
gurosamente liberal, esta cuestién del equilibrio
se resolvié a través de un acuerdo informal co-
nocido como “politica de gobernadores”. Se re-
conocfa la autonomia juridica y fiscal de los es-
tados subnacionales y no se cuestionaba el poder
de las fracciones oligarquicas emanado de victo-
rias electorales a nivel local. A su vez —o en re-
tribucion— las oligarquias regionales apoyaban
un Estado central no intervencionista y recono-
cian su jerarquia implicita entre los diversos es-
tados determinada por su poder econémico re-
lativo y, por lo tanto, por sus complejos agromer-
cantiles exportadores. En lugar de la esclavitud,
el interés comun basico e implicito en este nuevo
acuerdo fue el de la intangibilidad de la estruc-
tura de tenencia de la tierra sobre la que se sus-
tentaba el propio poder de las oligarquias en con-
dominio.

La revoluciéon de 1930 fue sobre todo un
cuestionamiento armado de las reglas politico-
electorales en que se sustento la “politica de go-
bernadores”; pero la dictadura del Estado Nuevo
fue mas alla y propuso explicitamente como con-
dicién de modernidad la mengua del poder de
las oligarquias regionales.

En este sentido, el Estado desarrollista nacié
contra el condominio oligarquico y a favor de
una centralizacién del poder considerada indis-
pensable para la unificacion y organizacién de la
sociedad y economia brasilefias. Sin embargo, co-
mo este planteamiento jamas habria contado con
el poder, las condiciones, o incluso la disposicion
de modificar las relaciones de propiedad de la
tierra, la propuesta centralizante del Estado de-
sarrollista termind por atenuarse, desgastarse o
incluso pervertirse debido a una relacién de per-
manente tensién —y cooptacién— entre la vo-
luntad central y el poder politico de los innume-
rables y heterogéneos intereses regionales.

Este fenomeno se dio ya en el Estado Nuevo,
pero se manifesté con mucha mayor intensidad
durante el régimen democritico (1945-1964) y
se mantuvo dindmico todavia, lo que podria pa-
recer paradéjico, durante el régimen militar, pe-
se a la politica de concentracién fiscal y de men-
gua del poder politico de los gobernadores esta-
duales. Durante todo este tiempo, las sucesivas
modificaciones del sistema electoral de represen-
tacion proporcional hicieron que las zonas de

mayor ‘atraso’ politico del pais estuvieran siem-
pre sobrerrepresentadas en el Congreso Nacio-
nal. Este hecho permiti6é neutralizar el peso del
voto (moderno), predominantemente urbano, y
conducir al conflicto que Furtado (1979) percibié
en la raiz de la crisis que desemboco en el golpe
militar de 1964. Es decir, aquel entre la voluntad
innovadora de las figuras presidenciales elegidas
por voto universal y la resistencia conservadora
del Congreso controlado por una representacién
hipertrofiada de los bolsones de atraso politico
y fuerte control oligarquico.

Con el avance del proceso de industrializa-
ci6n y urbanizacion el poder de las oligarquias
agrarias de la region centro-sur (mas industria-
lizada) se redujo velozmente, pero quedé incé-
lume en todo el norte y nordeste del pais, lugares
donde se mantuvieron intactos enormes contin-
gentes poblacionales y electorales ligados en ge-
neral a los sectores productivos mds atrasados de
la economia brasilena.

Por cierto que con la industrializacion las re-
laciones entre el atraso y la modernidad se vol-
vieron mas complejas, apartandose de un simple
modelo dualista. La idea de la “heterogeneidad
estructural” apunta precisamente a esta nueva
configuracion, donde los bolsones de atraso po-
litico y econdémico se distribuyen por todas las
regiones y sectores de actividades. No cabe duda,
sin embargo, que desde el punto de vista estric-
tamente politico y electoral se mantiene una cier-
ta superposicién que ha permitido la existencia
hasta hoy de regiones del pais donde predomi-
nan las viejas oligarquias apoyadas en relaciones
politicas de tipo personal, fundadas en el favor
o en la dependencia econémica: durante todo el
ciclo desarrollista estas oligarquias que controla-
ron la economfa y el poder politico en estas re-
giones mds atrasadas, obtuvieron posiciones y fa-
vores del Estado central gracias precisamente a
su gran poder de movilizacién electoral, indis-
pensable para la reproduccion politica del orden
conservador.

Incluso durante el régimen militar fue im-
posible deshacerse de estos apoyos y de la pre-
sencia consiguiente de los intereses oligarquicos
en las estructuras y los centros de decisién par-
tidarios de la modernidad industrial. De forma
que esta regla de convivencia y mutua depen-
dencia entre “modernidad” y “atraso” habria si-
do la dimension bésica del pacto desarrollista,
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constituyéndose en la verdadera esencia de lo
que Weffort (1978) llamé Estado de compromiso.
Compromiso causante del debilitamiento de la
voluntad modernizante de las elites tecnoburo-
criticas y militares ligadas a la administracién
central del Estado.

4. El Estado y la “ ciudadania urbana”

Ya se mencionaron los datos que indican la ve-
locidad e intensidad que asumié el proceso de
urbanizacion brasilefio a partir de los afos cin-
cuenta. Este proceso provocé la expansion y re-
novacién acelerada de la poblacién asalariada y
el surgimiento de grandes metrépolis donde se
concentraron poblaciones completamente mar-
ginalizadas de los mercados de trabajo ligados
mas directamente al crecimiento industrial (Qui-
jano, 1974). También este proceso causé el de-
sequilibrio del panorama geoelectoral vigente
hasta los afos cincuenta.

Si bien durante la Vieja Repuiblica los impe-
dimentos legales para acceder a la ciudadania
politica fueron tan estrictos que nunca permitie-
ron una participacion de mas de 3% de la pobla-
cion en las elecciones presidenciales, durante el
Estado Nuevo pasaron a ser absolutos y emana-
ron del caracter dictatorial del régimen politico.
Pero con la promulgacion de la Constitucion de
1946, a pesar de que ella restringe la participa-
cion electoral de los analfabetos, se abrid un es-
pacio para el ejercicio de una nueva y mas amplia
ciudadania politica que fue siendo ocupado a
partir de entonces por las masas que migraban
hacia los grandes centros urbanos, uniéndose a
la clase trabajadora, a las clases medias, o incluso
a los bolsones de marginalidad.

Desde entonces, el peso electoral de esta nue-
va ciudadania crecié a grandes zancadas y ame-
nazé rapidamente la fuerza electoral de las re-
giones mas atrasadas y todavia predominante-
mente agricolas. Frente a este nuevo desatio las
viejas estructuras de participacion primitivamen-
te oligarquicas se mostraron inadecuadas como
canales de incorporaciéon, pero a pesar de ello
fueron lo bastante fuertes para imponerse al sis-
tema politico creado a partir de 1945, e impedir
sistematicamente el fortalecimiento de partidos
politicos nacionales e ideolégicos.

De esta manera rapidamente se configuro,
en los términos empleados por R. Dahl (1971),

un cuadro de incompatibilidad entre el volumen
y la expansion de los nuevos ciudadanos urbanos,
y la escasa institucionalizacion y competencia que
admitian las antiguas reglas del pacto intraoli-
garquico, traspasadas a las estructuras politicas
del Estado desarrollista.

La respuesta conservadora a este nuevo de-
safio tuvo varios matices, pero present6 un de-
nominador comun constante: el autoritarismo,
ya fuese explicito como en los afios treinta y des-
pués de los afos sesenta, o bajo las formas de la
cooptacion y del populismo, las que impidieron
en los afios democraticos la consolidacion de ins-
tituciones representativas solidas y eficaces.

En realidad, el pacto conservador que sus-
tento el Estado desarrollista brasilefio no incluy6
la participacion democrdtica en ninguna de sus
formas y jamas patrocind, por consiguiente, la
institucionalizacion de estructuras que pudieran
dar cuenta de las presiones mediante la amplia-
cion de la ciudadania politica y social.

Asi, cuando se vio obligado a convivir con la
democracia, €l Estado no logré impedir la apari-
cion o controlar la difusion del populismo como
tnica forma posible de movilizacion electoral de
las poblaciones urbanas. Y s6lo logré responder
al desafio que planteaba echando mano de la
propia maquinaria estatal como instrumento de
movilizacién y cooptacién clientelista de apoyos,
que tuvieron como contrapartida, entre otras co-
sas, la erosion de las jerarquias y de la eficiencia
delas burocracias ptblicas, en particular de aque-
llas dedicadas a la promocién y proteccion social
de la poblacion.,

El rechazo del pacto conservador a la idea
de la participacion politica fue tan radical que,
incluso durante los largos periodos autoritarios,
las élites politicas e incluso el Estado jamas pro-
pusieron algun tipo de movilizacion popular co-
mo forma de sustentacion y fortalecimiento de
su proyecto de modernizacion conservadora,

Esta opcidn tuvo consecuencias notables. En
primer lugar, en la forma en que buscaron legi-
timarse los diversos gobiernos y regimenes iden-
tificados con el ideario desarrollista, es decir, por
la via del desempeiio y de la eficiencia.

En segundo lugar, en la forma que asumié
el discurso del Estado y de las élites politicas. Al
contrario de lo que viera Gershenkron, en el caso
brasilefio el eclecticismo fue la nota dominante
y las ideas se embrollaron en forma rigurosa-
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mente inconsistente y desmovilizadora. Por ende,
el componente nacionalista del desarrollo brasi-
lefio no conté jamas con la adhesién popular ma-
siva y ni siquiera con el apoyo del empresariado,
y terminé por transformarse en la bandera de la
“seguridad nacional”, de resonancia exclusiva-
mente militar, mientras que su componente es-
tatista tuvo una base casi exclusivamente tecno-
burocritica. Sin embargo, ambos componentes
convivieron casi siempre amistosamente con un
rabioso discurso “liberalista” sustentado por la
gran mayoria del empresariado, que tuvo la
“competencia” de saber usufructuar del Estado
mientras lo atacaba ideologicamente.

El analisis sucinto de los cuatro capitulos o
temas basicos del compromiso conservador que
sustento la estrategia industrializadora en Brasil,
permite extraer algunas conclusiones a propésito
de la naturaleza del Estado desarrollista de mas
éxito en América Latina.

Si bien las manifestaciones mas visibles de su
debilidad se dieron en los planos fiscal y finan-
ciero, sus raices tltimas fueron politicas y resul-
taron en ultima instancia de los limites impuestos
por los intereses confederados a la autonomia
decisoria del propio Estado. Este expandié su
organizacion y extendié su presencia productiva
o reguladora a casi todos Jos campos de la acti-
vidad econémica y de la interaccién social, y lo
hizo en forma casi siempre autoritaria. Pero si
bien el Estado fue “fuerte” para disciplinar a los
trabajadores y a la ciudadania urbana, se mostré
extremadamente débil y sumiso frente a las de-
mandas econémicas y politicas de las oligarquias
vinculadas al atraso, y de las grandes empresas,
las que obtuvieron condiciones y ventajas mono-
policas sin comprometerse nunca, como en los
casos asiaticos, con metas claras en el plano de la
productividad y la competitividad, y menos ain
en el plano de la proteccion y calificacién de su
propia mano de obra.

En pocos momentos del “ciclo desarrollista”
la burocracia econémica del Estado consiguio re-

sistir las presiones externas y su propia “balcani-
zacion” interna. Su articulacion con el empresa-
riado no asumié jamas la forma de una coordi-
nacion estratégica orgénica, y los intereses de los
capitales privados tendieron a representarse en
forma individualizada y no cooperativa a través
de articulaciones que durante el régimen militar
asumieron la forma que F.H. Cardoso denominé
“anillos burocraticos”.

Esta debilidad politica del Estado lo oblig6 a
huir siempre hacia adelante y por los caminos de
menor resistencia, creando una estructura indus-
trial altamente desarrollada, pero sin autosusten-
tacién financiera y tecnoldgica. Una industriali-
zacién que progreso y se aclimat6 ademaés a una
ambientacién macroeconémica extremadamente
volatil y permanentemente inflacionaria.

Podemos afirmar entonces que si el Estado
brasilefio no repitio el desempefio de los Estados
desarrollistas asidticos, tampoco fue keynesiano
y evidentemente en ningtin momento fue social-
demdcrata. Tampoco propici6 desde el punto de
vista de la organizacion social del trabajo nada
que pueda llamarse fordismo, ni asigné recursos
o siquiera construyé la institucionalidad adecua-
da para el funcionamiento del Estado benefactor.
Con respecto al keynesianismo, su recurso al dé-
ficit pablico no buscé el pleno empleo o la sus-
tentacion del consumo, sino que fue mds bien el
resultado de su propia debilidad y falta de poder
real para sustentar el crecimiento del sector mo-
derno de la economia sin que lo “arrollaran” al
mismo tiempo los sectores mas atrasados. El mis-
mo problema volvié a presentarse en las crisis
ciclicas cuando el Estado no tuvo el margen de
maniobra indispensable para implantar politicas
correctivas. Asi, cuando arrollado por lainflacién
perdié el control monetario, se vio obligado a
desistir de las politicas ortodoxas de estabiliza-
cion. Forzado a buscar una salida impulsé nuevos
frentes de expansién financiados mediante for-
mas renovadas de endeudamiento que sélo con-
siguieron postergar la explosion final, como ve-
remos a continuacion.
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I1

Los ciclos y las crisis

Lahistoria delaindustrializacién brasilefia mues-
tra una trayectoria marcada por ciclos expansivos
potentes pero de corta duracién, interrumpidos
por crisis muy profundas de indole casi invaria-
blemente econémica y politica.

Asimismo, no es sélo de hoy la percepcién
de que una de las caracteristicas mas destacadas
de la industrializacién mediante la sustitucién de
importaciones tuvo que ver con el disefio espe-
cifico de su ciclo econémico: las curvas de pro-
duccién de aquellas industrias tendian a ser que-
bradas y ascendian con rapidez cuando se susti-
tufan las importaciones, pero se desaceleraban
cuando la prosecucion del crecimiento de la de-
manda se basaba en el crecimiento de lademanda
interna. Las utilidades seguian también este mis-
mo patron quebrado. Asi, las industrias pasaban
rapidamente de una situacion de alto crecimiento
y rentabilidad a otra de madurez precoz, con
practicas monopolicas y bajas tasas de rentabili-
dad, nivel reducido de inversidn y envejecimien-
to de las plantas y equipos (Félix, 1964, citado
en: Hirshmann, 1968, p. 11).

Por lo tanto, la mantencién de las utilidades
en este tipo de economia dependid sobremanera
de la existencia de nuevos frentes de inversiones
sustitutivas, y éstas dependieron, a su vez, del
comportamiento de dos factores decisivos, es de-
cir, la estructura de financiamiento y el grado de
debilidad cambiaria.

Las expansiones ciclicas se iniciaron con estas
inversiones sustitutivas, pero el éxito de tales me-
didas no dependi6 sélo del tipo de financiamien-
to sino también de la condicién politicaimpuesta,
en el sentido de que se abrieran simultaneamente
espacios de crecimiento y rentabilidad para los
sectores productivos no beneficiados directa-
mente por la politica industrial. Imposicién que
llevé a la expansion politicamente condicionada
del crédito y la liquidez no vinculados a las exi-
gencias directas de la ola sustitutiva. La adopcién
de politicas de contencién de las importaciones
sumada a este aumento del gasto publico cre6 en
los momentos de expansion un clima generaliza-
do de euforia con la realizacién de altos margenes
de utilidad.

Con todo, la persistencia del problema cam-
biario y financiero erosion6 con rapidez y reite-
radamente el escenario macroecondmico. La ex-
pansion del déficit pablico —sin un correspon-
diente mercado amplio de titulos publicos—, la
sobrevalorizacién cambiaria y el recrudecimiento
de las tensiones inflacionarias fueron los factores
responsables y también indicadores del inicio de
la inestabilidad en cada uno de los ciclos. Pero a
la primera sefial de cambio de la politica econé-
mica tendiente a la reestabilizacién, se reanudaba
la discordia entre las diversas fracciones del ca-
pital capaces de defender politicamente sus de-
rechos asegurados por el acuerdo original. Este
es un poder de represalia que no contemplan los
modelos utilizados por los economistas, y por ello
a éstos les fue dificil entender por qué la autori-
dad estatal tenia escaso poder para controlar la
expansion de la liquidez y los desequilibrios ma-
croecondmicos.

Por una parte, la escasa apertura de la eco-
nomia ejercia una doble accién: garantizaba una
alta rentabilidad para los sectores recién instala-
dos y posibilitaba una amplia autonomia en la
gestibn monetaria y cambiaria interna. Pero esta
autonomia sélo existié para hacer politica expan-
siva y se revel6 inutil o inexistente cuando se
traté de recorrer el camino inverso. Por otra par-
te, y paradéjicamente, el tamafio reducido de los
nuevos sectores y la rapidez de los ciclos expan-
stvos los torné extremadamente dependientes
del gasto publico, haciendo de la inflacion un
elemento esencial para sustentar sus utilidades
extraordinarias cuando el crecimiento perdi6 su
vitalidad.

Asi, en las fases de desaceleracién convergie-
ron €l aumento de la inflacién con un reparto
desigual de sus efectos redistributivos, la crisis
cambiaria y financiera, y la contraccién fiscal del
Estado. Fenémenos “econémicos” que coincidie-
ron con la intensificacién del conflicto sobre la
distribucién del ingreso por parte de los asala-
riados y el aumento paralelo de las presiones
sobre el gasto publico de todos los intereses pri-
vados dependientes. Fue en estos perfodos en los
que el Estado desarrollista mostré siempre su
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lado débil frente a las presiones empresariales y
politicas responsables de la profundizacién de las
crisis fiscales.

Ahora bien, como el pacto conservador vetd
todas las tentativas para aumentar en forma per-
manente la recaudacion y la participacion de la
carga fiscal sobre el producto, al Estado no le
qued6 otra cosa en momentos de presion que
recurrir al endeudamiento con sus obvios efectos
circulares sobre la inflaciéon y los demas desequi-
librios macroeconémicos, intensificados en los
periodos de desaceleracién de la sustitucion de
importaciones.

De esa manera el proceso inflacionario, que
en los periodos de expansién econémica se asocid
con los desajustes intersectoriales y el aumento
desproporcionado del gasto publico, se mantuvo
en la recesiéon como forma de conservar las uti-
lidades frente al avance de las luchas por la dis-
tribucién del ingreso. Ademas, la debilidad cam-
biaria parecia asociada a las tensiones de la ba-
lanza comercial, en las fases expansivas, y a las
tensiones de la cuenta de capitales en las fases
recesivas.

En general, estas crisis “fiscales” periodicas
se superaron mediante reformas fiscales y/o mo-
netarias de emergencia, las que no consiguieron
solucionar jamis en forma definitiva el problema
de fondo vinculado a las limitaciones tributarias
y a la falta de un mercado de capitales activo, o
de un sistema bancario privado y solidario con
el proceso de industrializacién. Tampoco consi-
guieron impedir que cada crisis acabara por afec-
tar invariablemente no sélo los gastos convencio-
nales responsables de la calidad de los servicios
publicos, sino también las propias inversiones in-
dispensables para el avance del proyecto indus-
trializador.

Durante esas crisis, en que habia que manejar
un crédito escaso y administrar una moneda en
crisis, los gobiernos buscaron casi siempre una
solucion unidireccional: imponer una nueva
“credibilidad” de la moneda mediante la centra-
lizacién, generalmente autoritaria, del poder po-
litico, y la “huida hacia adelante™ a través de la
apertura de nuevas fronteras de expansién con
el apoyo de recursos externos. Es por eso que las
crisis ciclicas de este sistema de crecimiento eco-
némico fueron siempre mas graves y profundas
cuando el problema fiscal interno coincidié con
problemas financieros internacionales capaces de

bloquear la posibilidad de “huida hacia adelan-
te”. En estos casos, hubo una “especulacién fi-
nanciera” desenfrenada que coincidié con crisis
politicas que desembocaron en reformas radica-
les del Estado en cuanto organizacion politico-
administrativa y pacto de dominacién.

En todas las crisis las presiones favorables a
la “socializacién de las pérdidas” se acompafnaron
de un ataque empresarial violento y paradajico
contra la intervencién econémica del sector pu-
blico, otrora tan bien recibida y hasta considerada
indispensable en las horas de euforiay crecimien-
to. Aunque las soluciones dadas por los distintos
gobiernos terminaran por fortalecer de manera
muy semejante la “indeseada” intervencion esta-
tal y su asociacién con los capitales extranjeros.

Esto obedece a que si bien el empresariado
resisti6 siempre ideologicamente el intervencio-
nismo estatal, cedié invariablemente ante él a
cambio de una “proteccién” que tuvo como efec-
to en el plano institucional lo que algunos llama-
ron “archivamiento” y otros “privatizaciéon” del
Estado y del “orden”. Esta realidad produjo co-
mo consecuencia un régimen extremadamente
autoritario de relaciones laborales, ademas de ser
concentrador y excluyente desde el punto de vis-
ta salarial y de la distribucion del ingreso.

Algo diferente, sin embargo, comenzé a ocu-
rrir en los afnos setenta cuando el gobierno del
General Geisel (1974-1979) respondi6 a las re-
novadas dificultades cambiarias y financieras
producidas por la primera crisis del petréleo con
un plan de gobierno (el I1 Plan Nacional de De-
sarrollo) que perseguia completar el proceso de
sustitucion de importaciones de insumos basicos
y dar el salto definitivo en la industrializacién
pesada. Para financiarlo el gobierno volvio a re-
currir al endeudamiento externo con las conse-
cuencias econdmicas conocidas: el aumento de
las tasas de interés internacionales seguido de la
estatizacion de la deuda externa privada, condu-
jeron al aumento de la deuda puablica interna y
ala erosion patrimonial y financiera responsables
de la nueva crisis “fiscal” de los afios ochenta.
Pero ésta, como en la década de 1930, coincidié
con una crisis financiera internacional que, sobre
todo después de la moratoria mexicana de 1982,
imposibilité un repunte del crecimiento. Los he-
chos y las consecuencias econdmicas de esta crisis
son bastante conocidos, pero las razones politicas
que nos hicieron situar en este episodio el fin del
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pacto y del Estado desarrollista son oscuras (Fiori,
1984).

En este sentido, lo que se ha denominado
“transicién democratica” encubre en el caso bra-
silefio varios aspectos de una crisis politica que
evolucioné desde el agotamiento del régimen au-
toritario hasta una situacién de ingobernabilidad
crénica. La historia ha destacado dos aconteci-
mientos decisivos en esta descomposicion politi-
ca del “autoritarismo burocritico” (O’Donnell,
1977; O'Donnell y Schmitter, 1988):

i} la “indisciplina electoral” de las clases me-
dias urbanas que a partir de las elecciones de
1974 para el Congreso Nacional infligteron va-
rias derrotas al gobierno, obligando al régimen
militar a adoptar una estrategia de “apertura
controlada” y reformas electorales y partidarias
sucesivas y apresuradas;

ii) la “indisciplina sindical” que, a partir del
éxitodelas huelgas de 1978 y 1979 en la industria
automovilistica de Sao Paulo, representé el surgi-
miento de un nuevo sindicalismo independiente
del Estado y de una clase obrera dispuesta a no
seguir aceptando la tutela sindical y salarial. Los
trabajadores comenzaban a cuestionar entonces
en forma radical y “moderna” al mismo tiempo
la continuidad de un sistema de industrializacion
regido por la politica de “salarios bajos”.

A nuestro juicio, sin embargo, el golpe mor-
tal que recibi6 el régimen autoritario provino de
la “indisciplina del capital”. Un golpe promovido
por los empresarios cuando a partir de 1977-
1978 dejaron definitivamente de solidarizar con
la propuesta “prusiana” del General Geisel de
salvar el proyecto desarrollista a través de lo que
los empresarios consideraron una decidida op-
cién por un “capitalismo de Estado”. A diferencia
del pasado, en esa ocasion se trataba de un veto
a la propia estrategia global adoptada —aunque
de forma no planificada— desde los afnos treinta.

A partir de entonces el empresariado brasi-
lefio se convirtié a la causa de la “democratiza-
cién”, y pasé a oponerse en forma cada vez mas
radical al viejo desideratum desarrollista. Se cues-
tionaron las reglas del viejo acuerdo conservador,
derrumbindose asi el tripode de sustentacion
econdmica y politica de la industrializacién bra-
silefia. Si bien a partir de 1982 el Estado y el
capital extranjero “desertaron” por razones eco-
némicas, el primero que abandon¢ el pacto fue
el empresariado nacional y por razones eminen-
temente ideolégicas. Este es un aspecto decisivo
paracomprender la ingobernabilidad de los anos
ochenta, pero sobre todo para entender las raices
de esta nueva crisis organica y terminal del pro-
pio Estado desarrollista.

' 11

Incégnitas del presente

Los datos son expresivos. Durante la década de
1980 hubo en Brasil ocho planes de estabilizacién
monetaria, cuatro monedas diferentes, 1 1 indices
distintos de caiculo de la inflacién, cinco conge-
lamientos de precios y salarios, 14 politicas sala-
riales, 18 modificaciones de las normas cambia-
rias, b4 alteraciones de las normas de control de
precios, 21 propuestas de negociacién de la deu-
da externa y 19 decretos gubernamentales en
materia de austeridad fiscal. Y resulta sintoma-
tico que este descalabro politico y econémico se
iniciara precisamente en 1979, cuando el enton-
ces Ministro de Hacienda del gobierno de Figuei-
redo (1979-1985), Delfim Netto, modificé el va-
lor del dinero y de los salarios mediante el pre-

establecimiento de la correccidn monetaria, la
desvalorizacién del tipo de cambio, el control de
las tasas de interés y el aumento de los niveles
de indizacién salarial.

Todo eso acontecia simultaneamente con el
cambio de la politica monetaria norteamericana,
desencadenante de una depresion generalizada
hasta mediados de los afos ochenta, la que dis-
pard6 la deuda externa de los paises deudores y
cerrd las puertas a una nueva tentativa brasilena
de “huida hacia adelante” con endeudamiento
externo. Pero también en el mismo instante en
que los empresarios y trabajadores brasileios
cuestionaban las reglas basicas que normaron sus
relaciones politicas con el Estado desarrollista. A
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partir de entonces las manifestaciones criticas se
acumularon con velocidad creciente, y la pérdida
de poder del Estado pasé a reflejarse en forma
mas manifiesta en la sinuosidad e impotencia de
su politica econémica frente al avance acelerado
del proceso inflacionario y la persistencia del es-
tancamiento econémico.

Fue en este contexto, y sobre todo en el se-
gundo lustro de los anos ochenta, que las élites
politicas conservadoras y los principales lideres
empresariales brasilefios adhirieron con entu-
siasmo a las tesis contenidas en lo que John Wi-
lliamson (1990) llamé “consenso de Washing-
ton”: un programa ortodoxo de estabilizacion
monetaria acompanado de un paquete de refor-
mas “estructurales” encaminado a desreglamen-
tar la actividad econémica, privatizar el sector
publico productivo y abrir las economias nacio-
nales a la competencia internacional. Ideas que
ornamentaron la retérica empresarial en los ci-
clos recesivos, pero que jamas pudieron ser lle-
vadas a la practica por el veto politico de las fac-
ciones que podrian verse mas directamente afec-
tadas por la estabilizaciéon.

Sin embargo, hoy el vigor de este nuevo con-
senso liberal es mucho mayor que en otras épo-
cas. El problema estriba en que estas viejas-nue-
vas ideas ya no consiguen solucionar ni analitica
ni profilacticamente las dificultades y el atollade-
ro que enfrentan la economia y la sociedad bra-
silefias, debido precisamente al éxito industriali-
zador contradictorio de la politica que el empre-
sariado nacional critica actualmente.

Estas cuestiones indican que la pardlisis ac-
tual del Estado brasilefio no obedece a la debili-
dad y fragilidad de su economfa, sino, por el
contrario, al hecho de haber completado una in-
dustrializacién pesada cuyo tamaio ya no se ajus-
ta pasivamente —a no ser bajo el impacto de un
enorme costo econdmico y social— a los cambios
del contexto internacional.

Desde el punto de vista estrictamente econod-
mico ése es el gran atolladero: la economia bra-
silefia, al contrario de otras de menor tamano,
no admite salidas viables por la senda del sector
exportador, pero tampoco tiene complementa-
riedades decisivas con algin bloque comercial
regional, por lo que sélo le queda al pais recorrer

un camino complejo de profunda reestructura-
cién productiva y tecnolégica.

Con todo, para que esto fuese viable la estra-
tegia que hay que adoptar deberia ser la opuesta
a la que viene entusiasmando a las élites intelec-
tuales, politicas y empresariales brasilenas, pues
implicarfa la existencia de un Estado nacional
capaz de asumir el comando estratégico de un
esfuerzo de construccion de escenarios y trayec-
torias de crecimiento.

Pero este Estado ya no puede seguir sirvién-
dose de la vieja f6rmula de la “huida hacia ade-
lante” y de los “salarios bajos”. La superacion de
la crisis actual pasa por la elaboraciéon de una
estrategia y supone el realineamiento de los viejos
compromisos entre el Estado, los capitales priva-
dos y los trabajadores. Esta es la verdadera esen-
cia de la reforma del Estado que hay que hacer
hoy, mucho mas profunda que la que hubo en
los afios treinta. Una reforma que ya se inici6 de
hecho con la redemocratizacion de las institu-
ciones politicas y sindicales, pero que ain tendra
que enfrentar muchas dificultades en el futuro,
sobre todo porque, a diferencia del pensamiento
neoliberal, este Estado deberia ser “fuerte” sin
SET extenso y autoritario, como fue el Estado de-
sarrollista.

Por lo tanto, al contrario de las convicciones
neoliberales, las transformaciones que ahora se
imponen apuntan hacia un nuevo y decisivo pa-
pel del Estado. Transformaciones que deberian
colocarlo en la posicién de pilar fundamental de
las estrategias empresariales de conquista de nue-
vos mercados, ademas de convertirlo en promo-
tor activo de politicas de prevision social y reca-
lificacion de la mano de obra. Un Estado que
fuese fuerte y agil, autonomo y democratico a la
vez, encargado de la elaboracién y articulacién
estratégica de un nuevo estilo de desarrollo com-
patible con el avance de la ciudadania social y
politica de las poblaciones marginadas hasta hoy.

iMenudo problema! Este proyecto supone
suscribir otro pacto o compromiso radicalmente
distinto de aquel que se consolidé a partir de los
anos treinta, algo que a comienzos de los afios
noventa todavia parece ser equivalente a conse-
guir la cuadratura del circulo.

(Traducido del portugués)
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Orientaciones para los colaboradores
de la Reuvista de la cepaL

La Direccién de la Revista tiene interés permanente en estimular la publicacién
de articulos que analicen el desarrollo econémico y social de América Latina y
el Caribe. Con este propoésito en mente y con el objeto de facilitar la presentacion,
consideracion y publicacién de los trabajos, ha preparado la informacién y orien-
taciones siguientes que pueden servir de guia a los futuros colaboradores.

—El envio de un artfculo supone el compromiso por parte del autor de no
someterlo simultineamente a la consideracion de otras publicaciones periédicas.

—Los trabajos deben enviarse en su original espafiol, portugués o inglés, y
seran traducidos al idioma que corresponda por los servicios de la CEPAL.

—La extensién de los trabajos no deber4 exceder de 33 paginas (mecanogra-
fiadas a doble espacio en formato carta), pero también se consideraran articulos
mas breves. Es conveniente enviar un original y una copia. También es recomen-
dable el envio de diskettes, silos hubiere (1BM o compatible, programa Wordperfect).

—Toda colaboracién debera venir precedida de una hoja en la que aparezca
claramente, ademés del titulo del trabajo, el nombre del autor, su afiliacion
institucional y su direccién. Se solicita, ademas, acompafiar una presentacion
breve (no mas de 250 palabras) del articulo, en que se sinteticen sus propositos
y conclusiones principales.

—Las notas y las referencias bibliogréficas deberan limitarse a las estric-
tamente necesarias. Se encarece revisar cuidadosamente tanto las referencias
bibliograficas como las citas textuales, ya que son de responsabilidad del autor.
Se recomienda, asimismo, restringir el namero de cuadros y graficos al indis-
pensable y evitar su redundancia con el texto,

—Recomendacién especial merece la bibliografia. Se solicita consignar con
exactitud en cada caso, toda la informacién necesaria (nombre del o los autores,
titulo completo incluido subtitulo cuando corresponda, editor, ciudad, mes y ano
de publicacion y si se trata de una serie, indicar el titulo y el niimero del volumen
o la parte correspondiente, etc.).

—La Direccién de la Revista se reserva el derecho de encargar la revisién y
los cambios editoriales que requieran los articulos,

—Los autores recibiran un ejemplar de cortesia de la Revista en que aparezca
su articulo mas 30 separatas del mismo, tanto en espaiiol como en inglés, al
tiempo de la aparicién de la publicacién en uno u otro idioma.
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A collection of documents on economic relations between
the United States and Central America 196G6-1956,
{LC/6.1629-p), Santiago de Chile, mayo de 1991, 398 paginas
{en inglés solamente).

Los documentos incluidos en esta recopilacién son fuentes
de informacion directa acerca de la vinculacién externa mas
importante de Centroamérica en el siglo xx. Ellos revelan
que la presencia penetrante de Estados Unidos es una de las
claves paracomprender la actual evolucién econémica y social
de los pafses centroamericanos, Claramente, para Centroa-
mérica el siglo veinte ha sido el siglo estadounidense.

En los textos incluidos hay pocas referencias a las con-
diciones vigentes en los pafses centroamericanos, o a las po-
siciones que ellos tomaron en las negociaciones con ef Go-
bierno de Estados Unidos y con empresas estadounidenses.
Con pocas excepciones, lo que reflejan es el punto de vista
de ese gobierno, a través de despachos transmitidos por los
diplomaticos acreditados en Centroamérica. Quienes tengan
interés en los puntos de vista centroamericanos tendrédn que
recurrir a los archivos nacionales de cada pafs de la region.

Esta muestra bastante limitada —es representativa sin
ser exhaustiva—, pruieba cudn rico es el acervo de documen-
tos originales que existe en los Archivos Nacionales de Estados
Unidos. Aun asf, algunos acontecimientos importantes del
perfodo no estaban documentados en esos archivos (por ejem-
plo, las consecuencias econdmicas de la intervencién militar
de Estados Unidos en Nicaragua entre 1911 y 1933), por lo
que fueron omitidos,

El periodo estudiado se eligié por razones pragmaticas:
en los Archivos Nacionales estadounidenses los documentos
estdn clasificados por temas a partir de 1910, y el afio 1956
es el mas reciente que esté abierto al publico. )

La recopilacién, que incluye algunos documentos casi
desconocidos permite al lector identificar los profundos cam-
bios socioecondmicos experimentados por la region en esos
afios. Asimistno, tal vez induzca a los historiadores a examinar
la especial relacién que se ha dado entre Estados Unidos y
Centroamérica en este siglo, asf como las caracterfsticas del
desarrollo centroamericano, y puede desalentar generaliza-
ciones burdas que interpretan wmal y congelan la dindmica
de esta relacion intensa y variada.

Los documentos incluidos, clasificados por materia, se
presentan en orden cronolégico en cinco capitulos. El primer
capitulo contiene documentos acerca de las condiciones eco-
némicas generales que prevalecieron en Centroamérica en
tres perfodos diferentes: el comienzo del siglo, la crisis de los
afos treinta y los afios posteriores a la segunda guerra mun-
dial.

El segundo capitulo incluye documentos relativos a las
relaciones comerciales entre los Estados Unidos y los paises

centroamericanos. Se refiere a la negociacién de acuerdos
de comercio, las evaluaciones del funcionamiento de estos
instrumentos, y la conclusion de estas relaciones comerciales
especiales.

El tercer capitulo contiene documentos sobre la finan-
ciacion del desarrollo, en la forma en que se otorgé en los
afos veinte, e ilustra algunas de las dificultades que tuvieron
ciertos pafses para servir su deuda externa durante la crisis
de los afos treinta.

El capftulo cuarto se refiere a la inversion extranjera y
menciona inversiones en telecomunicaciones, ferrocarriles y
bananos, y muestra algunas diferencias importantes entre las

"negociaciones de estas corrientes de inversién en los afios

treinta y en los afios cincuenta. El capitulo termina con un
examen de las perspectivas para fa inversion extranjera, que
a comienzos de los aios cincuenta fueron considerados fa-
vorables por un equipo de consultores internacionales.

El capitulo quinto, por tltimo, contiene un conjunto de
documentos breves pero muy ilustrativos acerca del proceso
de integracién econdmica que los gobiernos centroamerica-
nos comenzaron a promover en los anos cincuenta.

Estudio econ6mico de América Latina y el Caribe, 1990
(LC/6.1676-r y Add.1). Santiago de Chile, diciembre de 1991,
260 pp. (vol. 1) y 590 pp. (vol. 11).

Esta publicacién esla version completa y definitiva del Estudio
Econdmico de América Latina y el Caribe correspondiente a 1990,
Alo largo de 1991 habia aparecido parcialmente en fascicu-
los. La obra esta dividida en dos volimenes. En la primera
parte del volumen 1 se da una visién de las tendencias prin-
cipales de la economia de la region; se analiza con mds detalles
el contexto internacional, el nivel de actividad, la oferta y la
demanda globales, la inflacién, el empleo y los salarios, el
sector externo y la deuda externa, y se examina la evolucion
de las economfas del Caribe. En la segunda parte se analiza
la situacién de la economia internacional y la evolucién de
las finanzas publicas de la regi6n.

En el volumen 11 se pasa revista a la evolucién econémica
de cada pais de la regién en 1990.

Anuario estadistico de América Latina y el Caribe, 1991.
(.c.6.1798-9), edicién bilingite espanol/inglés, Santiago de
Chile, marzo de 1992, 779 pp.

La obra consta de dos partes. La primera presenta series
estadisticas actualizadas sobre desarrollo social y bienestar,
crecimiento econémico, formacién de capital y financiamien-
to, comercio exterior y financiamiento externo. La segunda
parte incluye series estadisticas sobre poblacion, cuentas na-
cionales, precios internos, balance de pagos, financiamiento
externo, endeudamiento externo, comercio exterior, recur-
sos naturales y produccion de bienes, servicios de infraes-
tructura, empleo y condiciones sociales. Como anexo se in-
cluyen diversas estimaciones para 1991.

Equidad y transformacién productiva: un enfoque integra-
do. (LC/G. 1701 (5E5.23/3)), Santiago de Chile, febrero de 1992,
254 pp.

En este documento, que fue presentado por la Secretaria de
la CEPAL al vigésimo cuarto perfodo de sesiones de la Comi-
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sion, se afirma que la mayoria de los paises de la regién ha
logrado recientemente importantes avances en los procesos
de estabilizacion y reestructuracién de sus economfas, pero
que esto no significa que su éxito futuro esté asegurado. De
hecho, en algunos casos la democracia misma esta en peligro,
porque los frutos de las reformas econ6micas se han logrado
a costa de sus contingentes mas empobrecidos. Pero no es
necesario que sea asi: el progreso econoémico y el progreso
social no sélo deben sino que pueden ir aparejados. Esto es
posible cuando —como ha ocurrido en varios paises en de-
sarrollo pero con menos frecuencia en América Latina— las
politicas aprovechan las importantes complementariedades
que existen entre crecimiento y equidad: empleo productivo,
inversién en recursos humanos y modernizacion para lograr
competitividad internacional.

La tesis del goteo se rechaza por ilusoria, ya que el
crecimiento econ6mico rara vez ha logrado una distribucion
amplia de sus beneficios en un plazo razonable. También se
rechaza la vision estrecha de que crecimiento y equidad estan
siempre en conflicto, que impone a la politica social la tarea
casi imposible de compensar los efectos regresivos de diversas
reformas econdmicas. Mas bien, las politicas econdmicas y
sociales deben potenciar las complementariedades y minimi-
zar los conflictos entre estos dos objetivos, de manera que las
consideraciones sobre distribucion se incorporen a la politica
econdmica y aquéllas sobre eficiencia a la politica social.

Ademis de destacar las complementariedades, con lo
cual muchos podran estar de acuerdo, el documento las tra-
duce en propuestas operacionales. Reconoce la importancia
de establecer los precios correctos, de aplicar una estrategia
de crecimiento orientado hacia afuera y de dejar la produc-
cién basicamente en manos del sector privado. Aduce, sin
embargo, que debido a que muchos mercados e instituciones
esenciales de los pafses en desarrollo suelen ser muy incom-
pletos y segmentados, los frutos del crecimiento tienden a
ser sesgados y de alta concentracion. Para superar estas fallas
y estrangulamientos criticos que causan un crecimiento in-
necesariamente lento y regresivo, el Estado debe asumir un
papel activo, aunque de caricter selectivo.

A manera de ejemplo, se considera que reorientar hacia
afuera la plataforma industrial de la regién y lograr la com-
petitividad internacional son tareas pendientes de suma ur-
gencia. Para ello se propone no sélo aranceles bajos y un tipo
de cambio alto y estable, sino que dar transitoriamente a la
politica econémica un sesgo pro exportacién, y no simple-
mente neutral, pues la “industria naciente” actual ya no es
tanto la produccién, sino la penetracién de los mercados
internacionales. Asi, las empresas que encuentran nuevos
mercados para sus exportaciones o nuevos productos para
los mercados externos son reales innovadoras “schumpete-
rianas”, y como tales, merecen incentivos transitorios para
estimular sus esfuerzos.

Por otra parte, se expresa que la competitividad no es
s6lo un asunto de precios y tipos de cambio correctos, sino
que depende en ultima instancia de la productividad y la
modernizacién tecnolégica, tanto dentro como fuera de la
empresa. Elevar la productividad requiere fortalecer la in-
fraestructura tecnolégica, en especial las telecomunicaciones
y la informatica; articular m4s estrechamente las actividades
nacionales de investigacién y desarrollo con el sistema pro-
ductivo y modernizar elementos del entorno de la empresa

que determinan su competitividad, como los sistemas de
transporte, los puertos y la comercializacion.

Se afirma que para lograr un crecimiento sostenido es
preciso elevar el ahorro del sector publico. Sin embargo, los
esfuerzos llevados a cabo hasta la fecha han sido asimétricos;
se han centrado en reducir el gasto mucho mas que en elevar
la recaudacién, sin la cual no se podran concretar las indis-
pensables y ya muy postergadas inversiones publicas en ca-
pital humano, infraestructura y comunicaciones. Se seiala
que existe un amplio campo para aumentar la recaudacién,
ya que la carga tributaria media del sector privado en la
region es de altededor del 16% del PNB, es decir, 10 puntos
porcentuales menor que la de un pais tipico de la Organiza-
cién de Cooperacién y Desarrollo Econénticos (OCDE). Mé4s
aun, toda fa diferencia se explica por el bajfsimo nivel de los
impuestos directos (3% del pNB, comparado con el 7% en los
paises asidticos de industrializacion reciente y con el 13% en
los pafses de la 0CDE). Por lo tanto, para aumentar la pro-
gresividad del sistema fiscal no s6lo habra que focalizar el
gasto hacia los pobres, sino que también se debera elevar la

participacion de los impuestos progresivos en la recaudacién
total.

En especial, el ahorro privado debe aumentar si se pre-
tende que las tasas de inversién alcancen niveles adecuados
(20% del pNB) y que el empleo productivo aumente. Se insiste
en la necesidad de contar con tasas de interés reales positivas,
pero se pone en duda que la mera liberatizacion de dichas
tasas pueda lograr aumentos significativos del ahorro priva-
do. Ciertamente, se rechaza la compresién salarial como me-
canismo para elevar el ahorro, y se sugiere acrecentar el
ahorro institucional, en especial aquél asociado con la segu-
ridad social. En efecto, incluso los sistemas de pensiones que
tienen superdvit de caja suelen ser deficitarios desde el punto
de vista actuarial, ya que el actual descenso en las tasas de
fertilidad y el aumento continuado de las expectativas de
vida subira en 30% el numero de jubilados por trabajador
activo en el afio 2020. Por lo tanto, es necesario reservar
fondos desde ya, aumentando las cotizaciones previsionales
y ajustando los beneficios en funcién de expectativas de vida
mas larga,

Para elevar el empleo productivo también se requiere
mejorar la asignacion y la eficiencia de la inversion y del
crédito. La liberalizacién financiera, aunque sea importante
en algunos aspectos, no supliri la virtual ausencia de créditos
privados para capacitacién y educacién postsecundaria, ni
permitird el acceso de las medianas y pequefias empresas a
los mercados de capital. Para elevar la subinversion en esas
dreas tan rentables, se propone utilizar los fondos de pen-
siones como garantfa de préstamos bancarios para inversién
de las familias en capital humano, y promover nuevos ins-
trumentos financieros (por ejemplo, leasing para capital de
largo plazo y factoring para capital de trabajo) como una
forma de superar los problemas de garantias y de alios costos
asociados con los préstamos a la pequena y mediana empresa.

Nadie pone en duda la necesidad de una mayor inver-
sién piblica en capital humano (capacitacién, educacién, nu-
tricién, planificacion familiar). Sin embargo, es imperiosa la
necesidad de elevar la calidad (méas que la cobertura) de la
educacién. Para ello se propone vincular mas estrechamente
el sistema educacional, en especial la educacién secundaria,
no tanto con la universidad como con el mercado de trabajo;
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dar mas autonomfa a los profesores y a las autoridades de
cada plantel, concentrando los esfuerzos de las autoridades
nacionales en el “control de calidad” y en programas de
compensacién distributiva, y vincular los incentivos financie-
ros para el plantel y sus profesores a los logros de los estu-
diantes (ajustados para tener en cuenta las condiciones ini-
ciales) mds que a la antigitedad docente.

Finalmente, para fomentar el aumento de la produc-
tividad y del empleo, una parte importante de los salarios
podrian determinarse en funcion del desempeiio de la em-
presa (utilidades, ventas, produccion, etc.), como se hace con
provecho en Japén, Corea y otros paises, y no simplemente
segiin el nimero de horas trabajadas, como es la norma en
América Latina. Estas férmulas de salarios participativos pue-
den servir, ademas, para reducir las tensiones entre emplea-
dos y gerentes, y lograr la tan necesaria cooperacién entre
ellos, mas a tono con las necesidades de estos tiempos en los
cuales el verdadero "adversario”, tanto de los trabajadores
como de la gerencia, es la competencia en los mercados ex-
tranjeros.

Las propuestas que contiene el documento ponen de
relieve las complementariedades —mds que los conflictos—
entre crecimiento y equidad, las instituciones y los precios
correctos, y la calidad y no s6lo el tamario del Estado, al cual
se atribuye un papel selectivamente activo. Por esta razén, el
informe cumple con su objetivo de proponer un enfoque
integrado de crecimiento con equidad social. Y, por titimo,
en la medida en que enrigquece y, en muchos aspectos, va
més all4 del consenso de Washington, amplia efectivamente
la lista de opciones estratégicas disponibles para los paises en
vias de desarrollo.

Educacién y conocimiento: eje de la transformacién pro-
ductiva con equidad (1.¢/G.1702 (SES.24/4)/Rev. 1), Santiago
de Chile, 24 de marzo de 1992, 269 pp.

Una nota preliminar en este estudio sefiala que, como una
excepcion a la practica de dejar en el anonimato institucional
a los funcionarios que producen los documentos de las Na-
ciones Unidas, es de justicia reconocer en esta oportunidad
que el principal inspirador de este trabajo fue Fernando
Fajnzylber, Director de la Division Conjunta CEPAL/ONUDI de
Industria y Tecnologfa hasta su deceso a fines de 1991: “Sus
aportes directos, el estimulo que dio a las tareas de colegas
y colaboradores, la revision critica de las diversas versiones
preliminares del trabajo, y las numerosas consultas que llevé
a cabo con el 4nimo de enriquecer el texto, dejaron huellas
imborrables a lo largo de toda la obra. Justamente el dia que
termind la revision del manuscrito final fue victima de un
fulminante paro cardfaco que truncé prematuramente su
vida”,

En la primera parte del estudio se resefia brevemente
el patrén de desarrollo de América Latina y el Caribe durante
la posguerra, el “aprendizaje doloroso” de los aiios ochenta,
y los desafios de la democratizacion durante los afios noventa.
Se hace referencia luego a la propuesta de la CEPAL para una
transformacién productiva con equidad, a las actuales ten-
dencias en el 4mbito productivo internacional y, finalmente,
al caracter de la estrategia propuesta en este documento, que
persigue tanto la transformacién productiva como la equi-
dad.

En la segunda parte, de diagnéstico, se analizan tanto
diversas iniciativas a nivel nacional que tienen por objeto
introducir cambios en la educacion, la capacitacién y la for-
macién cientifica y tecnologica, como las contribuciones te6-
ricas recientes respecto a los vinculos entre educacién y de-
sarrollo economico. En un anexo al documento se sintetiza
el debate en curso sobre estos temas en algunos pafses desa-
rrollados y de industrializacién tardia.

La tercera parte contiene las lineas gruesas, expresadas
como ideas-fuerza, de la estrategia educacional propuesta,
con énfasis en la enseftanza basica y media, en la ensefianza
media vocacional, y en ¢l fortalecimiento del desarrollo tec-
nolégico.

En la cuarta parte, sobre la base de los antecedentes
analizados y dentro del marco de las orientaciones indicadas,
se sugiere un conjunto de politicas para poner en préctica la
estrategia. Las acciones y medidas propuestas van acompa-
nadas de recuadros que ilustran experiencias, disefios, me-
todologfas y aplicaciones de dichas politicas en diversos con-
textos, tanto en la region como fuera de ella.

En la parte quinta y final del documento, y simplemente
con fines ilustrativos, se estima el orden de magnitud de los
Trecursos necesarios para poner en practica las politicas pro-
puestas.

Los sistemas educacionales, de capacitacién y de desa-
rrollo cientifico y tecnolégico han experimentado en las l-
timas décadas una expansién cuantitativa notable, aunque
incompleta, en la mayor parte de los paises de la regi6n. Sin
embargo, presentan obvias insuficiencias en lo que respecta
a la calidad de sus resultados, a su pertinencia frente a las
exigencias del entorno econémico y social, y al grado de
equidad con que acceden a ellos los distintos estratos de la
soctedad: su institucionalidad tiende a la rigidez, a la buro-
cratizacion y a una escasa vinculacion con el entorno externo.
Los anios ochenta, marcados por la restriccion de recursos
publicos, la creciente apertura a la economia internacional y
la democratizacién, configuré el fin de un ciclo e hizo im-
postergable la transicién hacia un periodo cuyo dinamismo
y desempeno estaran determinados por el grado de centra-
lidad que las sociedades asignen a la educacién y a la pro-
duccion de conocimiento.

La estrategia propuesta se articula en torno a ohjetivos
(ciudadania y competitividad), a criterios inspiradores de las
politicas (equidad y desempenio) y a lineamientos de reforma
institucional (integracién nacional y descentralizacién). Las
caracteristicas centrales de la estrategia son tres. Es de cardc-
ter inductive, lo que sustenta su viabilidad y se refleja en su
disefio, basado en el reconocimiento de los cambios que se
observan en la realidad regional e internacional, en la valo-
racién de las ideas-fuerza emergentes que influyen en las
posiciones, aspiraciones y percepciones de los distintos pro-
tagonistas del proceso de generacidn y difusion de conoci-
mientos, y en el analisis de experiencias en la region y fuera
de ella que sugieren tendencias susceptibles de generalizarse.
Es asimismo de caracter sistémico; es decir, considera tanto
las vinculaciones existentes entre educacién, capacitacién,
ciencia y tecnologia y sistema productivo como los maltiples
puentes que integran economfa y sociedad a nivel individual
y colectivo, Finalmente, da gran importancia al cambio insti-
tucional. Aunque la necesidad de recursos financieros adicio-
nales se toma en cuenta, e inclusive se cuantifica, se intenta
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demostrar que éstos —aunque indispensables para la refor-
ma— no bastarén para resolver las carencias, de no mediar
profundos cambios que generen una institucionalidad abierta
a los requerimientos de la sociedad.

Los cambios que se proponen se orientan en las siguien-
tes direcciones principales: i) desde el punto de vista politico,
se intenta asumir las actividades de produccién y difusién de
conocimientos como tareas estratégicas de largo plazo que
requieren el mas amplio consenso posible entre los diferentes
actores sociales, y un compromiso financiero estable con su
desarrollo; ii) desde el punto de vista de los contenidos, se
persigue focalizar la accion en los resultados de la educaci6n,
la capacitacién y la ciencia y la tecnologfa, y en su articulacion
con las exigencias del desempefio de las personas; iii) desde
el punto de vista institucional, se busca romper el aislamiento
de los establecimientos educativos y de los que generan y
transmiten conocimientos, e introducir modalidades de ac-
cién que den a los actores un mayor margen de autonomia
en las decisiones y una mayor responsabilidad por los resul-
tados. .

Las politicas propuestas para poner en practica la estra-
tegia se agrupan en torno a siete objetivos. El primero es el
de superar el relativo aislamiento del sistema de educacién,
de capacitacion y de adquisicién de conocimientos cientificos
y tecnoldgicos, abriéndolo a los requerimientos sociales. La
superacién de dicho aislamiento se considera la fuente mas
fértil de dinamismo y cambio en cada subsistema y en las
relaciones entre todos ellos. Los dos objetivos siguientes se
refieren a los resultados que persigue esta apertura: asegurar
el acceso universal a'los codigos de la modernidad, e impulsar
la creatividad en el acceso, la difusién y la innovacién en
materia de ciencia y tecnologfa. Los cuatro restantes son de
cardcter instrumental: gestion institucional responsable; pro-
fesionalizacién y protagonismo de los educadores; compro-
miso financiero de la sociedad con la educacién, la capacita-
ci6én y el esfuerzo cientifico-tecnologico, y cooperacién regio-
nal e internacional. En torno a estos distintos objetivos se
formulan lineamientos para los diversos componentes de la
educaci6én formal, la capacitacion y el esfuerzo cientifico-tec-
nolégico y, muy especialmente, para los vinculos entre ellos,
y con el sector productivo.

La cooperacion regional e internacional puede desem-
pefiar un papel importante en la aplicacién de la estrategia
y las politicas propuestas, principalmente en los cuatro cam-

pos siguientes: la formacién de recursos humanos en los
paises de América Latina y el Caribe, con miras a una utili-
zacién mas eficiente de la capacidad instalada en las univer-
sidades y centros académicos de la regi6n; la articulacién
entre el sistema de educacién y de generacién de conoci-
mientos, por un lado, y el sector productivo o el sector de
desarrollo social, por el otro; la investigacién educativa y la
investigacién relacionada con el proceso de generacién, di-
fusi6n y utilizacién de conocimientos, y el proceso de aplica-
cién de las propuestas en términos operativos e instituciona-
les, a nivel de pafses.

El cumplimiento de las tareas propuestas supone apoyo
financiero a la materializacion de los cambios sugeridos en
cada uno de los subsistemas, asf como el estrechamiento de
los vinculos entre ellos. En el pasado, la banca de desarrollo
desempefié un papel decisivo en la expansién de la capacidad
productiva y en el surgimiento de nuevos sectores, princi-
palmente a través de grandes empresas publicas y privadas.
En los afios ochenta, esa banca disminuy6 su capacidad de
acci6n, tanto en términos de recursos como del perfil de sus
actividades. En los afios noventa se le abre un nuevo espacio:
el de las tareas directamente vinculadas a la educacién y la
produccién de conocimiento, concebidas como eje de latrans-
formacién productiva con equidad. En términos concretos,
la banca de desarrollo, en colaboracién con el sector finan-
ciero privado, podria impulsar mecanismos institucionales
para apoyar la inversion en recursos humanos, el desarrollo
cientifico-tecnolégico y la expansién de la pequeiia y mediana
empresa, y para establecer nexos entre los distintos subsiste-
mas.

La estrategia propuesta coloca a la educacion y el cono-
cimiento en el eje de la transformacién productiva con equi-
dad, como dmbitos necesarios para impulsar el desarrollo de
la regién y como objetivos que pueden alcanzarse con la
aplicacién de un conjunto coherente de politicas. Hoy, las
experiencias parciales en curso, asf como las percepciones de
los protagonistas del proceso educativo y de produccién y
difusién de conocimientos, tienden a converger en la direc-
ci6n de las orientaciones propuestas. Se trata de una tarea
de envergadura, compleja, inevitable y ya en marcha; sus
resultados condicionardn tanto la evolucion econémica y so-
cial interna como la gravitacién de los paises de la regién en
el contexto mundial.
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