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Este artículo propone una interpretación del desarrollo como

proceso de acumulación de capacidades tecnológicas y socia-

les, en función del aprovechamiento de ventanas de oportuni-

dad sucesivas y distintas. Estas vendrían determinadas, desde

los países centrales, por las revoluciones tecnológicas que ocu-

rren cada medio siglo y las cuatro fases que caracterizan su

despliegue. Las posibilidades de avanzar en cada oportunidad

dependerían de los logros de la fase anterior, la identificación

de la naturaleza de la siguiente, la comprensión del paradigma

tecnoeconómico que acompaña la revolución en cuestión y la

habilidad para diseñar y negociar, en cada caso, una estrategia

de suma positiva reconociendo las estrategias de las empresas

más poderosas. Con esta interpretación se revisan someramen-

te las sucesivas estrategias de desarrollo aplicadas desde la dé-

cada de 1950. Luego se atisba el carácter de la próxima fase y,

aplicando los principios del paradigma tecnoeconómico, se ex-

ploran algunos aspectos del cambio institucional por realizar.
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  Este trabajo fue preparado originalmente para la UNCTAD X y pre-
sentado posteriormente en el seminario “La Teoría del Desarrollo
en los Albores del Siglo XXI”, organizado por la CEPAL en Santiago
de Chile para conmemorar el centenario del nacimiento de Raúl
Prebisch.

I
Cambio tecnológico y desarrollo

La tecnología suele concebirse como un campo espe-
cializado de la política de desarrollo, con instituciones
separadas. No obstante, en el presente trabajo sostene-
mos que la tecnología, más que un elemento de las
estrategias de desarrollo, es condición de su viabilidad.
Las oportunidades de desarrollo son un blanco móvil.
Cualquier observador serio del progreso alcanzado en
materia de desarrollo desde fines de los años cincuen-
ta hasta fines del decenio de 1970 tendrá que recono-
cer que las estrategias de sustitución de importaciones
aplicadas por los diversos países se tradujeron en avan-
ces graduales y significativos. A mediados del dece-
nio de 1970, cuando la combinación del redespliegue
industrial del Norte con la promoción de exportacio-
nes desde el Sur mostraba y prometía nuevos y más
amplios avances, se tenía la esperanza de que el progreso
sería constante. Con el fracaso y deterioro subsiguiente
del modelo de protección y subsidios en la mayoría de
los países que lo trataron de seguir aplicando, el péndu-
lo se ha desplazado al otro extremo, negándose todos
los logros conseguidos con ese modelo. Se abonó así
el terreno para defender al libre mercado como la úni-
ca forma de lograr resultados satisfactorios en materia
de desarrollo, aunque la eficacia de esa política no se
haya comprobado todavía.

Se sostiene en este artículo que las oportunidades
de desarrollo surgen y se modifican a medida que se

despliegan las sucesivas revoluciones tecnológicas en
los países avanzados. La transferencia de tecnología y
de equipo productivo sólo se efectúa voluntariamente
cuando promete beneficio mutuo. Las estrategias de
sustitución de importaciones fueron exitosas porque
constituían un juego de suma positiva para las indus-
trias maduras del mundo desarrollado que hacían frente
al agotamiento tecnológico y a la saturación de sus
mercados. Al surgir la revolución informática estas con-
diciones cambiaron radicalmente y se abrieron otras op-
ciones viables.

 Sobre la base de esta interpretación se examinan
aquí las estrategias de desarrollo desde un ángulo di-
ferente, especialmente útil en relación con los desafíos
del proceso de globalización y de la era de la infor-
mación. En primer lugar se analiza la evolución de las
tecnologías, a fin de comprender en qué condiciones se
crean las oportunidades de desarrollo y determinar su
naturaleza. Después se aborda el tema del desarrollo
como forma de aprender a aprovechar esas oportuni-
dades cambiantes. El tema se ilustra con una revisión
de los sucesivos modelos de desarrollo aplicados en los
últimos 50 años y con un examen de los desafíos que
plantea la próxima etapa de concentración del poder
en la economía mundial. Por último, se estudian algu-
nas de las exigencias institucionales para hacer frente
al nuevo “paradigma de redes flexibles”.

II
El ciclo del producto, el desarrollo y el cambio

en las barreras de ingreso

El papel de la tecnología importada como tramo obli-
gado del camino hacia la industrialización es hecho
conocido históricamente por la experiencia de los Es-

tados Unidos y de varios países europeos en el siglo
XIX y a principios del siglo XX. Más recientemente,
han confirmado ese papel la rápida transformación del
Japón en un país de primera línea y el gran avance en
el desarrollo de los “cuatro tigres” del Asia. El éxito
de estos países se ha debido, sin lugar a dudas, a la
absorción de la tecnología de los países más avanza-
dos y a sus propios esfuerzos para adoptar, adaptar,
modificar y dominar los conocimientos técnicos co-
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rrespondientes (Freeman, 1993; Amsden, 1989). Sin
embargo, pueden citarse muchos más países que en ese
mismo período tuvieron escaso éxito en promover el
desarrollo, aunque aparentemente aplicaron procedi-
mientos análogos para utilizar tecnología importada.
Además, numerosos países y regiones enteras, como
Africa y la mayor parte de Sudamérica, parecen haber
perdido gran parte del terreno conquistado (Mytelka,
1989; Katz, ed., 1996).

Las causas de esos resultados tan distintos hay que
buscarlas, en parte, en las políticas concretas aplicadas
en cada caso y, en parte, en las condiciones particula-
res de cada país. A un nivel más profundo, esas causas
están arraigadas en la naturaleza de las ventanas de
oportunidad creadas por la evolución tecnológica de los
países líderes y en la capacidad para aprovecharlas,
consciente o intuitivamente. Ello hace necesario recu-
rrir a la abundante literatura especializada sobre la for-
ma cómo evolucionan y se difunden las tecnologías.

1. El ciclo de vida del producto y la expansión
geográfica de las tecnologías

Uno de los primeros intentos de analizar las posibili-
dades tecnológicas de los países en desarrollo lo hizo
Hirsch (1965). Examinando el comportamiento de la
industria electrónica tradicional en función del ciclo del
producto, Hirsch mostró cómo las ventajas se despla-
zaban a favor de los países menos adelantados cuando
las tecnologías se aproximaban a su madurez. Wells

(1972) resumió gráficamente el proceso para el caso
de los Estados Unidos, en su estudio de la bibliografía
sobre el ciclo del producto (gráfico 1).

La migración de la producción desde el país de
origen a otros países avanzados, y luego a los menos
desarrollados, explicaría uno de los procesos observa-
dos por Leontief según el cual las exportaciones de los
Estados Unidos tenían un mayor contenido de mano
de obra que sus importaciones (Leontief, 1954). Esta
situación, paradójica para el país líder en materia de
tecnología, se relacionaba con las características cam-
biantes de las tecnologías en evolución. Las tecnolo-
gías tienden a hacer uso más intensivo de mano de obra
durante sus fases iniciales y a utilizar personal relati-
vamente costoso de alto conocimiento y calificación.1

En cambio, cuando se aproximan a la madurez, ya
están utilizando procesos altamente estandarizados,
mecanizados y automatizados.

Cuando las tecnologías maduran, hay fuerzas que
las expulsan más y más hacia la periferia, donde,
presumiblemente, hay fuerzas complementarias que las
atraen para poner en marcha procesos de desarrollo.
Aunque esta observación se aplica sobre todo a los
bienes de consumo y a algunos bienes básicos de ca-
pital, la gama es suficientemente amplia para servir de
punto de partida del análisis.

Exportador
Neto

Importador
Neto

GRAFICO 1

Despliegue geográfico de las tecnologías a medida que se acercan a la madurez

Fuente: Wells (1972), p. 15.
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1 Véanse Hirsch (1965 y 1967), Vernon (1966) y, de fecha reciente,
Von Tunzelmann y Anderson (1999).
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2. Con tecnologías maduras no puede haber sal-
tos en el desarrollo 2

Es irónico que las ventajas se desplacen a favor de los
países con recursos financieros escasos precisamente
cuando el proceso de producción se caracteriza por un
uso más intensivo del capital. Al llegar a esa fase, las
tareas se han hecho tan rutinarias —véanse las fases 4
del gráfico 2 —3 que los gerentes no necesitan gran co-
nocimiento previo ni mucha experiencia, y los proce-
sos pueden emplear mano de obra no calificada. Por
otra parte, a medida que la tecnología y los mercados
alcanzan la madurez, la ventaja determinante es el
perfil de costos comparativos.

¿Puede haber un verdadero salto en el desarro-
llo basado en tecnologías maduras? Es sumamente
difícil y ello por varias razones. Como se indica en
el gráfico 3, las tecnologías maduras llegan a un punto

en el que tienen un potencial mínimo para producir
beneficios, enfrentan mercados estancados y casi no
les queda campo para mejorar la productividad. Así
pues, en general, la fase de madurez como punto de
partida es costosa, y no es muy rentable ni muy pro-
metedora. Con todo, se trata probablemente del me-
jor punto de partida para crear una plataforma básica
de industrialización, generar capacidad de aprendizaje
y establecer la infraestructura básica y otros factores
externos requeridos para respaldar un esfuerzo de
desarrollo.

Sin embargo, alcanzar el desarrollo supone un
proceso dinámico, alimentado por innovaciones loca-
les y mercados crecientes, por lo cual habría que in-
gresar tan temprano como fuera posible. Aunque pa-
rezca extraño, aparte de la fase de madurez, el otro
momento cuando los actores débiles enfrentan obs-
táculos superables no es en la segunda ni en la tercera

GRAFICO 2

Cambio en los requisitos  de ingreso según la fase de evolución de las tecnologías

Alto

Bajo

1 2 3 4

Experiencia y know-how

1 2 3 4 1 2 3 4 1 2 3 4

Ventajas
dinámicas

Ventajas
comparativas

(estáticas)

Conocimiento  científico Capacidad para usar mano de
obra no calificada

Importancia relativa de las
ventajas de ubicación

Fuente: Basado en Pérez y Soete (1988) y Hirsch (1967).

2 Este apartado se basa en Pérez y Soete (1988).

3 Puede considerarse que la cuarta fase abarca aproximadamente
las fases IV y V del diagrama de Wells (véase el gráfico 1).

GRAFICO 3

Cambio en el potencial de las tecnologías según la fase de evolución

Fuente: Basado en Gerschenkron (1962), Cundiff y otros (1973), Kotler (1980) y Dosi (1982).
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fase, sino en la primera. Este resulta ser el punto de
ingreso más prometedor, ya que, como se indica en el
gráfico 3, son grandes las posibles ganancias, se pre-
sentan amplias posibilidades de crecimiento del mer-
cado y la productividad y los costos de inversión son
relativamente bajos. Incluso la inversión en activida-
des de investigación y desarrollo puede con frecuen-
cia ser menor que la del innovador original.

Cabría entonces pensar que solamente las empre-
sas de países avanzados poseerían el alto grado de
conocimientos requerido en esta fase (véase el gráfico
2). No obstante si los productos nuevos forman parte
de las primeras fases de una revolución tecnológica,
los conocimientos involucrados tienden a ser de domi-
nio público (disponibles en las universidades, por ejem-
plo). Como ilustración baste citar el caso reciente de
Silicon Valley y sus millares de imitadores exitosos en
el mundo. En esos casos no es muy grande la expe-
riencia previa requerida, y poseerla podría incluso ser
una desventaja, porque las revoluciones tecnológicas
implantan nuevos modelos de gestión que hacen
obsoletos los anteriores.

El otro factor restrictivo se relaciona con el me-
dio circundante. El éxito con tecnologías nuevas de-
pende de ciertos factores complementarios importan-
tes como las ventajas dinámicas y externalidades de
diverso tipo, especialmente las infraestructuras física,
social y tecnológica, o la existencia de clientes locales
competentes y exigentes. Estos elementos pueden ha-
berse creado antes con tecnologías maduras, o adquirir-
se mediante intensos procesos de aprendizaje e invir-
tiendo en el mejoramiento del medio social y econó-
mico.

Parecería entonces que se podría diseñar una es-
trategia para acumular capacidad tecnológica y social
usando tecnologías maduras y luego aprovechar esa
base para acceder a tecnologías nuevas y dinámicas,
pero esa posibilidad depende en alto grado de las opor-
tunidades específicas creadas por las sucesivas revo-
luciones tecnológicas. Comprender cabalmente la evo-
lución de las tecnologías en los países avanzados pue-
de ser provechoso para los países en desarrollo que
deseen diseñar estrategias viables. Este es el tema de
la sección siguiente.

III
Tecnologías, sistemas, revoluciones

y paradigmas

La evolución tecnológica es un proceso complejo; las
tecnologías se interconectan en sistemas y éstos, a su
vez, se entretejen y son interdependientes, tanto entre
sí como en relación con el entorno físico, social e
institucional.

Gran parte del aprendizaje tecnológico es gradual
e incremental. Sin embargo, no hay ninguna progre-
sión inevitable hacia una frontera cada vez más lejana
y siempre inalcanzable; existen importantes disconti-
nuidades que se convierten en ventanas por las que los
recién llegados pueden saltar adelante. Estas oportuni-
dades se dan en forma de revoluciones tecnológicas e
implican fuertes cambios de dirección en el avance tec-
nológico; también proporcionan los medios para moder-
nizar la mayoría de las actividades a costa de abando-
nar muchos de los conocimientos de gestión acumula-
dos anteriormente y parte del equipamiento anterior,
junto con los conocimientos especializados conexos.
Las nuevas tecnologías de carácter revolucionario
abren oportunidades inéditas para aprender y alcanzar

el desarrollo. La interacción de los cambios tecnoló-
gicos continuos y discontinuos explica por qué y cómo
varían las oportunidades de desarrollo con el tiempo.

1. Las trayectorias tecnológicas y la acumulación
de experiencia

Pese a sus variaciones específicas, gran parte de las
tecnologías tiende a seguir una trayectoria similar en
cuanto al ritmo y la dirección del cambio y las mejo-
ras —desde la innovación inicial hasta la madurez—,
evolución que coincide aproximadamente con la de sus
mercados: desde la introducción hasta la saturación4

(gráfico 4).

4 Abernathy y Utterback (1975), Dosi (1982) y Sahal (1985). Entre
los libros de texto sobre la gestión de negocios cabe señalar a Cundiff
y otros (1973) y Kotler (1980). Una sinopsis amplia aparece en
Coombs y otros (1987) y Dosi (1988). La interpretación completa
de las relaciones entre la tecnología, la economía y las políticas figu-
ra en la obra clásica de Freeman (1974) acerca de la economía de la
innovación, y en la versión actualizada de Freeman y Soete (1997).
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Luego que una innovación radical da lugar a la
aparición de un nuevo producto, capaz de sustentar el
desarrollo de una nueva industria, hay un período ini-
cial de intensa innovación y optimización, hasta lograr
la aceptación del producto en el segmento correspon-
diente del mercado. La interacción con el mercado
pronto determina la dirección de las mejoras, que a
menudo definen un diseño dominante (Arthur, 1989;
David, 1985). Desde ese punto, y a medida que cre-
cen los mercados, se registran innovaciones
incrementales sucesivas para mejorar la calidad del
producto, la productividad del proceso y la situación
de los productores en el mercado. Se culmina en la
madurez cuando la nueva inversión en innovaciones
tiene rendimientos decrecientes. Según la importancia
que tenga el producto, todo el proceso puede durar
unos pocos años o varios decenios. En este último caso,
las “mejoras” suelen ser modelos sucesivos.

Tras las primeras innovaciones, los que están
desarrollando la tecnología adquieren ventajas, no sólo
mediante patentes sino también —lo que quizás sea
más importante— gracias a la experiencia acumulada
con el producto, el proceso y los mercados. Ello tien-
de a encerrar los correspondientes conocimientos ge-
nerales y especializados dentro de las empresas y sus
proveedores, haciéndolos cada vez más inaccesibles a
nuevos participantes. Esa experiencia, además, acele-
ra la adopción de las innovaciones subsiguientes, por
lo que las más recientes son incorporadas rápidamen-
te y es aun más difícil para los rezagados alcanzar a
los punteros (véase el gráfico 5, que muestra este fe-
nómeno tomando como ejemplo el caso de innovacio-
nes sucesivas en el automóvil).

2. Los sistemas tecnológicos y la creación de
capacidad social

Las tecnologías no se desarrollan en forma aislada sino
conectadas unas con otras, en sistemas, apoyándose
recíprocamente y aprovechando la experiencia, el de-
sarrollo de proveedores, la educación de los consumi-
dores y otras externalidades creadas por sus anteceso-
res en el sistema (Freeman, Clark y Soete, 1982).

La evolución de los sistemas tecnológicos sigue
una trayectoria análoga a la de los productos indivi-
duales (gráfico 4). Los nuevos productos representan
las mejoras incrementales del sistema. En las dos pri-
meras fases hay muchos productos realmente impor-
tantes con un largo ciclo de vida; después, tienden a
disminuir en número e importancia, hasta que los últi-
mos son poco significativos y tienen un ciclo de vida
breve (como los neumáticos radiales y el encendido
electrónico en el gráfico 5).

En el gráfico 6 se presenta un ejemplo estilizado
del sistema tecnológico de los aparatos electrodomés-
ticos, que comienza con los refrigeradores, las lavado-
ras y las aspiradoras, y se amplía después con una serie
de nuevos productos y modelos sucesivos de los pri-
meros. Los unos y los otros suelen llegar a la madurez
de manera más o menos simultánea junto con la intro-
ducción de las últimas innovaciones menores del sis-
tema, como los abrelatas y cuchillos eléctricos. En el
gráfico se indica también la forma en que los sistemas
se arraigan en determinados territorios gracias a la
extensión de la red de proveedores de repuestos y al

GRAFICO 4

La evolución de una tecnología: Una
trayectoria tecnológica
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Fuente: Basado Nelson y Winter (1977), Dosi (1982), Freeman y
Pérez (1988), Wolf (1912), Abernathy y Utterbak (1975) y otros
autores.

GRAFICO 5

Acortamiento del ciclo de las innovaciones
tardías: La difusión de las tecnologías
sucesivas en la industria automotriz
de los Estados Unidos

Porcentaje de la producción
que incorpora la innovación

Fuente: Jutila y Jutila (1986), citado en Grübler (1990, p. 155).
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establecimiento gradual del marco regulatorio y otros
elementos de facilitación institucional.

Esta creciente interacción de elementos “duros y
blandos” es uno de los aspectos a que se refería
Abramovitz (1986), cuando criticaba el concepto de
desarrollo como la simple acumulación de capital y
trabajo y subrayaba la necesidad de adquirir capacidad
social. Esa interacción también se vincula con la no-
ción de sistemas de innovación nacionales o regiona-
les, creados por los agentes que interactúan en el pro-
ceso (Freeman, 1993; Lundvall, 1988 y 1992).

La necesidad de formar estas complejas redes de
actividades e instituciones que se apoyan recíproca-
mente explica algunas de las limitaciones a que hace
frente el desarrollo cuando se basa en la transferencia
de tecnologías maduras. También apoya el argumento
de quienes recomiendan aprovechar las tradiciones, la
capacidad local y los conocimientos existentes en cada
territorio concreto (Porter, 1991). Por último, muestra
el tipo de acciones que serían necesarias para apoyar
en forma eficaz la supervivencia de empresas de van-
guardia en los países en desarrollo.

3. Las revoluciones tecnológicas y la interco-
nexión de los sistemas 5

Cada revolución tecnológica es un conjunto de siste-
mas tecnológicos que gradualmente crean las condicio-
nes necesarias para la aparición de nuevos sistemas,
todos los cuales siguen principios similares y cuentan
con los mismos factores externos. En los gráficos 7 y 8
se ilustran dos de esas explosiones de nuevas tecnolo-
gías: la revolución de la producción en serie con sus
sistemas sucesivos, que cristalizó alrededor de 1910 y
llegó a su madurez en los años sesenta y setenta, y la
revolución informática, que se ha venido difundiendo
desde los años setenta.

El proceso de multiplicación de innovaciones y
sistemas tecnológicos, aguas arriba y aguas abajo de
las industrias que forman el núcleo de cada revolución
tecnológica, explica el enorme potencial de crecimiento
que tiene cada una de estas constelaciones de nuevas

GRAFICO 6
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5 Freeman y Pérez (1988). Un análisis exhaustivo de cada una de
las revoluciones, desde la revolución industrial en Inglaterra, se
encuentra en Freeman y Louçã (2001).
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GRAFICO 7

La revolución de la producción en serie: Una red creciente
de sistemas tecnológicos desplegándose desde 1910
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GRAFICO 8

La revolución informática: Una red creciente de sistemas
tecnológicos desplegándose desde 1970
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tecnologías. Se trata de la apertura de un nuevo y vas-
to territorio para la innovación, la expansión y el cre-
cimiento. Las innovaciones iniciales marcan el “des-
cubrimiento”, mientras que la plena “ocupación” del
territorio corresponde a la fase de madurez y agota-
miento.

Los gráficos 4 y 5, proyectados en el tiempo,
pueden leerse también como la trayectoria de vida de
una revolución tecnológica. En este caso, las “mejo-
ras” incrementales serían los nuevos sistemas tecno-
lógicos sucesivos. Como en los casos anteriores, en el
período temprano de crecimiento aparecen muchos
sistemas importantes y, a medida que se avanza hacia
la madurez, los nuevos sistemas tienden a disminuir,
tanto en número como en envergadura.

4. Paradigmas tecnoeconómicos y rejuveneci-
miento de todas las actividades

Las industrias maduras existentes ni se estancan ni
cohabitan pasivamente con las nuevas industrias. Cada
revolución tecnológica aporta tecnologías genéricas y
ubicuas, así como nuevas prácticas de organización que
dan lugar a un aumento significativo de la productivi-
dad potencial de la mayoría de las actividades existen-
tes. Los principios en que se basa ese proceso
modernizador se incorporan gradualmente a un mode-
lo de práctica óptima que hemos denominado “estilo
tecnológico” o “paradigma tecnoeconómico”.6 El re-
sultado es un rejuvenecimiento gradual de toda la es-
tructura productiva, de modo que las industrias madu-
ras actualizadas puedan volver a comportarse como in-
dustrias nuevas, en cuanto a dinamismo, productividad
y rentabilidad.

Este proceso podría explicar la decepción de quie-
nes, en el Diálogo Norte-Sur de los años setenta, abri-
gaban la esperanza de trasladar las industrias maduras
al mundo en desarrollo en forma permanente. Desde
los años ochenta se ha modernizado una industria tras
otra; incluso una industria tan tradicional como la con-
fección ha sido rejuvenecida y puesta en una senda
innovadora, con mercados segmentados (Hoffman y
Rush,1988; Mytelka,1991).

5. El cambio de paradigma como cambio del sen-
tido común gerencial

Un paradigma tecnoeconómico articula los modelos
técnico y organizativo para aprovechar al máximo el
potencial de la revolución tecnológica correspondien-
te. Cada paradigma proporciona un nuevo conjunto de
principios de “sentido común” que sirven para orien-
tar la toma de decisiones de empresarios, innovadores,
gerentes, administradores, ingenieros e inversionistas
hacia la máxima eficiencia y eficacia, tanto en las ac-
tividades nuevas como en las viejas. Para quienes ha-
bían obtenido resultados satisfactorios con el paradig-
ma anterior, el proceso de adopción de uno nuevo
puede resultar devastador. Además de exigir el aban-
dono de una experiencia adquirida con gran esfuerzo,
es como si el mundo se parara de cabeza (Peters,1989;
Coriat,1991).

El gráfico 9 muestra cómo, con el paso del para-
digma de la producción en serie al modelo de redes
flexibles, se transforman los criterios de gestión en
todos los campos, desde la selección y diseño del pro-
ducto a las estructuras organizacionales; los modos de
funcionamiento y las relaciones con el personal.

Fenómenos como la globalización y la tendencia
hacia la descentralización política también guardan es-
trecha relación con el cambio de paradigma, con las
nuevas posibilidades que ofrece y con la manera más
eficaz de aprovecharlas. Puede considerarse que la
descripción schumpeteriana de las revoluciones tecno-
lógicas como procesos de “destrucción creadora” no
se aplica sólo a la economía sino también a las políti-
cas y las instituciones.7

El proceso de transformación no es fácil; la tran-
sición a las nuevas prácticas puede demorar dos o tres
décadas. A la larga, el nuevo paradigma se convierte
en el sentido común general y se considera como el
estado natural y normal.

Los recién llegados, es decir, los que no han te-
nido una experiencia exitosa con el paradigma anterior,
pueden reorientar sus esfuerzos hacia el aprendizaje de
las nuevas prácticas, mientras los líderes establecidos
tienen que “desaprender” gran parte del viejo paradig-
ma y adoptar el nuevo. Mucha de la experiencia ad-
quirida y una cantidad considerable de las inversiones
realizadas en el contexto anterior se vuelven obsoletas

6 Pérez (1983 y 1986). La expresión toma la noción de paradigma
tecnológico propuesta por Dosi (1982) para describir las trayecto-
rias de las distintas tecnologías, y la engloba en un concepto más
amplio que define una trayectoria común “metaparadigma”.

7 Las empresas del mundo en desarrollo han tenido que vivir una
doble transición al tener que renunciar al modelo proteccionista
(véase Pérez, 1996).
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y tienen que ser reemplazadas. El proceso de renova-
ción es largo y difícil, por lo que los recién llegados
tienen cierta ventaja, la que puede ser respaldada con

inversiones tempranas en la nueva infraestructura y la
creación de instituciones adecuadas para facilitar el
proceso.

GRAFICO 9

Cambio de Paradigma
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El cuadro trazado a grandes rasgos caracteriza la evo-
lución tecnológica como un proceso con períodos de
continuidad y discontinuidad enraizados en la natura-
leza de la competencia en el sistema capitalista. A nivel
microeconómico, cada una de las innovaciones radi-
cales representa una discontinuidad seguida por una
evolución constante, hasta que la reducción de las po-
sibilidades de aumentar la productividad y los benefi-
cios impulsa la búsqueda de otras innovaciones radi-
cales. A escala macrosistémica las revoluciones tecno-
lógicas sucesivas irrumpen en el sistema económico,
trayendo consigo constelaciones de nuevos productos,
tecnologías e industrias. Estas discontinuidades funda-

mentales inducen grandes oleadas de crecimiento, al
principio en el núcleo de los países industrializados,
donde además de la expansión explosiva de las indus-
trias nuevas abarcan y rejuvenecen gradualmente a la
mayoría de las industrias existentes. Al final, cuando
el conjunto se acerca a la madurez, el proceso se di-
funde hacia la periferia, mientras que en los países cen-
trales se está gestando ya la próxima gran oleada
innovadora.

Los países en desarrollo persiguen, pues, un blan-
co móvil, que no sólo avanza constantemente, sino que
también cambia de dirección aproximadamente cada
medio siglo. Si se descarta la autarquía como opción,
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el desarrollo es cuestión de aprender a practicar este
juego de desplazamiento y variación constantes, que
es también un juego de poder.

¿Sería ésta otra versión de la teoría de la depen-
dencia? Es indudable que implica una noción de comple-
mentariedad norte-sur y centro-periferia; al mismo tiem-
po, ofrece, sin embargo, la posibilidad de romper el
círculo vicioso del subdesarrollo mediante la adopción
de políticas apropiadas. Quienes entiendan el juego y
lo jueguen bien podrían encontrar la forma de dar un
salto adelante y alcanzar el desarrollo. Las verdaderas
lecciones que enseñan los tigres asiáticos no radican
en recetas repetibles sino en la comprensión de la di-
námica específica que hizo posible el desarrollo, prin-
cipalmente el hecho de que las condiciones más favo-
rables para avanzar se dan durante los períodos de
cambio del paradigma.

1. Las transiciones de paradigma como doble
oportunidad tecnológica

Durante un período de unos 20 años o más, durante la
transición de un paradigma a otro, coexisten las tec-
nologías viejas con las nuevas. El grueso de las tecno-
logías maduras del paradigma anterior se va estirando
al máximo, intentando superar la limitación al creci-
miento de su productividad y de sus mercados
desplegándose geográficamente para sobrevivir. Esto

ocurre al tiempo que las nuevas tecnologías se expan-
den, florecen y crecen rápidamente y con grandes
márgenes de beneficio. Eso caracterizó los decenios de
los setenta y los ochenta en los países desarrollados,
dando lugar a tendencias centrífugas, en que los ricos,
los modernos y los exitosos se hacen más ricos, y los
pobres y débiles se empobrecen más. Sin embargo, y
paradójicamente, en este período, de las peores condi-
ciones sociales y económicas, aparecen las mejores
oportunidades.

Durante la transición entre paradigmas se abren
simultáneamente las dos mayores ventanas de oportu-
nidad: la fase uno, de las nuevas tecnologías, y la fase
cuatro, de las maduras (gráfico l0).

Aunque los productos maduros pueden servir para
lograr el crecimiento durante cierto tiempo, no son
capaces de propulsar un proceso de avance acelerado
del desarrollo, porque su potencial de innovación está
en buena medida agotado. Sin embargo, durante las
transiciones de paradigma se abre una excelente opor-
tunidad para dar un salto adelante. Las nuevas tecno-
logías genéricas y los principios de organización pue-
den aplicarse para modernizar y rejuvenecer las tecno-
logías maduras (e incluso las tecnologías tradicionales),
como ocurrió, por ejemplo, en el sector del automóvil
y en otras industrias en Japón, las industrias de la cons-
trucción naval y el acero en la República de Corea, los
instrumentos quirúrgicos en Pakistán (Nadvi,1999), las

GRAFICO 10

La transición como la mejor oportunidad para dar un salto adelante
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exportaciones de flores frescas de Colombia y las de
salmón fresco de Chile.8 Durante la transición, también
es posible tratar de ingresar directamente a las nuevas
industrias, como lo hicieron muchas empresas del
mundo en desarrollo con productos microelectrónicos
y software. El problema radica luego en cómo atrave-
sar exitosamente las fases dos y tres. Muchas de las
brillantes estrellas tempranas desaparecieron en el in-
tento. Mantenerse en la carrera exige creciente apoyo
por parte del entorno, innovación constante, inversio-
nes de uso intensivo de capital y, probablemente, una
gran capacidad de maniobra en cuanto a mercados y
alianzas. Los chips de memoria de la República de
Corea, las unidades de disco de Singapur y los clones
informáticos de Asia son ejemplos de ese tipo de éxi-
to, aunque cada uno en condiciones muy específicas.

En la actual transición de paradigma surgió una
tercera posibilidad muy importante en el contexto de
la globalización. A diferencia de la forma cómo se des-
plegó el paradigma de la producción en serie, en el que
las industrias primero conquistaron el mercado nacio-
nal y luego invadieron el internacional, muchas indus-
trias del presente paradigma han funcionado en el pla-
no mundial desde la primera fase. Ello ha abierto la
posibilidad de participar en redes globales en diversos
roles y con distintos tipos de arreglo (Hobday, 1995;
Radosevic, 1999). También ha permitido producir lo-
calmente para exportar por conducto de redes globales
de comercialización, ya sea como empresas indepen-
dientes u organizando grupos cooperativos tipo “clus-
ter”.9

2. “Danzar con lobos” 10  o la cuestión de las es-
tructuras del poder

Para comprender las condiciones de acceso a la tec-
nología en forma cabal es necesario considerar las
estructuras del poder. La naturaleza cambiante de las
barreras de ingreso guarda estrecha relación con los
niveles y formas de competencia y de concentración
en la industria de que se trate. La naturaleza de cada
fase determina el comportamiento de las empresas
interesadas y modifica gradualmente su principal foco
de atención y sus intereses.

El cuadro 1 resume los cambios en los patrones
de competencia y en las estructuras del poder, típicos

de la evolución de las industrias, sus tecnologías y sus
mercados. También indica la amplitud de la ventana
de oportunidad existente en cada fase y las condicio-
nes que deben cumplir empresas que aspiren a ingre-
sar al sector, ya sea en forma dependiente (es decir,
formando parte de la estrategia de las empresas pro-
pietarias), o de manera autónoma, entrando al merca-
do en competencia directa.

Este esquema estilizado no puede representar to-
dos los casos, ni cae en el ámbito de este breve trabajo
examinar todas las variaciones y sutilezas en juego. Sin
embargo, el cuadro puede servir como marco de refe-
rencia para plantear algunas observaciones importantes:

i) Dado que siempre habrá productos e industrias
pasando por las distintas fases, hay que estar consciente
y mantenerse informado sobre la fase de evolución de
las tecnologías específicas y de los patrones de com-
petencia prevalecientes en los diversos segmentos de
mercado, para poder identificar los intereses de posi-
bles aliados o competidores y evaluar sus fortalezas.
Este proceso será útil también para estimar el valor de
los activos propios y las posibilidades de la empresa,
con miras a mejorar el proceso de toma de decisiones y
el diseño de la estrategia de negociación.

ii) También es importante identificar la fase de
despliegue en que se encuentra la revolución tecnoló-
gica. Como las revoluciones implican la coevolución
de muchos sistemas, durante las primeras décadas de
despliegue de las mismas habrá muchas tecnologías
nuevas importantes en las fases uno y dos, mientras que
en las décadas posteriores tienden a predominar las
tecnologías que se aproximan a las fases de madurez
(tres y cuatro) hasta que se superponen con las del
nuevo paradigma en la transición siguiente. Así pues,
las ventanas de oportunidad de cada tecnología están
fuertemente marcadas por el contexto más amplio de
la difusión del paradigma. Ello afecta tanto las estra-
tegias empresariales como las de los países.

iii) Por último, la selección entre el ingreso de-
pendiente o el autónomo está determinada en alto gra-
do por las condiciones de la empresa específica. Es
preciso también conocer la evolución de las estructu-
ras de poder, a fin de identificar claramente los intere-
ses actuales y futuros de los posibles socios o compe-
tidores. Cuanto más débil sea el participante tanto más
importante será que aprenda a bailar con los lobos
poderosos (e incluso a distinguir entre lobos y descu-
brir cómo atraerlos).

Por supuesto, no todas las tecnologías están abier-
tas a la negociación. También puede ocurrir que sea
necesario el enfrentamiento y se llegue a un juego de

8 Estos y otros ejemplos se describen en CEPAL (1990).
9 Schmitz y Knorringa (1999) y Schmitz y Nadvi (1999). Véase
también IDS Collective Efficiency Research Project (2001).
10 Utilizado con un sentido similar por Mytelka (1994).
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ingreso
dependiente o
en alianza
(usualmente
iniciado por el
dueño)

suma cero. Lo que sí hay que evitar es negociar acuer-
dos de beneficio mutuo como si fueran enfrentamien-
tos. Es ingenuo creer que con las políticas de sustitu-
ción de importaciones o de promoción de exportacio-
nes se les estaban imponiendo condiciones y restriccio-
nes a las empresas transnacionales o se les estaba obli-
gando a establecerse en el país. En ambos casos se

estaba negociando, en la práctica, un marco regulatorio
y de incentivos que solucionaba al mismo tiempo los
problemas de ambas partes. Esto indica que si se iden-
tifican los intereses y las necesidades de los posibles
aliados en cada momento, se evita el peligro de apun-
tar al blanco equivocado y se negocia conociendo el
valor de las propias ventajas competitivas.

INGRESO AUTÓNOMO

INGRESO DEPENDIENTE

CUADRO 1

Los cambios en los patrones de la competencia y las estructuras
del poder como condicionantes de las posibilidades de ingreso,
según la fase de evolución tecnológica
Resumen estilizado

Fase en la trayectoria de vida del producto y su tecnología
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Históricamente, los procesos de crecimiento y
desarrollo rápidos —ya sea que vengan adelantando
desde atrás o llegando a las primeras filas— han sido
fruto de procesos bien llevados de desarrollo tecnoló-
gico (Lall, 1992; Bell y Pavitt, 1993a; Reinert, 1994;

Freeman, 1994; Von Tunzelmann, 1995). En general,
éstos se han basado en el establecimiento de juegos
sucesivos de suma positiva con los más avanzados, y
en la disposición de cambiar de juego según vayan
evolucionando el contexto y las estructuras.

V
La experiencia acumulada y las ventanas

futuras de oportunidad

Una mirada retrospectiva a la historia reciente del
mundo en desarrollo y a las distintas estrategias apli-
cadas nos revela como, consciente o intuitivamente, se
montaron sucesivos juegos de suma positiva entre el
interés de las empresas de los países industrializados
y el de los países en desarrollo. Un análisis de esta
experiencia puede ayudar a mirar hacia el futuro con
criterios mejor fundados. Sin embargo, como siempre
sucede con las lecciones históricas, hay que distinguir
entre lo recurrente y lo específico en cada caso. Hay
patrones de cambio que se repiten en cada paradigma,
pero cada uno es en esencia único en su género y debe
analizarse en sus características singulares.

1. Inventando y reinventando estrategias de de-
sarrollo

La era moderna de la intervención estatal deliberada
en el proceso de industrialización de los países del
tercer mundo se perfiló con claridad en el decenio de
1950, cuando un número creciente de industrias de
producción en serie se hallaba en la fase tres, tratando
de ampliar mercados, persiguiendo economías de es-
cala, formando oligopolios y abriendo canales interna-
cionales de comercialización. La industrialización por
sustitución de importaciones, subvencionada por el
Estado y protegida por barreras arancelarias, fue el
juego de suma positiva establecido entonces. Las em-
presas internacionales multiplicaron lo que eran sus
mercados de productos finales, exportando cantidades
mucho mayores de partes a sus filiales en el exterior,
las cuales, además, tenían mayores márgenes de bene-
ficio. En los países en desarrollo, por su parte, aunque
estas fábricas fueran sólo de “ensamblaje con destor-
nillador”, se generó —tanto en ellas como en las em-
presas y organizaciones estimuladas por su demanda—

un medio propicio para el aprendizaje del personal
directivo y los trabajadores. Sus exigencias de servi-
cios de construcción, carreteras, puertos, transporte,
electricidad, agua y comunicaciones, estimularon la
modernización del medio circundante y el desarrollo
de muchas capacidades complementarias.

A mediados del decenio de 1960, algunos países
comenzaron a enfrentar los límites del modelo de in-
dustrialización sustitutiva de importaciones, al tiempo
que en los países adelantados muchos productos e in-
dustrias estaban alcanzando la fase cuatro, de madu-
rez y agotamiento del dinamismo. Las políticas de
transferencia de tecnología y promoción de exporta-
ciones surgieron entonces como una nueva relación de
beneficio mutuo. El proceso supuso la transferencia de
tecnologías maduras a empresas públicas y privadas,
así como la instalación de filiales de producción para la
reexportación en lugares con mano de obra barata. Ya
para el decenio de 1970, las empresas transnacionales
estaban empeñadas en el proceso de redespliegue indus-
trial , mediante el cual trasladaban una parte creciente
de sus actividades productivas a países en desarrollo,
generando así una corriente importante de exportacio-
nes hacia los países adelantados. Los “milagros” del
Brasil y la República de Corea y las zonas francas in-
dustriales de muchos países dieron la impresión de que
estaba surgiendo un nuevo orden económico internacio-
nal. Se inició entonces el Diálogo Norte-Sur para ne-
gociar la concreción de esas esperanzas.

Al abrir el decenio de 1980 volvió a cambiar la
situación. Muchos de los productos de la revolución
microelectrónica, que había hecho irrupción a comien-
zos de los años setenta, estaban alcanzando la fase dos.
Por otra parte, los japoneses habían revitalizado la
industria automotriz y su nuevo paradigma de orga-
nización estaba transformando radicalmente a sus
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competidores en los Estados Unidos y Europa
(Altshuler y otros, 1984). El fenómeno del estanca-
miento con inflación acompañó la llegada a la fase de
madurez de la mayoría de las viejas industrias de los
países avanzados; los mercados de exportación comen-
zaron a contraerse y se desencadenó la crisis de la
deuda en el tercer mundo. Había que formular una
nueva estrategia.

Sin embargo, la mayor parte de América Latina
no lo hizo, y el resultado fue lo que acertadamente se
llamó la década perdida. En cambio, los “cuatro ti-
gres” de Asia dieron un salto adelante conquistando
mercados desde la retaguardia y en los márgenes de
las industrias revolucionarias de alto crecimiento. Tam-
bién revitalizaron las tecnologías maduras con prácti-
cas modernas e ingresaron en las redes de empresas
mundiales en calidad de proveedores de piezas y com-
ponentes como fabricantes de equipos de marca (OEM).
Huelga subrayar el intenso proceso de aprendizaje y
la importancia atribuida al capital humano y a la ab-
sorción activa de tecnología como factores explicati-
vos de esos logros (Amsden,1989, cap.9; Bell y
Pavitt,1993b), tan distintos de las prácticas más pasi-
vas de transferencia tecnológica típicas de los países
latinoamericanos y africanos, así como del resto de
Asia durante ese período.

El gráfico 11 muestra cómo, desde los años cin-
cuenta hasta ahora, se fueron adaptando las estrategias
de desarrollo a las oportunidades creadas, por la ma-
duración de un paradigma y el despliegue inicial del
siguiente.

El decenio de 1990 se caracterizó por el desarro-
llo impetuoso de la nueva infraestructura de telecomu-
nicaciones y su aplicación en la estructuración de las
industrias emergentes y la modernización de las exis-
tentes. Al llegar una industria nueva tras otra a la fase
dos comenzó una intensa competencia por posiciones
en el mercado. Desde entonces fueron apareciendo
variadas posibilidades para las empresas de los países
en desarrollo, derivadas de un conjunto de nuevos fe-
nómenos, como: la emergencia de las empresas y los
mercados globalizados, las pugnas por imponer dise-
ños dominantes y otras normas, la constitución de re-
des complejas de colaboración a escala mundial, el
fortalecimiento del poder de las marcas registradas en
el mercado, la búsqueda de ventajas, tanto dinámicas
como estáticas, para la ubicación geográfica de las
distintas actividades, el interés en adaptar los produc-
tos a determinados segmentos del mercado, la tenden-
cia a la subcontratación externa (outsourcing) y otros
comportamientos conexos. La calidad y la cantidad
de oportunidades que de allí derivan han variado en

GRAFICO 11

Las oportunidades como un blanco móvil: Estrategias de desarrollo
cambiantes según las fases de despliegue de paradigmas sucesivos
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función de las condiciones y la disposición de los dife-
rentes agentes económicos y de los países donde operan.

La experimentación en los países en desarrollo ha
sido muy diversa, tanto en los métodos como en los
resultados: abarca desde los modernos contratos de
maquiladoras y fabricación de equipo de marca (OEM)
hasta las prácticas de las empresas asiáticas indepen-
dientes y altamente competitivas, pasando por distin-
tos tipos de empresas mixtas y alianzas (Hobday,
1994). También se ha registrado un gran crecimiento
de los conglomerados locales interconectados en indus-
trias específicas (como los programas de la India en
materia de software), algunos de los cuales han alcan-
zado éxito en los mercados de exportación. En este pe-
ríodo, los “cuatro tigres” asiáticos siguieron avanzan-
do, estimulando la producción en otros países de Asia
sudoriental y en China. En general, los países y em-
presas con estrategias exitosas han mostrado capaci-
dad para aprender a vivir en la globalización.

Cada una de las estrategias sucesivas ha tenido
ventajas y desventajas, beneficios y efectos negativos.
Algunos países han avanzado a pasos agigantados,
otros han dado pequeños pasos o no han logrado avan-
zar; algunos han conservado los beneficios obtenidos,
otros los han perdido y han sufrido un retroceso. Al-
gunos de los reveses pueden deberse al hecho de ha-
berse aferrado a políticas que ya han dejado de ser
eficaces. Hay que admitir que los resultados generales
son desalentadores. Esto puede llevar al desencanto o
bien al reconocimiento de la gran dificultad que supo-
ne reducir la brecha y de la necesidad de una mayor
comprensión de la naturaleza de los problemas y las
oportunidades.

2. Cómo afrontar la próxima etapa

Tarde o temprano en el nuevo siglo se crearán las
condiciones para la plena realización del potencial de
creación de riqueza que ofrece la era de la informáti-
ca. El decenio de 1990 fue una etapa de experimenta-
ción en todas partes: dentro y fuera de las empresas
globales, en los países, regiones, ciudades y localida-
des, en la economía, en los gobiernos y otras institu-
ciones, y en los distintos niveles de la sociedad. En
consecuencia, el sentido común del paradigma de re-
des flexibles se ha difundido ampliamente y se está
convirtiendo en la manera normal de ver y hacer las
cosas.

El comienzo del siglo XXI marca el paso hacia
la tercera fase, o período de crecimiento tardío del

actual paradigma.11 Muchas industrias están también
alcanzando la fase tres de sus trayectorias, por lo cual
buscan economías de escala y tienden a la oligopoli-
zación para moderar la libre competencia. Los acuer-
dos, las fusiones, las absorciones y otros arreglos es-
tán dando lugar a la concentración mundial de muchas
industrias importantes en unas pocas megaempresas o
grandes alianzas globales.12 Más aun, el creciente po-
der de la intermediación, gracias a su control del ac-
ceso a la clientela, podría llevar a una versión moder-
na de las antiguas compañías mundiales de comercio
(trading companies), basada ahora en el poder de la
informática y las telecomunicaciones.13 Estas empre-
sas gigantescas podrían convertirse en inmensos “pa-
raguas” globales que abarcaran toda la diversidad mun-
dial en su especialidad y todos los segmentos —desde
los nichos más especializados o suntuarios hasta los
productos o servicios más estandarizados y más bara-
tos—, comprando y vendiendo a lo largo y ancho del
planeta y ubicando cada actividad allí donde encuen-
tre mayores ventajas.

Para el mundo en desarrollo, la próxima etapa
puede ser un período muy complejo de acomodación
a las nuevas estructuras emergentes de poder. Para las
empresas, las localidades, las regiones y los países, el
descubrir qué tipos de juegos de suma positiva son
posibles con estos gigantes puede definir la naturaleza
de la próxima ventana de oportunidad. Tratar de crear
redes locales o regionales, ya sea independientes o en
conexión con las redes globales, podría aun ser posi-
ble cuando existan ventajas locales muy específicas.
Por supuesto, los países y las empresas que han adqui-
rido capacidad tecnológica y de organización,
comercialización y negociación estarán en condiciones
mucho mejores ya sea para encontrar un acomodo fa-
vorable bajo los “paraguas” globales o para ubicar-
se audazmente fuera de ellos. La cooperación entre
empresas, regiones o países puede aumentar el poder
de negociación de los protagonistas y agentes, tanto los
fuertes como los débiles.

La formulación de estrategias exitosas exige, por
lo tanto, evaluar las condiciones y la capacidad acu-
mulada en el país, la región, la empresa o la red en

11 Para un análisis más completo de las fases en el despliegue de un
paradigma y el papel que cumple el capital financiero en el proce-
so, véase Pérez (por publicarse 2002).
12 Véanse Chesnais (1988 y 1992), Bressand (1990), Klepper y
Kenneth (1994) y Castells (1997).
13 Véanse Bressand y Kalypso, eds. (1989) y Kanellou (2000).
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cuestión, a fin de aprovechar la próxima ventana de
oportunidad (no la que ya se está cerrando), al tiempo
que se reconocen, adoptan y adaptan el potencial y las

características del paradigma pertinente. A continua-
ción se examinan algunas de las implicaciones de es-
tas características.

VI
Cómo abordar el desarrollo en el

contexto del paradigma actual

El crecimiento acelerado de empresas, localidades y
países depende de la disponibilidad de un amplio po-
tencial tecnológico y una forma de organización ade-
cuada para aprovecharlo. Cualquiera sea el punto de
partida y el objetivo que se persiga, es probable que
en la época actual el éxito dependa de cuán profunda-
mente se asimile la lógica del nuevo paradigma y cuán
creativamente se le adopte y adapte en todos los nive-
les de la sociedad.

Las viejas pirámides centralizadas de la produc-
ción en serie atendían eficazmente las necesidades de
empresas y gobiernos, universidades, hospitales y or-
ganizaciones privadas y públicas de toda índole. Des-
de hace más de veinte años, las empresas modernas,
ya sean internacionales o locales, se han estado rees-
tructurando a fondo y han comprendido rápidamente
las ventajas de las redes y de las organizaciones que
aprenden.14 Para los gobiernos ha llegado el momento
de experimentar en la misma dirección.

1. La tecnología al centro de las estrategias de
desarrollo

Es un hecho ampliamente reconocido que el crecimien-
to de la economía japonesa, hasta constituirse en la
segunda economía del mundo (y mantenerse allí a
pesar de su crisis) entrañó un proceso de prospectiva
tecnológica encaminado a determinar colectivamente
el camino que debía seguirse, así como intensas acti-
vidades de aprendizaje, capacitación e innovación
(Peck y Goto, 1981; Irvine y Martin, 1985). El avance
de los “cuatro tigres” de Asia desde la retaguardia tam-
bién supuso una labor de educación y aprendizaje en
gran escala (Ernst, Ganiatsos y Mytelka, eds., 1998).

Además, las empresas globales que han tenido éxito
han reformulado sus estructuras y prácticas para pro-
mover un continuo proceso de aprendizaje y mejora-
miento. La gestión del conocimiento (Nonaka,1995;
Burton-Jones, 1999; Lamoreaux y otros, eds., 1999) se
está convirtiendo en una preocupación fundamental: las
empresas no sólo organizan cursos regulares de capa-
citación a todo nivel, sino que algunas también han
creado sus propias “universidades” (Wiggenhorn,
1990).

En los países en desarrollo, es una ilusión creer
que puedan lograrse avances significativos sin esfuer-
zos equivalentes. No hay fórmulas mágicas para lograr
el desarrollo sin dominio tecnológico, entendido en el
sentido elemental de incorporar en personas el nece-
sario “know-how” social, técnico y económico. Esta
realidad, plenamente reconocida en el pasado, se per-
dió de vista en las peculiares condiciones de las polí-
ticas de sustitución de importaciones. Estas permitie-
ron, durante un período, que muchos países lograran
extraordinarios resultados en materia de crecimiento,
invirtiendo en instalaciones, equipos y tecnologías
maduras, sin tener que hacer esfuerzos intensos de
aprendizaje y capacitación.

En este nuevo paradigma, en particular, cobra
mayor importancia que nunca el desarrollo de la ca-
pacidad para aprovechar la información y el conoci-
miento en aras de la innovación. Tal vez el sentido más
provechoso de la expresión “sociedad del conocimien-
to” (Castells, 1997; Mansell y Wehn, eds., 1998) sea
el de la creación de condiciones para que todos los
miembros de la sociedad tengan acceso a la informa-
ción y la utilicen. Por consiguiente, el fortalecimiento
de la capacidad de aprendizaje individual y social para
generar riqueza constituye un modo fundamental de au-
mentar el potencial de desarrollo.

Por ello, la tecnología debe ocupar un lugar cen-
tral, y no periférico, en las políticas de desarrollo. En

14 Nonaka (1994), Senge (1990) y Lundvall (1997); véase también
el sitio web del proyecto DRUID (DRUID, 2001).
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la práctica, esto significa una manera diferente de con-
cebir estrategias, y exige una reformulación completa
tanto de los sistemas de educación y capacitación como
de las políticas de ciencia y tecnología.

En la reforma educativa es preciso actualizar y
mejorar la calidad de los programas técnicos y, lo que
es quizás más importante, transformar radicalmente los
métodos, los objetivos y los instrumentos de la ense-
ñanza para hacerlos relevantes para el futuro y com-
patibles con las nuevas formas de organización (Pérez,
1991 y 2000; CEPAL, 1992) Esa reforma debe inducir a
los estudiantes a hacerse responsables de sus propios
procesos de formación; debe poner el acento en el pro-
ceso de “aprender a aprender” y de “aprender a cam-
biar”; debe fomentar la labor creadora en equipo, apren-
diendo a articular problemas y a evaluar soluciones al-
ternativas; debe encontrar los medios para brindar ac-
ceso a Internet y al mundo de la informática; y debe
crear las condiciones necesarias para dotar a los estu-
diantes, no tanto de capacidad de respuesta cuanto de
“capacidad de pregunta” y de habilidad para procesar
información.

Estos conocimientos y aptitudes se están transfor-
mando en las condiciones básicas para participar en el
lugar de trabajo moderno, donde las empresas enfren-
tan un entorno en constante evolución que exige el
mejoramiento continuo. También permiten a las per-
sonas y a los grupos ser responsables de su propia
capacidad para generar riqueza, ya sea en calidad de
empleados o como empresarios, y proporcionan la
capacidad organizativa necesaria para mejorar sus co-
munidades y organizaciones, bien sea en calidad de
miembros activos o como dirigentes.

La otra transformación vital se refiere al sistema
de ciencia y tecnología, establecido en la mayoría de
los países en desarrollo como un conjunto de institu-
ciones gubernamentales encargadas del desarrollo tec-
nológico. La experiencia demostró que el aprovecha-
miento de esa capacidad para incorporar innovaciones
al mundo de la producción fue muy escaso. Como la
mayoría de las industrias utilizaba tecnologías ya ma-
duras, éstas tenían poca capacidad para absorber los
resultados de estos tecnólogos de laboratorio. La consi-
guiente frustración al tratar de “tender el puente” uni-
versidad-industria llevó a la mayoría de los investiga-
dores tecnológicos a convertirse en apéndices de la co-
munidad científica y a adoptar sus métodos, sus escalas
temporales, sus valores y sus actitudes.

En el nuevo contexto, es necesario actuar en dos
direcciones: invertir considerablemente en la investi-
gación para el futuro y reconectar el esfuerzo de desa-

rrollo tecnológico con el mejoramiento directo e inme-
diato de las redes de producción y de la calidad de la
vida.

Esta transición de un sistema de ciencia y tecno-
logía impulsado por la oferta a una red interactiva con
los productores se ha denominado “sistema nacional
de innovación” (SNI) (Freeman, 1993; Lundvall, 1988)
y definido como “la red de instituciones de los secto-
res público y privado cuyas actividades e interacciones
inician, importan, modifican y difunden nuevas tecno-
logías” (Freeman, 1995).

Se parte del supuesto de que el sistema nacional
de innovación es una creación social y no gubernamen-
tal. Incluye el entorno en donde se estimula y apoya
la innovación; la calidad de los vínculos entre los pro-
veedores, productores y usuarios; el sistema de edu-
cación y capacitación; distintas organizaciones públi-
cas y privadas que facilitan el cambio técnico; las le-
yes, los reglamentos e incluso las ideas y actitudes
hacia la tecnología y el cambio (Arocena, 1997).

2. Reinventar el Estado “fuerte” 15

A estas alturas se hace evidente que la dicotomía
mercado vs. Estado es inadecuada para abordar los
problemas concretos que se examinan en el presente
trabajo. Se necesitan tanto los mercados como el Es-
tado, aunque redefinidos y combinados de una nueva
manera. En cualquier caso, se desprende del análisis
que una estrategia exitosa de desarrollo para un país
rezagado, según la lógica del paradigma actualmente
en difusión —y especialmente en presencia de las
megaempresas globales— exigirá una gran coopera-
ción entre las empresas locales y entre éstas y el Esta-
do a distintos niveles.

Aunque la magnitud y la complejidad de la tarea
requieren un Estado fuerte, lo que fue el omnipotente
Estado nacional, desarrollado después de la Segunda
Guerra Mundial, ha de ser redefinido y reinventado,
probablemente siguiendo directrices similares a las
aplicadas por las empresas globales modernas.

Nadie sería capaz de sostener que la máxima ge-
rencia de una empresa gigantesca se debilita al descen-
tralizar funciones y otorgar una gran autonomía y po-
der decisorio a sus directores de productos, fábricas o
mercados en todo el mundo. Las computadoras y las
telecomunicaciones facilitan el ejercicio efectivo de un
liderazgo firme sobre una vasta y creciente estructura

15 Véanse Reinert (1999), Wade (1990) y Osborne y Gaebler (1994).
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integrada por componentes semiautónomos, mediante
el seguimiento de directrices estratégicas. Gracias a los
canales interactivos de información, es posible super-
visar y controlar redes sumamente complejas con com-
ponentes flexibles y fuertemente diferenciados.

Esas redes pueden ser imitadas en la nueva con-
figuración del sector público fuerte que se necesita.
Como en las revoluciones tecnológicas anteriores, una
vez que la tecnología ayuda a definir la configuración
óptima de las organizaciones, éstas pueden funcionar
eficazmente, incluso sin la tecnología. Ello a su vez
permite sentar las bases para la incorporación de la
tecnología moderna, cuando sea necesario.

El Estado nacional central puede ejercer su fun-
ción de liderazgo orientando las actividades de los
distintos agentes sociales para que converjan en una
dirección general de cambio convenida de común
acuerdo. También puede desempeñar un papel funda-
mental como intermediario entre actores e institucio-
nes emergentes a nivel global o suprarregional y los
agentes regionales, locales e incluso municipales o
parroquiales, cuya autonomía tiende a ser cada vez
mayor.

Se está produciendo también un proceso de difu-
sión del poder (Strange, 1996). Las redes de intereses
privados, los distintos componentes de la sociedad ci-
vil, las empresas globales, los medios de comunicación,
los grupos de interés organizados, las organizaciones
no gubernamentales (ONG) y otras entidades están au-
mentando la diversidad de los agentes del desarrollo y
sus interconexiones, tanto en el plano nacional como
en el mundial. El Estado nacional debe ser capaz de
actuar como intermediario dentro del país y entre los
diversos niveles supranacionales y subnacionales a fin
de promover y negociar oportunidades equitativas para
todos. Asumiendo el papel de promotor del consenso
entre los distintos protagonistas, es posible que el Es-
tado logre ejercer una autoridad más eficaz, como base
para establecer un poder real que le permita influir en
el curso de los acontecimientos.

3. Pensar globalmente, actuar localmente

En nuestra opinión, el nuevo asiento del Estado desa-
rrollista dinámico es la administración local. Es preci-
so reconsiderar la idea del plan central promotor de un
grupo de industrias nacionales que genere la riqueza
necesaria para financiar el progreso social. En cada país
ciertamente habrá que desarrollar industrias remolca-
doras de la economía, es decir, un conjunto de activi-
dades productivas importantes y competitivas, estrecha-

mente vinculadas con los mercados globales, que se
mantengan en la frontera tecnológica y sean capaces
de propulsar el crecimiento y producir las divisas ne-
cesarias. Pero eso no basta. Ya es hora —y las condi-
ciones son propicias para ello— de abandonar la ilu-
sión del efecto de goteo y avanzar hacia la participa-
ción directa de toda la población en actividades
generadoras de riqueza.

Las características del paradigma actual hacen po-
sible vislumbrar una modalidad de desarrollo más in-
tegrado, donde las grandes industrias competitivas que
salen al mercado mundial se complementan con el de-
sarrollo diferenciado de cada parte del territorio. Ello
es posible aprovechando la nueva flexibilidad en cuanto
a variedad de productos y escalas de producción
competitivas, su poder para aumentar la calidad y efi-
ciencia de todos los sectores y actividades, incluso las
artesanales, y, lo que es más importante, el hecho de
que todos los seres humanos tengan acceso a los pro-
cesos de aprendizaje continuo para mejorar constante-
mente sus capacidades, su trabajo y su ambiente.

Pueden citarse muchos ejemplos de gobiernos
locales que descubren la vocación productiva de la co-
munidad, promueven el consenso y recaban la partici-
pación de empresas, bancos, el sistema educativo y
otros agentes locales y externos para impulsar proyec-
tos de desarrollo (Tendler, 1997; Gabor, 1991; The
Illinois Coalition, 1999) También existen redes loca-
les de empresas pequeñas y medianas que colaboran
en el desarrollo de los negocios y la tecnología para
cubrir juntas los mercados de exportación (Nadvi y
Schmitz, eds., 1999). Los estudiosos de la interacción
en el seno de estos “clusters” (o aglomeraciones de
empresas afines en una localidad) han sugerido utilizar
la expresión “sistemas locales de innovación”
(Cassiolato y Lastres, eds., 1999) aunque a nuestro jui-
cio sería más sugerente llamarlos “redes territoriales de
innovación”.

También existe la experiencia altamente satisfac-
toria de los bancos especializados que otorgan
micropréstamos para ayudar a pobladores de las zo-
nas urbanas y rurales desfavorecidas a poner en mar-
cha actividades generadoras de ingreso (Otero y
Rhyne, eds., 1994; Chaves y González, 1996). Gra-
dualmente está desapareciendo así el mito de que los
puestos de trabajo son la única manera de mejorar la
calidad de vida de poblaciones enteras, en un momen-
to en que se avanza hacia formas múltiples de capa-
cidad empresarial individual y colectiva. A fin de
mejorar la difícil situación de las comunidades rura-
les, es necesario abandonar los tradicionales sesgos
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a favor de lo urbano y lo industrial (Fieldhouse 1986,
p. 152 y Mytelka 1989), para dotar a las administra-
ciones locales de los recursos y el apoyo técnico que
les permitan abordar directamente la cuestión del
mejoramiento del nivel de vida local. Ello no exclu-
ye que el resultado de estos esfuerzos pueda llevar a
la localidad a convertirse en proveedora de empresas
globales o a formar parte de las redes de apoyo de
las actividades de exportación importantes del país.

4. Modernidad y valores

Naturalmente se trata de decisiones políticas, pero las
opciones reales no siempre son claras. Históricamen-
te, en cada transición de un paradigma a otro se vuel-
ven borrosas las definiciones corrientes de izquierda y
derecha. Cada uno de los grupos experimenta una di-
visión interna entre quienes se aferran a antiguas for-
mas de alcanzar sus objetivos y quienes aprovechan el
potencial del nuevo paradigma y lo orientan hacia sus
fines (gráfico 12).

En la transición anterior, entre las dos guerras
mundiales, el carácter social y homogeneizador del
nuevo paradigma de la producción en serie era tan
fuerte que incluso el nazismo se autodenominó nacio-
nal-socialismo. De la misma manera, el papel que
desempeñaba el Estado centralizado era tan importan-
te que, después de la Segunda Guerra Mundial, se
adoptó íntegramente, incluso en las naciones más li-
berales, el modelo de intervención estatal en la econo-
mía, siguiendo las ideas keynesianas —que habían en-

GRAFICO 12

Posiciones políticas en la transición:
Una matriz de ubicación

▲

▲

Mirando hacia atrás
Con anclaje en el pasado

Mirando hacia adelante
Construyendo el futuro

Posición a favor de la
solidaridad social

Posición
individualista

contrado tanta resistencia en los decenios de 1920 y
1930—. Lamentablemente, para quienes están conven-
cidos de la necesidad de la solidaridad social, el
neoliberalismo es el único programa coherente que ha
adoptado el actual paradigma. Aunque existen miles de
experimentos aislados de prácticas orientadas hacia el
futuro, como la democracia participativa y la creación
de consenso local, todavía no se ha presentado una ex-
periencia o propuesta coherente que pueda servir como
alternativa moderna al mercado puro. A nuestro juicio,
sin esa alternativa, la economía mundial puede crecer,
pero probablemente haya pocas esperanzas de un auge
generalizado del desarrollo.
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El presente artículo busca examinar diversos aspectos meso-

económicos y microeconómicos relacionados con la producti-

vidad y la competitividad internacional en el contexto del nue-

vo modelo económico latinoamericano. Estos aspectos contri-

buyen de manera importante a explicar por qué dichas varia-

bles no han evolucionado satisfactoriamente en los distintos

países y sectores de actividad, y por qué una lectura estricta-

mente macroeconómica bloquea la capacidad de comprensión

de los cambios productivos, tecnológicos e institucionales que

están ocurriendo en la sociedad, así como la identificación de

una agenda de políticas públicas útil para mejorar los alcances

de la transformación en marcha.

En este proceso se han ido consolidando nuevos patrones de

comportamiento microeconómico en los que los bienes de ca-

pital e insumos intermedios importados han ido desplazando a

la producción local y a los esfuerzos tecnológicos locales aso-

ciados a su fabricación. A partir de ello se ha ido conformando

un nuevo modelo de organización de la producción, más arti-

culado con el exterior que en el pasado.
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I
Introducción

Siguiendo el camino de la “teorización apreciativa”
(Richard Nelson, 1997), la CEPAL ha descrito en varios
estudios recientes diversos rasgos estilizados del nue-
vo modelo de organización social y de producción que
fue tomando forma en los países de América Latina y
el Caribe tras las reformas estructurales procompetiti-
vas de los años noventa.1

 Se señala en dichos estudios que la transición
desde un paradigma de desarrollo “endodirigido”,
liderado por el Estado, hacia otro más abierto y desre-
gulado —en el que la “mano invisible” adquiere un
papel protagónico y orienta la asignación de recursos—
ha ido induciendo en los diversos países de la región
el desarrollo de nuevos patrones de especialización pro-
ductiva y de inserción en los mercados mundiales de
bienes y servicios. Esto ha ocurrido en el marco de un
episodio de largo plazo de “destrucción creativa” de
naturaleza schumpeteriana, en el que un cierto mode-
lo de organización de la producción y de comporta-
miento institucional y tecnológico fue desplazado gra-
dualmente por otro, mediante la acción conjunta e
interdependiente de fuerzas económicas, tecnológicas
e institucionales. La interdependencia de lo macroeco-
nómico y lo microeconómico aparece como un tema
central del escenario que se pretende describir. La
macroeconomía —incierta, sujeta a fluctuaciones cícli-
cas en buena medida determinadas por el comporta-
miento errático de los mercados de capital internacio-
nales— induce formas “defensivas” de comportamien-
to microeconómico, las que a su vez retroalimentan el
cuadro de escaso dinamismo global con mejoras de
productividad y competitividad internacional inferio-
res a las que registran otras partes del mundo. Es esto
lo que impide a los países de la región cerrar la bre-
cha relativa de productividad e ingresos que los aleja
del mundo industrializado. En una macroeconomía que
no acaba de superar su alto grado de incertidumbre y
riesgo, las mejoras de productividad en la microecono-
mía se logran más a través de la expulsión de mano
de obra en plantas fabriles relativamente “viejas” que
mediante programas importantes de inversión y moder-

nización tecnológica. Variables estrictamente económi-
cas —como el tipo de cambio, la tasa de interés, la in-
versión, los salarios reales— interactúan con otras de
carácter institucional y tecnológico —como los dere-
chos de propiedad, el mayor o menor grado de imper-
fección de los mercados de factores, el nivel de capa-
cidad tecnológica alcanzado por los distintos países—,
dando forma a un proceso de crecimiento de largo pla-
zo que dista de ser satisfactorio.

Los estudios cepalinos muestran asimismo que,
además de ser insatisfactorio en lo que hace a ritmos
de crecimiento y eficiencia microeconómica, el nuevo
modelo económico latinoamericano tampoco exhibe
grandes logros en el plano de la equidad. En efecto,
se caracteriza por una profunda heterogeneidad estruc-
tural, en muchos sentidos más acentuada que durante
los años de la industrialización sustitutiva de importa-
ciones. Algunas actividades económicas, regiones o
aun agentes económicos individuales dentro de cada
sector productivo, han logrado adaptarse mejor —por
la imperfección de los mercados de factores, las
asimetrías de información, o una mayor capacidad de
cabildeo político— a las nuevas reglas del juego, en
tanto que otros no han podido hacerlo. Los primeros
han capitalizado en su beneficio las nuevas oportuni-
dades abiertas por el cambio en el régimen global de
incentivos prevaleciente en la sociedad, en tanto que
los segundos han tendido a decaer en el tiempo, per-
diendo participación relativa dentro de la estructura de
producción, o lisa y llanamente han ido desaparecien-
do de ella. El proceso de transformación estructural en
marcha está también marcado por un fuerte aumento
en el grado de concentración económica y por la con-
solidación de nuevas posiciones de monopolio dentro
del aparato productivo, en un contexto en que el Esta-
do ha perdido poder regulatorio y capacidad de inter-
vención en defensa del interés público.

El propósito de este trabajo es el de examinar di-
versos aspectos mesoeconómicos y microeconómicos
relacionados con la productividad y la competitividad
internacional. Argumentaremos aquí que unos y otros
cumplen un papel importante —y con frecuencia olvi-
dado— en la explicación de por qué dichas variables
no han evolucionado satisfactoriamente en los distin-
tos países y sectores de actividad, y por qué una lectu-
ra estrictamente macroeconómica bloquea nuestra

1 Stallings y Peres (2000), World Development (2000), Katz (2000),
Moguillansky y Bielschowsky (2000), Weller (2000), Ffrench-Davis
(1999) y Ocampo (2001).



R E V I S T A  D E  L A  C E P A L  7 5  •   D I C I E M B R E  2 0 0 1

REGIMENES SECTORIALES, PRODUCTIVIDAD Y COMPETITIVIDAD INTERNACIONAL • JORGE KATZ Y GIOVANNI STUMPO

139

capacidad de comprender los cambios productivos, tec-
nológicos e institucionales que están ocurriendo en la
sociedad, y también la identificación de una agenda de
políticas públicas útil para mejorar los alcances de la
transformación en marcha. Si el diagnóstico es exclu-
sivamente macroeconómico, poco puede sorprendernos
que la agenda dominante se limite a recomendar “más
de lo mismo”, esto es, profundizar la apertura comer-
cial, continuar desregulando mercados y terminar de
privatizar todo lo que aún no ha sido privatizado.

El artículo está dividido en cuatro secciones.
Luego de la presente introducción, en la sección II se
compara el desempeño global que exhibió la región
durante la etapa de crecimiento endodirigido (1940-
1980) con el que alcanzó en el decenio de 1990, cuan-
do los países latinoamericanos optaron por una estra-
tegia de crecimiento más abierta a la competencia
externa, más desregulada y con menos participación del
Estado en actividades productivas. El patrón medio,
más allá de su interés como telón de fondo de la situa-
ción contemporánea, no describe bien los distintos

casos nacionales; por lo tanto, una vez presentado el
panorama global, pasamos a examinar las diferencias
de desempeño entre países y actividades productivas,
centrando nuestro análisis en indicadores de producti-
vidad del trabajo y de la competitividad revelada in-
ternacional.

En la sección III se hace un primer esfuerzo de
teorización apreciativa acerca de este proceso. Nues-
tra lectura de él gira en torno a la noción schumpete-
riana de la “destrucción creativa”. Argumentamos allí
que los regímenes tecnológicos y competitivos secto-
riales cambian por la “muerte” y “nacimiento” de
empresas, por la llegada de nuevos actores internacio-
nales y por el aggiornamento de las instituciones,2 las
tecnologías y las reglas de comportamiento competiti-
vo de cada sector productivo. Estamos frente a un pro-
ceso de mutación estructural de largo plazo que hasta
ahora la profesión está lejos de haber comprendido a
cabalidad (Caballero y Hammour, 1996). En la sección
IV, por último, se presentan algunas reflexiones fina-
les sobre los procesos analizados.

II
La situación contemporánea

1. El cuadro agregado

Las cifras del cuadro 1 dan fundamento al gran escep-
ticismo que reina actualmente respecto al efecto de las
reformas de los años noventa destinadas a promover
la competitividad. La información se condensa en cua-
tro dimensiones específicas: i) el comportamiento de
la macroeconomía, reflejado sumariamente en la tasa
de inflación de la región en su conjunto; ii) el desem-
peño del sector externo, resumido en tasas agregadas
de crecimiento de las importaciones y exportaciones;
iii) el funcionamiento del aparato productivo, represen-
tado por las tasas de crecimiento del producto interno
bruto y de la productividad laboral, y iv) lo ocurrido
en materia de equidad, representado por un índice de
hogares pobres en el total de la población.

El patrón de luces y sombras es evidente. La re-
gión ha progresado mucho en el manejo de lo macro-
económico. La tasa de inflación, por ejemplo, mues-
tra que el desempeño de las economías latinoamerica-
nas mejoró considerablemente en el decenio de 1990.
También los países latinoamericanos estuvieron más
abiertos al comercio que en décadas anteriores. Sin

embargo, la tasa de crecimiento de las importaciones
fue más alta que la de las exportaciones, lo que indica
que la apertura de la región al comercio fue mayor para
las primeras. Esto habla de cierta vulnerabilidad en el
sector externo del nuevo modelo económico latinoame-
ricano, a la cual los gobiernos de la región están pres-
tando hoy una atención cada vez mayor.3 Volveremos

2 El término “instituciones” es manejado por la profesión con cierta
ambigüedad. Se usa tanto para identificar agencias o entidades —ban-
cos, universidades, aduanas— como para referirse a normas de con-
ducta o reglas de comportamiento. Así, el sistema de patentes de
invención es una “institución” y también lo es la protección aran-
celaria. Sobre este debate, véase David (1994).
3 En un estudio reciente sobre las exportaciones brasileñas, Miran-
da (2000) argumenta que no sólo es urgente incrementar las expor-
taciones, sino que probablemente también será urgente en el futuro
volver a sustituir importaciones en sectores de la producción que
hacen uso intensivo de insumos intermedios importados —como
bienes de capital, productos electrónicos o materias primas farma-
céuticas— y que concentran los grandes déficit de comercio exte-
rior que hoy exhiben varias economías de la región. El mismo de-
bate se da actualmente en Argentina. En muchos sentidos, recuerda
las viejas discusiones cepalinas de los años cincuenta, relacionadas
con la restricción externa crónica que enfrentaban varias de las
economías latinoamericanas. En una sección posterior del trabajo
volveremos a este tema (véase Miranda, 2000).
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a ella posteriormente. Por otro lado, también debemos
tener presente que en los promedios que nos brinda el
cuadro influyen fuertemente las cifras de México, país
que en el decenio de 1990 logró duplicar sus exporta-
ciones globales gracias a la rápida expansión de su
industria maquiladora, destinada a abastecer los mer-
cados estadounidenses de televisores, equipos de vídeo,
computadores e indumentaria.4

No obstante, el desempeño global de la región
aparece como menos satisfactorio, si nos remitimos a
los indicadores de producción, productividad laboral y
equidad distributiva, que en promedio no muestran
mejoras de largo plazo, salvo con respecto a la “déca-
da perdida” de los años ochenta.

2. Diferencias entre países

Son pocos los países de la región que en la década de
1990 crecieron más rápido que en su etapa de indus-
trialización sustitutiva y que mejoraron el ritmo histó-
rico de crecimiento de su producto interno bruto. So-
lamente lo lograron Argentina, Bolivia y Uruguay (grá-
fico 1). En todos los demás el desempeño en los años
noventa fue claramente peor, particularmente en las dos
economías más grandes de la región —Brasil y Méxi-
co—, que sólo hacia el final de la década recuperaron
un mayor ritmo expansivo, aunque todavía inferior al
que mostraban en los años setenta.

Un patrón parecido —de grandes diferencias de
desempeño entre países— es el que emerge si consi-

deramos indicadores de competitividad revelada inter-
nacional.

La información disponible muestra, ante todo, que
la región en su conjunto no ha mejorado significati-
vamente en lo que a penetración en los mercados
mundiales se refiere. En efecto, América Latina gene-
raba 5.57% del comercio internacional en 1985, cifra
que subió sólo a 5.67% en 1998. Aun así, algunos
pocos países lograron ganar participación relativa en
las corrientes mundiales de comercio a lo largo del
período indicado. En forma notoria ése es el caso de
México, que entre ambas fechas pasó de producir
1.55% de las importaciones mundiales totales a pro-
ducir 2.24% de ellas. En mucho menor medida, es
también el caso de Argentina y Chile, que pasaron,
respectivamente, de proporcionar el 0.37% y el 0.23%
de las importaciones mundiales en 1985, a suministrar
el 0.51% y el 0.32% de ellas en 1998; y sólo marginal-
mente es el caso de Costa Rica, El Salvador, Guatema-

CUADRO 1

Desempeño global latinoamericano durante la industrialización
sustitutiva de importaciones y en el decenio de 1990
(Porcentajes)

1945-1980 1980-1990 1990-2000 2000

Tasa anual de inflación 20 400 170.0 9.2
Tasa de crecimiento de las exportaciones 2.1 4.4 9.4 11.1
Tasa de crecimiento de las importaciones 5.9 -0.8 12.8 12.3
Tasa de crecimiento del PIB 5.6 1.2 3.3 4.3
Tasa de crecimiento del PIB per cápita 3.1 -1.8 1.6 2.2
Porcentaje de hogares pobres 35  41 38 38

Fuente: CEPAL, 2000.

4 México ha pasado en pocos años de 60 mil millones de dólares de
exportaciones a más de 150 mil millones; poco menos de la mitad
de dicha cifra corresponde a producción de maquila destinada al
mercado estadounidense. El tema suscita en la actualidad, entre los
estudiosos del modelo mexicano, un debate a fondo relativo al va-
lor agregado interno y al desarrollo de capacidades locales de inge-
niería que derivan del crecimiento de la maquila (véase Buitelaar,
Padilla y Urrutia,1999; Gerber, 2000; Dussel, 2000a; Cimoli 2001).

GRAFICO 1

América Latina: Crecimiento medio del
producto interno bruto, 1991-2000

Fuente: CEPAL, 2000.

Nicaragua
Honduras

Paraguay

República Dominicana

Venezuela

Brasil

Ecuador

México

Colombia

Chile

Perú

Guatemala
El Salvador

Panamá

Uruguay

Bolivia

Costa RicaArgentina

1%

2%

3%

4%

5%

6%

7%

2% 3% 4% 5% 6% 7% 8%

1945-1980

19
91

-2
00

0



R E V I S T A  D E  L A  C E P A L  7 5  •   D I C I E M B R E  2 0 0 1

REGIMENES SECTORIALES, PRODUCTIVIDAD Y COMPETITIVIDAD INTERNACIONAL • JORGE KATZ Y GIOVANNI STUMPO

141

la, Honduras y la República Dominicana, cuya partici-
pación relativa aumentó mucho menos (cuadro 2).

En otros términos, ya sea que nuestro juicio pro-
venga de estadísticas de producción y productividad
laboral, o de indicadores de comercio, que reflejan
competitividad revelada, es evidente que a nivel agre-
gado América Latina logró escasas mejoras en los años
noventa y que sólo unos pocos países de la región
consiguieron superar su desempeño anterior. Además,
los dos cuerpos de datos muestran que no siempre hay
una buena correlación entre ambos indicadores. En
México, por ejemplo, el éxito en materia de competiti-
vidad revelada contrasta marcadamente con su insatis-
factorio desempeño en materia de productividad labo-
ral (gráfico 2). El crecimiento liderado por las expor-
taciones no parece ser tan automático como suele
suponerse en los debates contemporáneos sobre creci-
miento.

3. Patrones sectoriales de especialización pro-
ductiva y de inserción en el comercio mundial:
emulación ( catching-up)  y rezago ( lagging
behind ) sectoriales

Las estadísticas de producción y productividad, por un
lado, y las de comercio internacional, por otro, nos
permiten seguir avanzando en la caracterización del
fenómeno de reestructuración del aparato productivo
tras las reformas estructurales recientes. Estas nos
muestran con claridad que en las décadas de 1980 y
1990 se fueron consolidando en América Latina dos
grandes modelos dominantes de especialización pro-
ductiva y comercio.

El primero de estos modelos caracteriza a los
países del Cono Sur (Chile, Argentina, Brasil) y a al-
gunos países andinos (Colombia y Perú), y muestra un
claro vuelco hacia las actividades procesadoras de re-
cursos naturales que producen commodities industria-
les como aceites vegetales, celulosa y papel, hierro y
acero, harina de pescado y otros. Desde el punto de
vista de la organización productiva, se trata de indus-
trias que hacen uso intensivo de recursos naturales y
que producen en plantas muy automatizadas, con mu-
cho capital y poca mano de obra. Desde la perspecti-
va del comercio internacional, se trata de sectores pro-
ductivos en los que la demanda mundial crece despa-
cio y la elasticidad a los precios o los ingresos es baja.
Por último, desde el ángulo tecnológico, puede decir-
se que son industrias maduras, en las que no hay ma-
yores esfuerzos de ingeniería de diseño con miras a
nuevos productos, aunque sí los hay por mejorar

CUADRO 2

América Latina y el Caribe: Participación de
mercado en las importaciones mundiales,
1985-1998

Países   Cuota de mercado
1985 1998 Diferencia

Argentina 0.37 0.51 0.14
Chile 0.23 0.32 0.09
México 1.55 2.24 0.69
Costa Rica 0.07 0.10 0.03
El Salvador 0.04 0.05 0.01
Guatemala 0.06 0.08 0.02
Honduras 0.05 0.07 0.02
República Dominicana 0.08 0.10 0.02

Bolivia 0.04 0.02 -0.02
Brasil 1.37 1.01 -0.36
Colombia 0.24 0.24 0.00
Ecuador 0.17 0.11 -0.06
Paraguay 0.03 0.03 0.00
Perú 0.17 0.12 -0.05
Uruguay 0.07 0.06 -0.01
Venezuela 0.66 0.41 -0.25
Nicaragua 0.02 0.02 0.00
Barbados 0.02 0.00 -0.02
Cuba 0.03 0.02 -0.01
Haití 0.03 0.01 -0.02
Jamaica 0.04 0.04 0.00
Trinidad y Tabago 0.10 0.04 -0.06
Guyana 0.02 0.01 -0.01
Panamá 0.10 0.05 -0.05
Suriname 0.02 0.01 -0.01

Fuente: CAN 2000 (Análisis competitivo de los países, versión 2000),
programa computacional de la Unidad de Desarrollo Industrial y
Tecnológico, División de Desarrollo Productivo y Empresarial,
CEPAL.

GRAFICO 2

América Latina: Productividad
laboral, 1951-1980
(Crecimiento medio del producto interno bruto
por trabajador activo)

Fuente: CEPAL, 2000.
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procesos y la organización de la producción (especial-
mente en cuanto a transporte, frío, funcionamiento de
los terminales portuarios, envases y embalajes, etc.).

Distinto es el caso de México y de varios de los
países más pequeños de América Central, donde el
patrón de especialización productiva ha ido acentuan-
do gradualmente la participación relativa de industrias
ensambladoras de aparatos electrónicos, de computa-
dores y de vestuario, principalmente para el mercado
estadounidense. Algunas de estas industrias han ope-
rado bajo el régimen de maquila, pese a tratarse bási-
camente de plantas de montaje de insumos intermedios
importados (Dussel, 2000b; Buitelaar, 1999); pero to-
das hacen uso intensivo de mano de obra. La maquila
mexicana generó más de un millón de nuevos puestos
de trabajo en el decenio de 1990. Empleando tecnolo-
gías de última generación y una sofisticada logística

de abastecimiento justo a tiempo de partes y compo-
nentes, así como técnicas de calidad total y otras traí-
das casi íntegramente desde las respectivas casas ma-
trices,5 pero pagando salarios que son sólo una frac-
ción —no mucho más del 10%— del que pagan los
países desarrollados; dichas plantas ensambladoras pro-
ducen casi íntegramente para competir en el mercado
interno de los Estados Unidos. Allí la demanda creció
con mucha rapidez en los años noventa, y tanto el di-
seño de productos (que no se lleva a cabo en los esta-
blecimientos fabriles de la región) como las marcas de
fábrica desempeñan un papel importante en un contex-
to de mercados imperfectamente competitivos.

El cuadro 3 nos muestra que el peso relativo del
conjunto de ramas productoras de commodities (esto
es, del conjunto de ramas industriales que procesan
recursos naturales), por un lado, y del de alimentos, por

CUADRO 3

América Latina (seis países): Estructura del valor agregado industrial a

(Composición en porcentajes)

Argentina Brasil México
Sectores b 1970 1980 1990 1999 1970 1980 1990 1999 1970 1980 1990 1999

01 13.2 13.4 8.8 10.8 16.2 25.0 22.0 24.0 12.0 14.9 13.7 15.7
02 10.9 13.1 6.4 9.9 6.8 8.7 7.6 7.6 8.4 12.4 12.9 16.4
03 24.1 26.5 15.3 20.6 23.0 33.7 29.6 31.6 20.5 27.3 26.7 32.1
04 33.5 32.5 40.6 38.3 14.5 13.1 16.1 17.4 26.1 21.8 22.7 22.0
05 18.3 20.8 24.0 20.2 29.2 26.7 26.1 27.4 23.3 24.9 25.5 23.2
06 51.8 53.4 64.6 58.5 43.7 39.9 42.2 44.9 49.4 46.7 48.2 45.1
07 24.0 20.1 20.2 20.9 33.4 26.4 28.2 23.5 30.2 26.0 25.1 22.8
08 100.0 100.0 100.0 100.0 100.0 100.0 100.0 100.0 100.0 100.0 100.0 100.0

Chile Colombia  Perú
Sectores b 1970 1980 1990 1999 1970 1980 1990 1998 1970 1980 1990 1999

01 15.9 10.4 10.8 11.9 12.3 11.1 9.7 9.7 5.7 9.9 6.2 4.7
02 7.7 3.4 2.3 1.9 3.0 4.2 3.6 6.3 6.5 8.6 5 3 0.9
03 23.6 13.8 13.1 13.8 15.3 15.3 13.2 16.0 12.1 18.5 11.5 5.6
04 24.4 33.9 33.5 36.2 31.3 32.7 32.6 33.1 34.1 25.6 31.7 26.8
05 21.0 23.7 25.8 24.9 18.9 20.1 24.1 22.3 19.4 25.0 26.0 31.1
06 45.4 57.5 59.4 61.2 50.2 52.7 56.7 55.3 53.5 50.7 57.7 57.8
07 31.0 28.7 27.5 25.0 34.5 32.0 30.1 28.7 34.4 30.8 30.8 36.6
08 100.0 100.0 100.0 100.0 100.0 100.0 100.0 100.0 100.0 100.0 100.0 100.0

Fuente: PADI (Programa de Análisis de la Dinámica Industrial), programa computacional de la Unidad de Desarrollo Industrial y
Tecnológico, División de Desarrollo Productivo y Empresarial, CEPAL.

a En todos los casos se ha excluido el sector relativo a la
refinación de petróleo (CIIU 353). En el caso de Chile no se ha
incluido la producción industrial de cobre (CIIU 372).

b Los sectores correspondientes son:
01 Sectores con uso intensivo de ingeniería, sin automóviles (CIIU

381, 382, 383, 385).
02 Automóviles (CIIU 384).
03 Total sectores con uso intensivo de ingeniería (01 + 02).

04 Alimentos, bebidas y tabaco (CIIU 311, 313, 314).
05 Otros sectores con uso intensivo de recursos naturales (CIIU

331, 341, 351, 354, 355, 362, 369, 371, 372).
06 Total sectores con uso intensivo de recursos naturales (04 + 05).
07 Sectores con uso intensivo de mano de obra (CIIU 321, 322,

323, 324, 332, 342, 352, 356, 361, 390).
08 Total industria manufacturera.

5 En recientes visitas a plantas en el área de Tijuana se verificó que,
mientras algunas empresas maquiladoras tienen grupos o departamen-
tos de ingeniería de fábrica dedicados a introducir mejoras de proceso
y de organización, otras —incluso competidoras cercanas de las prime-

ras— no los tienen. Obviamente, esto influye en la productividad com-
parada de unas y otras. Las firmas Sanyo y Samsung, por ejemplo,
siguen estrategias bien diferenciadas a este respecto, pese a ser aguerridas
competidoras en el mercado estadounidense de televisores.
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6 En Argentina y Brasil los porcentajes de participación de la actividad
automotriz en 1997 y 1998 fueron bastante mayores que en 1999. En
Argentina en 1998 ese valor era de 12.5%, mientras que en Brasil en
1997 alcanzaba al 8.0%. La caída de la demanda interna en esos países

otro, creció significativamente en Argentina, Chile,
Colombia y Perú entre 1970 y fines de los años no-
venta, y en Brasil a lo largo de los años ochenta y
noventa. El cuadro muestra también que esto no es así
en el caso de México. La industria automotriz emerge
como “ganadora” en términos de participación relati-
va del producto industrial a lo largo de los años no-
venta en Argentina y Brasil6 y ya a partir de los seten-
ta en México. Por el contrario, en ambos modelos pier-

den terreno relativo las ramas productoras de bienes-
salario (wage goods) como calzado, textiles y muebles,
y además, particularmente en Argentina y mucho más
en Chile y Perú, las ramas productoras de bienes de
capital, equipamiento agrícola y otros que hacen uso
intensivo de servicios de ingeniería.

Complementando lo anterior, pero esta vez desde
la perspectiva de las estadísticas de comercio, los cua-
dros 4 y 5 muestran el distinto patrón de especialización

en los últimos años del decenio se tradujo en un notable incremento de
la capacidad ociosa en ese sector y esto hace que los datos de 1999 del
cuadro 3 no reflejen correctamente el importante proceso de inversión
que caracterizó a la industria automotriz en los años noventa.

CUADRO 4

México: Aspectos de su competitividad internacional en las
importaciones mundiales, 1985-1998

1985 1990 1995 1998

I. Participación de mercado 1.55 1.29 1.73 2.24
Recursos naturalesa 3.59 2.38 2.05 2.26
Manufacturas basadas en recursos naturalesb 0.82 0.67 0.79 0.96
Manufacturas no basadas en recursos naturalesc 0.96 1.18 1.89 2.53
– Baja tecnologíad 0.59 0.82 1.41 2.12
– Tecnología medianae 0.98 1.33 2.22 2.81
– Alta tecnologíaf 1.33 1.27 1.77 2.44
Otrosg 1.31 1.51 1.82 2.25

II. Estructura de las exportaciones 100 100 100 100
Recursos naturalesa 53.5 29.3 15.8 12.4
Manufacturas basadas en recursos naturalesb 10.3 9.2 7.6 6.8
Manufacturas no basadas en recursos naturalesc 33.5 57.5 73.0 77.2
– Baja tecnologíad 5.4 10.6 13.6 15.7
– Tecnología medianae 18.1 32.0 40.0 38.9
– Alta tecnologíaf 10.0 15.0 19.4 22.7
Otrosg 2.6 3.9 3.6 3.6

III. 10 exportaciones principales según contribución 58.8 48.1 46.5 46.0
781 Automóviles para pasajeros 0.8 5.9 9.7 9.4
333 Aceites de petróleo crudos 42.0 19.3 9.3 7.3
773 Material de distribución de electricidad 2.4 4.4 4.8 4.8
761 Receptores de televisión 0.5 2.4 3.5 4.0
764 Equipos de telecomunicaciones y partes y accesorios 3.3 3.0 3.7 3.8
752 Máq. para la elaboración automát. de datos y sus unidades 0.2 1.7 2.4 3.8
782 Vehículos automotores p/ transporte de mercancías 0.5 0.6 2.8 3.6
784 Partes y accesorios de vehículos automotores 2.6 4.1 3.8 3.5
931 Operaciones y mercancías especiales no clasificadas 2.1 3.4 3.2 3.3
713 Motores de combustión interna, de émbolo y sus partes 4.4 3.4 3.2 2.5

Fuente: Programa computacional CAN 2000. Los grupos de bienes están basados en la Clasificación Uniforme del Comercio Internacional
(CUCI Rev.2).

a Contiene 45 productos básicos de sencillo procesamiento, incluye concentrados.
b Contiene 65 elementos: 35 grupos agropecuarios/forestales y 30 otros (sobre todo metales –excepto acero–, productos petroleros, cemento,

vidrio, etc.).
c Contiene 120 grupos que representan la suma de d + e + f.
d Contiene 44 elementos: 20 grupos de la conglomeración de textiles y prendas de vestir, más 24 otros (productos de papel, vidrio, acero,

joyas).
e Contiene 58 elementos: cinco grupos de la industria automotriz, 22 de la industria de procesamiento y 31 de la industria de ingeniería.
f Contiene 18 elementos: 11 grupos de la conglomeración electrónica más siete de productos farmacéuticos, turbinas, aviones, instrumentos).
g Contiene nueve grupos no clasificados (mayormente de la sección 9).
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CUADRO 5

Argentina: Aspectos de su competitividad internacional en las
importaciones mundiales, 1985-1998

1985 1990 1995 1998

I. Participación de mercado 0.37 0.36 0.44 0.51
Recursos naturalesa 0.91 1.05 1.59 1.94
Manufacturas basadas en recursos naturalesb 0.47 0.55 0.64 0.69
Manufacturas no basadas en recursos naturalesc 0.12 0.15 0.18 0.23
– Baja tecnologíad 0.23 0.26 0.28 0.27
– Tecnología medianae 0.08 0.14 0.20 0.32
– Alta tecnologíaf 0.08 0.05 0.04 0.05
Otrosg 0.10 0.10 0.15 0.14

II. Estructura de las exportaciones 100 100 100 100
Recursos naturalesa 56.7 45.8 48.0 47.0
Manufacturas basadas en recursos naturalesb 24.8 26.9 24.0 21.6
Manufacturas no basadas en recursos naturalesc 17.7 26.4 26.8 30.4
– Baja tecnologíad 9.0 11.9 10.6 8.7
– Tecnología medianae 6.2 12.2 14.4 19.6
– Alta tecnologíaf 2.5 2.3 1.9 2.2
Otrosg 0.8 0.9 1.2 1.0

III. 10 exportaciones principales según contribución 43.7 34.4 44.1 51.7
081 Piensos para animales (excepto cereales sin moler) 10.5 8.7 9.0 8.9
333 Aceites de petróleo crudos 0.7 1.2 8.8 7.9
423 Aceites fijos de origen vegetal 5.6 4.7 6.5 6.6
781 Automóviles para pasajeros 0.2 0.3 2.2 6.1
041 Trigo (tb. escanda) y morcajo o tranquillón, sin moler 5.2 3.0 2.2 5.1
044 Maíz sin moler 7.1 2.1 3.6 5.0
611 Cuero 4.8 4.1 4.0 3.4
334 Productos derivados del petróleo 4.9 4.1 2.5 3.2
782 Vehículos automotores p/ transporte de mercancías 0.1 0.1 1.4 2.8
011 Carnes y despojos comestibles, frescos, refrigerados o congelados 4.8 6.2 4.1 2.8

Fuente: Programa computacional CAN 2000. Los grupos de bienes están basados en la Clasificación Uniforme del Comercio Internacional
(CUCI, Rev.2).

a Contiene 45 productos básicos de sencillo procesamiento, incluye concentrados.
b Contiene 65 elementos: 35 grupos agropecuarios/forestales y 30 otros (mayormente metales —excepto acero—, productos petroleros,

cemento, vidrio, etc.).
c Contiene 120 grupos que representan la suma de d + e + f.
d Contiene 44 elementos: 20 grupos de la aglomeración textiles-prendas de vestir, más 24 otros (productos de papel, vidrio y acero, joyas).
e Contiene 58 elementos: 5 grupos de la industria automotriz, 22 de la industria de procesamiento y 31 de la industria de ingeniería.
f Contiene 18 elementos: 11 grupos de la conglomeración electrónica más otros siete (productos farmacéuticos, turbinas, aviones, instru-

mentos).
g Contiene nueve grupos no clasificados (mayormente de la sección 9).

productiva y de comercio que México y Argentina fue-
ron consolidando en el tiempo. México adscribió clara-
mente a un modelo liderado por las exportaciones de
sectores metalmecánicos que ensamblan bienes de con-
sumo durables para un mercado estadounidense en rá-
pida expansión. En cambio, Argentina —si se exceptúa
su industria automotriz, que creció con fuerza en el
marco de una política industrial de acuerdos gobierno-
industria-sindicatos aplicados por Argentina y Brasil a
comienzos de los años noventa— tendió a concentrarse
en commodities industriales, especialmente los deriva-
dos del petróleo y los aceites vegetales.

En resumen, no sólo fueron pocos los países de
la región que pudieron mejorar su competitividad in-
ternacional en el decenio de 1990, sino que sólo lo-
graron hacerlo en pocas actividades productivas. Pre-
dominaron, por un lado, las industrias maquiladoras
con uso intensivo de mano de obra no calificada y di-
rigidas básicamente al mercado estadounidense y, por
otro, las industrias procesadoras de recursos natura-
les. En tanto que lo primero describe con bastante
fidelidad el caso de México y de varios de los países
más pequeños de América Central, lo segundo refle-
ja el patrón de especialización productiva de los paí-
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ses del Cono Sur, típicamente Argentina, Chile, Bra-
sil o Uruguay.

También mejoró apreciablemente la productividad
y la inserción en el comercio internacional del sector
automotor —y en Brasil del aeronáutico—,7 que dis-
frutaron de tratamiento preferencial de la autoridad
económica.

Otro rasgo fundamental del proceso que estamos
describiendo hace a la naturaleza de los agentes pro-
ductivos que han liderado el proceso de cambios. En
el modelo de maquila predomina la empresa transna-
cional y son pocos los grandes conglomerados inter-
nos que han logrado incorporarse satisfactoriamente al
proceso como proveedores de partes o insumos inter-
medios (Mortimore y Peres, 2001; Garrido 2000;
Kulfas 2000).8 Por el contrario, en el caso del modelo
de crecimiento basado en la elaboración de recursos
naturales, son los grandes grupos económicos nacio-
nales los que adquieren un papel protagónico. En
ambos escenarios la pequeña y mediana empresa de
capital nacional, por un lado, y el conjunto de firmas
estatales, por otro, parecen haber perdido participación
relativa en años recientes.9  Nuevamente, se trata de
tendencias dominantes y no de reglas excluyentes. Pero
también, obviamente, es dable hallar ejemplos de fir-
mas transnacionales que se han especializado en el pro-
cesamiento de recursos naturales, o de países en los que
las PYME en su conjunto no han perdido participación
en el PIB (Peres y Stumpo, 2000).

4. La brecha relativa de productividad y la fron-
tera internacional

Comenzamos examinando el desempeño del sector
manufacturero de varios países de la región en com-
paración con el del mismo sector en los Estados Uni-

dos, tanto en el período 1970-1998 como en varios de
sus subperíodos.

 Antes de avanzar en el examen de los indicadores
contenidos en el cuadro 6 es importante comprender
que la economía estadounidense, que opera aquí como
punto de referencia para evaluar la evolución de la
productividad laboral de los países latinoamericanos,
aceleró su ritmo de expansión en los años noventa por
encima de su desempeño histórico.

Las cifras del cuadro 6 muestran que en 1970-
1998 ningún país de la región alcanzó tasas de expan-
sión de la productividad laboral en la industria supe-
riores a las que registró el sector manufacturero de los
Estados Unidos.10 Por lo tanto, no sólo la disparidad
fue bastante grande en términos absolutos, sino que
además la región exhibió en el largo plazo una tenden-
cia a ampliar la brecha de productividad.

En el cuadro 7 se observa que todos los países
considerados presentaron en 1998 niveles de produc-
tividad relativa (frente a los Estados Unidos) más ba-
jos que los de 1970. Sin embargo, aquí también hay
algunas diferencias entre países: la pérdida de terreno
relativa es claramente menor en los casos de Brasil y,
sobre todo, de Argentina. Estos dos países (junto con
Uruguay hasta 1996) son los únicos que mostraron una
clara tendencia a reducir la brecha de productividad a
lo largo de los años noventa. Sin embargo, como ya
se dijo, tampoco en estos casos el incremento de la
productividad relativa permitió alcanzar los valores de
comienzos de los años setenta y compensar la fuerte
pérdida de terreno que se dio en los años ochenta.
Además, es oportuno subrayar que, por lo menos en
Argentina, la reducción de la brecha relativa de pro-
ductividad en los años noventa se debió esencialmen-
te a reestructuraciones de las empresas y a cierres de
las firmas menos competitivas y no a una tendencia
generalizada hacia nuevas inversiones industriales.

Esto sugiere que las reformas estructurales pro-
competitivas de los años noventa, pese a haber ayuda-
do a acelerar el ritmo de transformación del aparato
productivo, parecen haber contribuido muy poco, en
muchos países de la región, a aproximar la producti-
vidad laboral manufacturera a la del sector manufac-
turero estadounidense.

 El gráfico 3 muestra con claridad que la reduc-
ción de la brecha relativa de productividad laboral ha
tendido a ser mayor en la rama automotriz (que dis-
frutó de tratamiento preferencial de la autoridad

7 Sobre este tema cabe examinar con detalle el caso de Embraer,
firma que en la actualidad aparece como el primer exportador bra-
sileño de manufacturas. Dicha firma, que ha transitado por distintas
etapas evolutivas en su vínculo con el sector público brasileño, da
muestras de largo plazo de un notable proceso de acumulación de
capacidades tecnológicas propias, que fundamentan su actual éxito
exportador (véase Goldstein, 2000).
8 Se da en la actualidad un interesante debate sobre el grado en que
los grandes grupos económicos nacionales mexicanos han conse-
guido ingresar al primer “anillo” de proveedores de las ensambla-
doras transnacionales de vehículos, cosa que no parecen haber he-
cho los productores locales de autopartes de Argentina o Brasil,
donde las tomas de posesión de tales empresas por grandes firmas
transnacionales han sido proverbiales en los últimos años (véase
Brown, 2000).
9 Las cifras disponibles muestran una marcada diversidad de situa-
ciones entre los países (véase Peres y Stumpo, 2000).

10 El país que más se acerca es Argentina, con una tasa media anual
de 3.7% contra el 3.9% de los Estados Unidos.
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CUADRO 6

Producción, empleo y productividad laboral en la industria
manufacturera latinoamericana, 1970-1990 y 1990-1998
(Tasas anuales medias de crecimiento)

Producción Empleo Productividad
1970-1990 1990-1998 1970-1990 1990-1998 1970-1990 1990-1998

Argentina -0.3 5.2 -2.3 -2.5 2.0 7.9
Bolivia 2.1 3.9 2.6 4.1 -0.5 -0.1
Brasil 4.4 0.1 3.2 -5.9 1.2 6.4
Chile 1.8 4.8 0.4 0.3 1.4 4.4
Colombia 3.6 1.5 1.8 -1.8 1.8 3.3
Costa Rica 4.8 4.2 8.0 1.8 -2.9 2.0
Ecuador 4.5 4.0 4.4 2.9 0.1 2.7
El Salvador -0.3 5.8 -1.8 ... 1.8 ...
Honduras 4.6 4.2 4.9 ... -0.4  ...
México 4.1 3.7 2.1 1 0 1.9 2.7
Panamá 1.6 4.7 2.6 0.5 -1.0 4.2
Perú 0.7 4.4 3.1 2.0 -2.4 3.1
Uruguay 1.1 0.7 3.0 -8.0 -1.8 8.2
Venezuela 3.5  2.7 3.8 -1.0 -0.3 4.8
EE.UU. 3.5 4.3 -0.2 -0.2 3.7 4.5

Fuente:  Programa computacional PADI.

CUADRO 7

América Latina: Productividad laboral
relativa de la industria frente a la del sector
manufacturero de los Estados Unidos

1970 1980 1990 1998

Argentina 50.2 46.6 36.4 46.9
Brasil 35.4 28.3 21.7 25.0
Chile 46.2 42.2 29.5 29.3
Colombia 40.1 30.7 27.3 24.8
Costa Ricaa - -  15.0  13.8
Jamaicaa  28.0  16.5  9.3  8.8
México 28.7 25.5 20.3 17.6
Perúb  40.4  30.0  1.9  11.4
Uruguayc  43.0  21.7  1.7  17.3

Fuente: Programa computacional PADI.

a Datos hasta 1992.  b  Datos hasta 1996.   c  Datos hasta 1995.

económica en todos los países aquí examinados) y en
las ramas procesadoras de recursos naturales, particu-
larmente las productoras de celulosa y papel, de pro-
ductos químicos y petroquímicos, y de metales no
ferrosos (es decir, en aquellas ramas identificadas en
el gráfico como “Otras RR.NN”).

Por el contrario, muestran un peor desempeño
relativo las ramas industriales que utilizan mucha mano
de obra no calificada —productoras de calzado, ves-
tuario, muebles, etc.— que no han podido hacer fren-
te a la competencia de China. Y, sobre todo, aquellas
que hacen uso intensivo de servicios de ingeniería y
emprenden actividades de investigación y desarrollo
(bienes de capital, industria electrónica, instrumentos

científicos). Estas enfrentan el incremento masivo de
importaciones facilitado por la apertura comercial ex-
terna, con las empresas de la región y claramente han
ido perdiendo terreno con respecto a la frontera tec-
nológica internacional.

En otros términos, lo ocurrido con la brecha rela-
tiva de productividad laboral en el decenio de 1990 re-
afirma el hecho de que los sectores “ganadores”, esto
es, los que lograron aproximarse en algún grado a la
frontera de la productividad internacional, fueron aque-
llos que resultaron privilegiados por la política indus-
trial, que se beneficiaron de acuerdos comerciales
intrarregionales o, finalmente, que adscribían al patrón
de ventajas comparativas “naturales” de las economías
de la región. Estos tres colectivos manufactureros con-
forman en la actualidad el nuevo patrón de especiali-
zación productiva. Por el contrario, claramente se van
quedando atrás las industrias que hacen uso intensivo
de conocimientos tecnológicos y gastan en investiga-
ción y desarrollo, y en menor medida las industrias con
uso intensivo de mano de obra que producen bienes-
salario para el mercado interno. En tanto que a estas
últimas cada vez les cuesta más competir con impor-
taciones desde economías con mano de obra exceden-
te, las primeras tienen el mismo problema frente a im-
portaciones de países tecnológicamente más maduros.

 En definitiva, han reducido la brecha relativa de
productividad laboral i) los sectores industriales que
han recibido un tratamiento preferencial de la autori-
dad económica; ii) las ramas maquiladoras que produ-
cen para el mercado estadounidense, y iii) las indus-



R E V I S T A  D E  L A  C E P A L  7 5  •   D I C I E M B R E  2 0 0 1

REGIMENES SECTORIALES, PRODUCTIVIDAD Y COMPETITIVIDAD INTERNACIONAL • JORGE KATZ Y GIOVANNI STUMPO

147

trias procesadoras de recursos naturales que albergan
las ventajas comparativas estáticas de los países de la
región. Por otro lado, han perdido terreno relativo
internacionalmente: i) las ramas industriales que hacen
uso intensivo de conocimiento, y ii) las que hacen uso
intensivo de mano de obra no calificada para producir
bienes-salario para el mercado interno, que en las ac-
tuales circunstancias difícilmente puede comportarse
como motor de la economía interna.

¿Qué tipos de firmas tienden a predominar en los
sectores “ganadores” y “perdedores”? En tanto que en
el primer grupo predominan las subsidiarias locales de
empresas de capital extranjero y los grandes conglo-
merados de capital nacional, en los sectores “perdedo-
res” es proverbial la participación de pequeñas y me-
dianas empresas de gestión y propiedad familiar.

El gráfico 3 muestra otro hecho de gran interés:
sólo el sector automotriz se halla hoy más cerca de la
frontera tecnológica internacional que veinte años atrás,
a comienzos del decenio de 1980. Esto nos permite aqui-
latar en su verdadera y dramática magnitud la enormi-
dad del terreno perdido a raíz de la crisis de la deuda y
a lo largo de los años ochenta. Si recordamos además
el papel crucial que la política industrial ha tenido en la
revitalización del sector automotor, no podemos menos
que reflexionar acerca de la dudosa capacidad de los

mecanismos convencionales de mercado para inducir la
expansión de sectores con más contenido de conoci-
mientos tecnológicos y más valor agregado interno.

La conclusión es fuerte, sin duda, ya que cuestiona
mucho del bagaje intelectual convencional de la co-
rriente más ortodoxa de la profesión. Aun así, pensa-
mos que los resultados expuestos transmiten una visión
bastante creíble de lo ocurrido en el aparato industrial
de América Latina en años recientes, y sin duda son
útiles para considerar temas de política pública, cosa que
haremos brevemente hacia el final de este artículo.

Por otra parte, los resultados ofrecidos hasta aquí
muestran con claridad que hay grandes diferencias
entre ramas de actividad y tipos de empresas en el
patrón de adaptación a las nuevas reglas del juego. Es
justamente esta comprobación la que nos sugiere la
conveniencia de avanzar hacia los aspectos meso-
económicos y microeconómicos de la presente transfor-
mación estructural, si deseamos comprender más a
fondo lo ocurrido en los últimos años en el aparato pro-
ductivo latinoamericano. Efectivamente, como veremos
en la próxima sección, la transición a un modelo de or-
ganización industrial más abierto y desregulado ha
estado unida a grandes cambios en lo que aquí deno-
minamos los “regímenes” tecnológicos, institucionales
y competitivos sectoriales.

GRAFICO 3

Brecha relativa de productividad laboral con respecto a las
manufacturas estadounidenses

Fuente: Programa computacional PADI.
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III
Aspectos mesoeconómicos y microeconómicos

de la transformación estructural

1. La evidencia empírica

En casi todos los sectores productivos han desapare-
cido empresas que no pudieron adaptarse a las nuevas
reglas del juego, han entrado al mercado firmas que traen
consigo nuevas tecnologías de producto, de proceso y
de organización del trabajo, y ha cambiado —a veces
radicalmente— el marco institucional y regulatorio en
que opera el sector (modificaciones en la ley de pa-
tentes de invención, en los derechos de propiedad so-
bre los recursos naturales, en el tratamiento fiscal, etc.).
Paralelamente, ha aumentado el grado de concentración
económica y también se ha acrecentado en cada mer-
cado la presión competitiva de firmas del exterior. Las
empresas han disminuido su grado de integración ver-
tical y han avanzado hacia la producción en tiempo
real, interactuando de manera muy diferente con el
ámbito internacional.

Todo esto sugiere que en cada campo productivo
se ha ido conformando un nuevo modelo de organiza-
ción de la producción, una nueva manera de crear y
distribuir el excedente económico entre los distintos
agentes económicos y también entre el país y el exte-
rior. Esto último es justamente lo que implica la
globalización de la economía: que los distintos regí-
menes tecnológicos y competitivos sectoriales pasan a
articularse más con lo externo que con lo interno.

Tomemos como ejemplo la industria siderúrgica
—CIIU 371 (hierro y acero)—, en la que Argentina, Co-
lombia y Brasil claramente se están aproximando a la
frontera tecnológica internacional, en tanto que Chile
y México exhiben un desempeño también dinámico,
aun cuando algo menos espectacular. En otros térmi-
nos, todos los países aquí estudiados lograron mejorar
su posición relativa frente a los Estados Unidos en este
campo a lo largo del período examinado. ¿A qué se
debería este hecho? Sin duda, el fracaso estadounidense
en el campo siderúrgico en todo el decenio de 1980
fue muy notorio y está bien documentado en la litera-
tura de los años setenta y ochenta. Ese fracaso se hizo
evidente en la enorme dificultad que tuvieron las em-
presas siderúrgicas estadounidenses para seguir el rit-
mo de innovación de sus competidores europeos o

sudcoreanos. Pero es obvio que ésa no puede ser toda
la explicación de lo ocurrido. Es la transformación del
escenario interno lo que aquí nos interesa examinar.

Veamos, por ejemplo, el caso argentino. Sabemos
que la industria siderúrgica de la Argentina experimen-
tó un importante proceso de reestructuración —que
incluyó la privatización de una gran acería estatal—
durante los decenios de 1980 y 1990. Dicho proceso
involucró: i) “muertes” y “nacimientos” de empresas;
ii) cambios en la trama institucional del sector, y iii) la
transnacionalización de la industria o, en otros términos,
su vuelco generalizado hacia el exterior, no sólo en
términos de importaciones y exportaciones, sino tam-
bién en términos de inversión extranjera directa y de
gradual inserción en la comunidad de “jugadores
globales” internacionales. Todo lo anterior se tradujo
en un episodio de profunda mutación estructural y de
gradual construcción de un nuevo “capitalismo com-
petitivo” que ciertamente no existía durante los años
de la industrialización sustitutiva. Es esto justamente
lo que denominamos transformación de los regímenes
tecnológicos y competitivos sectoriales, y lo que aquí
nos interesa resaltar es la relación entre esa transfor-
mación y la competitividad internacional observada.

De las 59 plantas industriales que Argentina tenía
en el campo siderúrgico en 1975 sólo 26 seguían ope-
rando en los años noventa. La planta estatal —Somisa
S.A.— había sido adquirida, parcialmente desmonta-
da y rehabilitada, por Techint S.A., uno de los dos gran-
des conglomerados de capital nacional que actualmente
controlan los destinos de esta industria. En un rápido
programa de internacionalización, este mismo grupo
había adquirido, entre otras firmas, Tamsa en México
y Sidor en Venezuela; al mismo tiempo formalizaba
procesos de alianza estratégica con grandes grupos
siderúrgicos europeos, con el fin de tomar el control
de acerías estatales privatizadas por el gobierno italia-
no. En otros términos, Techint S.A. protagonizó en las
décadas de 1980 y 1990 —más allá de los avatares de
la macroeconomía argentina y de la caída que experi-
mentó en dicho país la tasa de inversión en los años
ochenta— un importante proceso de internaciona-
lización, posicionándose como jugador global en la
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escena mundial, con negocios diversificados alrededor
del planeta en el campo siderúrgico en general y en la
producción de tubos sin costura en particular.

 Junto con la “muerte” y “nacimiento” de empre-
sas y el cambio en la morfología y comportamiento
competitivo del sector —incluida la privatización de
una acería estatal y la total desaparición del Estado
como un agente importante en este mercado— se fue-
ron produciendo transformaciones en la estructura
institucional, en los mecanismos de formación de re-
cursos humanos calificados y en la creación de nue-
vos conocimientos tecnológicos al interior de la indus-
tria siderúrgica, así como una marcada transformación
en el patrón de ventajas comparativas y de inserción
en el comercio mundial. Techint S.A. avanzó en la
implantación de una nueva infraestructura de investi-
gación y desarrollo de clase mundial, adquirió ferro-
carriles y puertos, entró a participar en la producción
de energía y fue consolidando gradualmente un nuevo
modelo de gestión empresarial, más joven y profesio-
nalizado que el que previamente caracterizaba al sec-
tor. Al crecer se tornó naturalmente más articulado con
el exterior que con el ámbito interno. Al convertirse
en un jugador global fue dejando atrás su pasado
prototípico de industria sustitutiva asociada a los sec-
tores de la defensa e incorporando paulatinamente
características del capitalismo contemporáneo. Aque-
llo pertenecía al clima internacional de la posguerra.
Esto al mundo competitivo de la globalización.

Hasta aquí lo concerniente al ejemplo siderúrgi-
co sobre el que pretendemos ahora apoyarnos para
efectuar un ejercicio de teorización apreciativa. Gene-
ralizando a partir de este caso, diríamos que toda acti-
vidad productiva puede verse como un entramado de
firmas, agencias —públicas y privadas—, normas y
reglas de comportamiento, que en conjunto definen un
régimen competitivo y tecnológico en muchos senti-
dos único y particular, diferente del que prevalece en
otros sectores productivos. Dicho régimen responde al
cuadro global de incentivos prevaleciente en la socie-
dad, pero también depende del patrón de inserción
internacional que cada sector productivo ha desarro-
llado a través del tiempo, así como de la naturaleza
última de los actores individuales que en él participan.
Las ventajas comparativas y las formas de globaliza-
ción no son exclusivamente un reflejo de los precios
relativos, sino también de factores institucionales, es-
trategias empresariales y transformaciones tecnológi-
cas que autónomamente va sufriendo la frontera pro-
ductiva internacional. Entre las instituciones involu-
cradas hallamos a los bancos y agentes financieros que

proveen recursos tanto para gastos corrientes como
para los programas de inversión de largo plazo del
sector. Están también las universidades y escuelas téc-
nicas encargadas de formar el capital humano que
demanda la industria, las firmas de ingeniería que apo-
yan la gestión tecnológica de las empresas, las adua-
nas, los puertos, las firmas proveedoras de energía. De
alguna forma cada uno de estos eslabones condiciona
la operatoria cotidiana del sector. La trama ‘almace-
na’ un conjunto de saberes tecnológicos, marcos jurí-
dicos y reglas de comportamiento que hacen a la ma-
yor o menor eficiencia que el sector alcanza en un
cierto momento del tiempo. Cuando decimos que la
competitividad es sistémica decimos exactamente eso,
que para ser eficiente un sector productivo dado debe
operar en un contexto que también lo sea.

Las reformas estructurales recientes han afectado
la competitividad sistémica de toda la estructura pro-
ductiva a través de los cambios que han inducido en
la morfología y comportamiento de los múltiples re-
gímenes sectoriales, en su grado de articulación con lo
interno y con lo externo. Cada cadena productiva,
incluyendo sus firmas, sus saberes tecnológicos, sus
marcos institucionales y su grado de internacionali-
zación, tiende a cambiar, a transformarse, en función
del cambio en el régimen global de incentivos que
prevalece en la sociedad. Sólo una adecuada compren-
sión de la manera en que esto ocurre en cada contexto
sectorial y nacional nos permitirá comprender las nue-
vas formas de funcionamiento que ha ido adquiriendo
el capitalismo latinoamericano en años recientes.

2. Principales rasgos de la transformación de los
regímenes sectoriales

a) “Muerte” y “nacimiento” de empresas
 Un primer tema importante relacionado con el

impacto que las reformas estructurales parecen haber
tenido en casi toda actividad productiva es el de la
muerte y desaparición de empresas, por un lado, y el
ingreso de nuevas firmas al mercado, por otro. En efec-
to, al abrir la economía a la competencia externa algu-
nas firmas se ven forzadas a abandonar el mercado ante
su incapacidad para adaptarse a las nuevas reglas del
juego. Eventualmente, también se produce el ingreso de
nuevas firmas al mercado. Las muertes y nacimientos
bien pueden ocurrir en momentos muy diferentes del
tiempo, esto es, en fases muy distintas del ciclo de adap-
tación de cada sector al nuevo conjunto de reglas del
juego. Aquí desempeñan un papel importante tanto las
relaciones entre la microeconomía y la macroeconomía
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como los cambios que, en forma paralela pero indepen-
diente, va sufriendo el cuadro institucional del sector.
Una macroeconomía con alto grado de incertidumbre
no estimula la instalación de plantas fabriles nuevas. Por
el contrario, un escenario institucional procíclico —que
favorece, por ejemplo, la inversión de largo plazo me-
diante un adecuado reordenamiento del mercado de
capitales— puede ayudar a que la instalación de nueva
capacidad ocurra más fácilmente.

En el cuadro 8 vemos que la desaparición de em-
presas siderúrgicas argentinas tiende a concentrarse en
el conjunto de pequeñas y medianas acerías no integra-
das, y que ocurre en la fase temprana del ajuste macro-
económico del país.11 Los nacimientos, en cambio,
parecen ocurrir en etapas posteriores del ciclo econó-

mico, cuando ya la macroeconomía entra en una etapa
de estabilización y las expectativas empresariales vuel-
ven a privilegiar los procesos de inversión y los pro-
gramas de modernización tecnológica de más largo
plazo.

Mas allá del momento en que se producen las
muertes y nacimientos de empresas, podemos ver que
el proceso tiene un claro impacto sobre el tamaño
medio de las plantas en la industria, sobre la produc-
tividad laboral y sobre el índice de concentración eco-
nómica en la actividad. De manera estilizada, podemos
visualizar el tema en el gráfico 4. En el eje vertical
medimos la productividad media de la rama y en el eje
horizontal el tamaño medio de sus plantas. La primera
distribución de productividades y tamaños describe la
situación de la industria antes de la apertura de la eco-
nomía, en tanto que la segunda caracteriza al sector tras
la apertura externa.

Observamos que las mejoras de productividad
media derivan tanto de las muertes —que, suponemos,
tienden a predominar entre las firmas más chicas e
ineficientes del sector— como de los nacimientos, que
imaginamos asociados al ingreso en el mercado de
nuevas firmas, de mayor tamaño medio y que traen

CUADRO 8

Argentina: Cambio estructural, “muertes” y “nacimientos” de empresas en la
industria siderúrgica, 1975 a 1992

Fuente: Azpiazu y Basualdo (1997).

Integradas

Total

Semi-integradas

Total

Total laminadores

Total industria

1975

Alt. Horn. Zapla
Somisa

2

Aceros Bragado
Aceros Ohler
Acindar
Cura Brothers
Gurmendi
La Cantábrica
Mairimi&Sinai
Santa Rosa
Siderca
Tamet

10

47

59

1980

Alt. Horn. Zapla
Somisa
Acindar
Siderca

4

Aceros Bragado
Gurmendi
La Cantábrica
Santa Rosa
Tamet

5

38

47

1985

Alt. Horn. Zapla
Somisa
Acindar
Siderca

4

Aceros Bragado
Tamet

2

36

42

1990

Alt. Horn. Zapla
Somisa
Acindar
Siderca

4

Aceros Bragado
Tamet

2

33

39

1992

Aceros Zapla
Aceros Paraná
Acindar
Siderca

4

Aceros Bragado

1

21

26

11 La debilidad de la legislación antimonopolios prevaleciente en el
medio local debe verse como parte del escenario institucional en
que se produce la reestructuración de esta industria. Techint S.A.
compró y cerró varios de los establecimientos fabriles pequeños y
medianos que desaparecieron del mercado en los años ochenta. Un
cuadro institucional más firme en lo que a protección de la compe-
tencia se refiere seguramente hubiera llevado a un sendero de rees-
tructuración sectorial distinto al que finalmente hubo de seguir esta
rama productiva.
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 b) Rejuvenecimiento del parque de maquinaria y equi-
pos y desplazamiento de la ingeniería nacional
El abaratamiento de los bienes de capital impor-

tados, merced a la apertura comercial externa, ha fa-
vorecido su utilización en reemplazo de máquinas y
equipos de fabricación local, y también de servicios lo-
cales de ingeniería que normalmente se realizaban en
la planta para extender la vida útil de los equipos dis-
ponibles. En otras palabras, como resultado de las re-
formas estructurales procompetitivas se produce, por
una parte, cierto grado de rejuvenecimiento de la ma-
quinaria y equipos disponibles en la industria y, por
otro, una gradual externalización de las fuentes de
progreso tecnológico que subyacen los aumentos de
productividad alcanzados.

En la misma dirección, esto es, reduciendo la edad
media del acervo de bienes de capital con que opera
el sector y facilitando la expulsión de mano de obra
calificada, han apuntado en años recientes las privati-
zaciones de empresas estatales (por ejemplo, en las
telecomunicaciones o la energía). En varios países de
la región, dentro de esos sectores, se han reducido o
incluso cerrado oficinas de ingeniería y departamen-
tos de proyectos que las firmas estatales habían crea-
do durante los años de sustitución de importaciones.
Un proceso similar parece observarse en muchas filia-
les locales de grandes grupos transnacionales que, al
incorporarse a sistemas integrados de producción in-
ternacional operados por sus respectivas casas matri-
ces y pasar a funcionar “en línea” con ellas, han cam-
biado radicalmente su patrón histórico de organización
de la producción y su comportamiento tecnológico. En
efecto, los esfuerzos de adaptación tecnológica pare-
cen ser hoy menos necesarios que en el pasado; ha
aumentado el componente de insumos importados que
se emplean en la producción y se ha ido transitando
hacia una estrategia de casi total homologación de la
combinación de productos que se fabrica localmente
con aquella de la casa matriz.12

En todos estos casos enfrentamos la paradoja de
estar avanzando hacia diseños de producto y tecnolo-
gías de fabricación más cercanas a la frontera técnica
mundial pero, al mismo tiempo, de inclinarse más hacia
el ensamble de componentes importados que a la fa-
bricación local.

En un estudio reciente, Cimoli y Katz (2001)
muestran este fenómeno a través de un modelo que se

GRAFICO 4

Muerte y nacimiento de
empresas y productividad media
de una rama productiva

Fuente: Elaboración propia del autor.

Empresas que
abandonan el
mercado tras la
liberalización
comercial

1

M
1

M

A A Tamaño medio de las plantas

M: Promedio de productividad sectorial antes de los esfuerzos de liberalización comercial.
M1: Promedio de productividad sectorial después de la liberalización.

consigo tecnologías productivas y de organización
mucho más cercanas al “estado del arte” internacional.

El proceso de reestructuración sectorial que des-
cribimos está asociado a aumentos del grado de con-
centración económica, aunque probablemente también
a una reducción del índice de heterogeneidad relativa
entre establecimientos fabriles dentro del sector. El
aumento de la concentración económica sectorial no
debe verse necesariamente como un indicador de que
se está acrecentando el grado de monopolización en el
mercado. Recordemos que, junto con la reestructura-
ción del sector, la apertura de la economía está acre-
centando el efecto disciplinador de la competencia
externa sobre las firmas locales, haciéndoles más difí-
cil captar por medio de los precios una mayor partici-
pación en el mercado interno. Este efecto, sin embar-
go, seguramente difiere mucho entre ramas de activi-
dad, dependiendo de la mayor o menor utilidad, en
cada caso, de las marcas de fábrica, los derechos de
patentes y otros instrumentos como medio de reforzar
la capacidad de los productores locales para diferen-
ciar sus productos de los importados. Resalta, como
ejemplo extremo, el caso de la industria farmacéutica,
donde el consumidor mantiene diversas formas de
‘lealtad’ con una cierta marca de fábrica, y donde la
imperfecta información del consumidor constituye un
rasgo proverbial del modelo de organización industrial
del sector. Esto ha permitido a los empresarios farma-
céuticos capturar rentas monopólicas aun en el marco
de la apertura comercial externa (Katz, 1998). Obvia-
mente esto no se aplica a productos menos diferencia-
dos, más cercanos a los commodities.

12 El caso de la industria automotriz resulta paradigmático en este
sentido (véase Katz, 1998).
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sintetiza en el gráfico 5. En el primer cuadrante tene-
mos una función de transformación con dos factores
productivos: capital nacional (KD) y capital extranje-
ro (KF). Las curvas en este cuadrante muestran las
diversas combinaciones de maquinaria y equipo, de
origen local o importado, que las firmas pueden elegir
a diferentes precios relativos. La relación entre la uti-
lización de capital extranjero y la expulsión de recur-
sos humanos observada en las plantas productivas está
representada en el cuadrante dos. En el cuadrante cua-
tro se describe la relación que existe entre la utiliza-
ción de capital extranjero y su importación. La curva
FF representa una actitud neutral de la política econó-
mica e industrial a los precios en los mercados inter-
nacionales. Un movimiento hacia el eje de las abscisas
restringirá las importaciones de bienes de capital. Si
la curva se desplaza en sentido opuesto, habrá mayo-
res incentivos para la importación de dichos bienes.

Una caída del precio relativo de los bienes de
capital importados con respecto a los precios de aque-
llos de fabricación local (por ejemplo, a raíz de una
reducción de los aranceles aduaneros de importación)
induce un movimiento de A hacia B. Al usar más
máquinas en general se requiere menos mano de obra,
pero como los equipos importados “incorporan” algu-
nas de las habilidades de la mano de obra calificada
local, su importación hará asimismo que se necesiten
menos recursos humanos calificados en la planta. Por
otro lado, se han hecho innecesarios algunos esfuer-
zos de mantenimiento que antes se llevaban a cabo para

extender la vida útil de las máquinas, dada la mayor
accesibilidad (y menor precio) de los equipos impor-
tados. Tiene menos sentido entonces mantener depar-
tamentos de ingeniería apropiados a la escala y nivel
de actividad que antes se tenía, muchos de los cuales
pueden ser simplemente eliminados. La curva T en el
cuadrante tres representa la solución del modelo: una
mayor importación de bienes de capital, debida a una
disminución de los precios relativos, provoca una ex-
pulsión de capital humano.

El gráfico muestra también una situación en que
el capital extranjero incorpora mayor contenido tecno-
lógico, dando por resultado un desplazamiento de la
curva en el primer cuadrante hacia el origen. Esto
implica que el mismo nivel de producción se puede
alcanzar usando menos máquinas (importadas) que
antes. Si se produce más que antes —esto es, si se
incorpora maquinaria importada más allá de la nece-
saria para fabricar el nivel inicial de producto— el
desplazamiento de mano de obra calificada desde la
planta será aun mayor. La curva T se desplazará hasta
T’, indicando que la misma magnitud de expulsión de
recursos humanos se puede obtener con una menor
importación de máquinas. Si el producto aumenta res-
pecto a la producción inicial, la “destrucción” de ca-
pital humano local será aun mayor.

En una economía abierta el ciclo de vida útil de
las máquinas tiende a ser menor, la tasa de obsoles-
cencia mayor y el reemplazo de los equipos más rápi-
do que en una economía más cerrada al exterior, en la
que importar maquinaria es más caro (por las tarifas
de importación) y más difícil (por las restricciones
paraarancelarias). Aparece aquí un fenómeno nuevo e
importante: al no ser la producción de conocimientos
tecnológicos parte de las ventajas comparativas loca-
les, las firmas recurrirán crecientemente a la importa-
ción de conocimientos tecnológicos ‘incorporados’ en
los nuevos equipos que se importan, en lugar de usar
máquinas y servicios de ingeniería de origen local. La
acumulación de capacidades tecnológicas locales se
dificultará en tales circunstancias. El caso se agrava aun
más cuando, mediante las privatizaciones de empresas
estatales y por la gradual transición hacia sistemas
integrados de producción internacional en el conjunto
de empresas extranjeras, las tareas de ingeniería y las
oficinas de proyectos tienden a ser transferidas a la casa
matriz. En el nuevo patrón de especialización produc-
tiva que deriva de una fusión o una privatización, la
empresa local tiende a concentrarse en tareas de menor
valor agregado local, más cercanas a las etapas de en-

GRAFICO 5

Abaratamiento de los bienes
de capital importados y obsolescencia
del capital humano local

Fuente: Cimoli y Katz (2001).
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samble y de procesamiento primario de los recursos
naturales, que a los subprocesos con mayor contenido
de valor agregado local (Cimoli y Katz, 2001).

Este fenómeno tiene también consecuencias para
el balance comercial y los coeficientes de importación,
como veremos más adelante (apartado d).

Por otra parte, así como existe evidencia fragmen-
taria de fuerzas destructivas de la capacidad tecnoló-
gica interna asociadas al proceso de reestructuración
sectorial hasta aquí descrito, también hay evidencia de
que el mencionado proceso conlleva la aparición de
procesos creativos de capacidad tecnológica interna
(por ejemplo, servicios a la producción, como los de
envases y embalaje, desarrollo de programas de com-
putación, transporte y distribución en tiempo real,
comercialización internacional y otros) que suponen un
tránsito gradual hacia un régimen tecnológico y com-
petitivo más sofisticado y cercano al “estado del arte”
internacional.

En resumen, la reestructuración sectorial está
indisolublemente asociada a un proceso de destrucción
creativa tanto del capital físico como del capital hu-
mano que se vincula a un dado régimen sectorial.

 c) Reestructuración institucional
El proceso hasta aquí descrito tiene un claro corre-

lato en el ámbito de lo institucional, donde también es
dable hallar distintas formas de acercamiento parcial
al modelo de organización productiva de países desa-
rrollados. La ampliación de los derechos de propiedad
en el campo de los recursos naturales (algunos países
han consagrado esos derechos en su texto constitucio-
nal), la desregulación de múltiples mercados (los de
capital y de trabajo, entre otros), la ampliación de los
derechos de propiedad intelectual, el otorgamiento por
ley de trato nacional al capital extranjero son todos
fragmentos de un amplio mosaico de nuevas institu-
ciones que describen la gradual armonización del cua-
dro institucional en los países de la región con el de
los países desarrollados.

 Los cambios en la agenda internacional en esta
materia comenzaron a tomar forma a mediados del
decenio de 1980 y estuvieron vinculados, por una par-
te, a la Ley de Comercio y Aranceles Aduaneros esta-
dounidense de 1984 y, por otra, al inicio de las nego-
ciaciones multilaterales sobre derechos de propiedad
intelectual en 1986, que se plasmaron finalmente en el
acuerdo TRIPs (Trade-related aspects of Intellectual
Property Rights) de la Ronda Uruguay del GATT, que
se firmó en Marrakesh en 1994.13 Es justamente a partir

de estos años cuando se aceleró el proceso de conver-
gencia institucional hacia el nuevo conjunto de disci-
plinas que hoy rigen el comercio internacional y que
toman forma en los acuerdos TRIPs, TRIMs (Trade-
related Investment Measures) y GATS (General Agree-
ment on Trade in Services). En un estudio reciente,
Sercovich afirma que la adhesión a la convergencia
institucional es innegable. De los 109 países en desa-
rrollo y economías en transición que han puesto en
práctica reformas pro-competitivas desde los años
ochenta, 75 lo hicieron a partir de 1989. Al mismo
tiempo, 107 de los 134 miembros de la OMC son eco-
nomías en desarrollo o en transición, en tanto que 28
—incluyendo China, la Federación Rusa y la provin-
cia china de Taiwán— están negociando activamente
su ingreso bajo cláusulas especiales. El acuerdo TRIMs
establece que hasta el 2002 los países en desarrollo
deberán abolir todo tipo de restricción a la inversión
extranjera que afecte, entre otras cosas, a las importa-
ciones, las exportaciones y los requisitos de contenido
local (Sercovich, 1999).

En resumen, el proceso de reestructuración de los
regímenes tecnológicos y competitivos sectoriales que
estamos caracterizando involucra no sólo un comple-
jo episodio de transformación de la morfología y com-
portamiento de cada sector productivo —por muertes
y nacimientos de empresas, aumentos en el grado de
concentración económica y otras vías— sino también
cambios profundos en el marco institucional y regula-
torio en que cada actividad funciona.

d) Articulación con el exterior
Las modificaciones al régimen global de incenti-

vos prevalecientes en la sociedad generan cambios en
los regímenes tecnológicos y competitivos sectoriales

13 El “Statement of Views of the European, Japanese and United
States Business Communities” emitido en junio de 1988 como base
preparatoria del GATT sobre derechos de propiedad intelectual afir-
ma que: ‘La inadecuada e inefectiva protección de los derechos de
propiedad intelectual ha introducido fuertes distorsiones en el co-
mercio internacional…(Dichos) derechos constituyen la base de la
competitividad internacional…’. La cita fue tomada de Roffe y
Tesfachew (2001), y traducida por los autores del presente artículo.
Gran parte de la explicación del cambio que experimentó la agenda
internacional en esos años debe buscarse en el cabildeo político
llevado a cabo en Washington por la industria farmacéutica estado-
unidense, que veía fuertemente deteriorada su competitividad inter-
nacional a raíz de la debilidad de la legislación sobre patentes en
países como Argentina, Brasil o India. Véase al respecto Olson
(1991), y sobre el tema farmacéutico en general y la erosión de las
ventajas comparativas de los Estados Unidos por el menor ritmo de
innovación de la industria en los años setenta, véase Katz (1974).
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y también hacen que tales regímenes varíen radical-
mente sus formas de articulación con el exterior.

Dados los cambios en los precios relativos que
experimenta la economía con la apertura externa, el
mayor grado de desintegración vertical que hoy tienen
los procesos productivos y el papel cada vez mayor
desempeñado por las grandes firmas transnacionales
que operan en el marco de sistemas integrados de pro-
ducción internacional (SIPI) coordinados por sus respec-
tivas casas matrices, cabría esperar que infinidad de
insumos que antes se fabricaban localmente —o se
subcontrataban a terceros— hoy se importen, y que
para poder importarlos haya que exportar más. En otros
términos, parecería razonable esperar que los nuevos
regímenes tecnológicos y competitivos sectoriales den
pie a un mayor vuelco hacia el exterior tanto en lo que
hace a importaciones como a exportaciones. También
resulta razonable suponer que habrá grandes diferen-
cias en la forma en que cada industria reestructure su
patrón de articulación con el exterior. Sabemos, por
ejemplo, que los sectores de industria que hacen uso
intensivo de conocimiento tecnológico e investigación
—como el sector farmacéutico, el electrónico o la pro-
ducción de bienes de capital— han encontrado más efi-
ciente, al reducirse la protección arancelaria, volver a
comprar insumos intermedios y principios activos a sus
respectivas casas matrices, en lugar de seguir fabricán-
dolos localmente. Sabemos también que para poder
importar dichos insumos intermedios muchas firmas se
han visto obligadas a exportar (o conminadas a hacer-
lo por la autoridad económica, como en el caso de la
industria automotriz).

En otros términos, el cambio en el modelo de
organización de la producción —desintegración verti-
cal—, la inserción en SIPI coordinados desde el exte-
rior, la reducción arancelaria, la presión gubernamen-
tal o la contracción de la demanda interna han llevado
a que los nuevos regímenes tecnológicos y competiti-
vos sectoriales aparezcan como “naturalmente” más ar-
ticulados que antes con el exterior. Esto trae consigo
la posibilidad de que tales regímenes sean (o no)
deficitarios en divisas, es decir, en su balance externo.
Emerge aquí un importante nuevo tema de coordina-
ción micro-macro: un balance global sumamente defi-
citario para el sector manufacturero en su conjunto
corre el peligro de transformarse en un factor de po-
tencial insustentabilidad para las reformas estructura-
les recientes, en la medida en que un déficit comercial
elevado y crónico puede aparecer como una señal de
que el tipo de cambio corriente no será sostenible en

el largo plazo. Es aquí donde emergen expectativas de
insustentabilidad de la macroeconomía.

Los cuadros siguientes revelan que mucho de esto
efectivamente está ocurriendo, pero también indican
que las diferencias entre países no son menores.

La información muestra que la transición hacia
regímenes sectoriales más abiertos al comercio, tanto
por el lado de las importaciones como por el de las
exportaciones, ha sido mucho más marcada en Méxi-
co que en el de los restantes países aquí examinados
(cuadro 9). El papel del Tratado de Libre Comercio de
América del Norte y la presión que supone operar de
manera cada vez más integrada con la mayor econo-
mía del mundo —la que además sostuvo por casi toda
la década un rápido ritmo expansivo—, seguramente
explican el fuerte aumento de los coeficientes tanto de
importación como de exportación en el caso de Méxi-
co, particularmente después de la devaluación de fines
de 1994. Vemos también que, más allá del fuerte au-
mento de ambos índices, los nuevos regímenes secto-
riales mexicanos se vuelcan más hacia la exportación
que hacia la importación, lo que marca una diferencia
importante con los casos de Argentina, Brasil o Co-
lombia.

A esto se debió (cuadro 10) que México lograra
un saldo comercial positivo en el sector manufacture-
ro a partir de 1999. Por el contrario, y pese a que el
Mercosur ha generado aumentos importantes de comer-
cio intrarregional, el impacto sobre el grado de aper-
tura externa de los nuevos regímenes competitivos
sectoriales de Argentina, Brasil o Colombia ha sido
significativamente menor que el observado en el caso
mexicano, y más fuertemente volcado hacia la impor-
tación, lo que se ha traducido en balances deficitarios
de comercio manufacturero. Como lo indica nuestro
razonamiento anterior, dicho balance deficitario ha
estado particularmente asociado a ramas industriales
con uso intensivo de conocimientos tecnológicos, ser-
vicios de ingeniería y gastos en investigación y desa-
rrollo, que son las que fabrican bienes de capital, pro-
ductos electrónicos e insumos farmoquímicos. Como
argumentamos antes, en todos esos casos los nuevos
regímenes competitivos sectoriales han tendido a ele-
var mucho más que proporcionalmente su demanda de
importaciones. Su competitividad revelada claramen-
te ha caído tras la apertura de la economía.

Los datos muestran un claro empeoramiento del
balance comercial a lo largo de los años noventa, sal-
vo para México. En Brasil y Argentina se pasó de su-
perávit a déficit, que se incrementó hasta 1997-1998.
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CUADRO 10

América Latina (cinco países): Balance comercial del sector
manufacturero y de los sectores que hacen uso intensivo de tecnología

Balance comercial
Países 1970 1980 1990 1998 1999

Argentina
   Sectores con uso intensivo de tecnología -519.89 -4 214.30 -649.82 -13 050.10 -10 357.00
   Total industria -382.40 -4 237.21 4 592.41 -13 107.80 -94 31.69

Brasil
   Sectores con uso intensivo de tecnología -1 051.16 -2 136.85 -947.89 -15 855.50 -12  194.50
   Total industria -291.13 3 478.45 9 252.51 -10 918.30 -4 607.14

México
   Sectores con uso intensivo de tecnología -1 201.92 -8 237.65 -6 800.07 5 894.14 22 143.48
   Total industria -1 404.33 -13 193.10 -11 912.30 -7 929.67 6 327.72

Chile
    Sectores con uso intensivo de tecnología -437.74 -1 804.30 -3 272.27 -7 664.89 -5 188.14
    Total industria -643.29 -2 357.18 -3 439.62 -9 470.48 -5 790.67

Colombia
   Sectores con uso intensivo de tecnología -419.61 -1 793.25 -2 205.66 -6 105.21 -3 876.11
   Total industria -677.89 -2 626.78 -2 810.82 -8 912.30 -5 403.23

Fuente: Programa computacional PADI.

CUADRO 9

América Latina (cinco países): Coeficientes de exportación
e importación del sector manufacturero

1970 1980 1990 1998 1999

Argentina
    Coeficiente de exportación 7.6 6.0 16.0 17.1 16.8
    Coeficiente de importación 10.3 11.3 6.8 30.7 27.6
Brasil
    Coeficiente de exportación 7.3 9.1 7.7 10.2 13.6
    Coeficiente de importación 8.4 7.1 4.8 13.0 15.3
México
    Coeficiente de exportación 3.4 2.9 9.5 42.0 51.7
    Coeficiente de importación 9.7 15.1 17.8 45.2 49.4
Chile
    Coeficiente de exportación 3.2 10.2 13.2 15.8 17.5
    Coeficiente de importación 21.0 30.1 34.3 44.0 35.8
Colombia
    Coeficiente de exportación 2.9 6.6 10.1 13.8
    Coeficiente de importación 22.9 22.4 24.0 42.4

Fuente: Programa computacional PADI.

A partir de allí volvemos a observar cierta mejora en
las cuentas externas, pero más por caídas en la deman-
da de importaciones (Argentina, Chile y Colombia) y
por cambios de precios relativos (devaluación) en Bra-
sil, que por una rápida expansión de la corriente
exportadora. En estos cuatro países, en 1999 las im-
portaciones bajaron con respecto al año anterior (en
valores nominales la caída fue de 19% en Argentina,

17% en Brasil, 25% en Chile y 28% en Colombia), en
tanto que las exportaciones de Argentina, Brasil y
Colombia también descendieron en valores nominales,
mientras se incrementaban levemente las de Chile.

En México, la situación del balance comercial es
diferente. Por primera vez en el período que estamos
considerando (1970-1999), el balance de comercio
mexicano fue positivo, lo que se debió esencialmente
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CUADRO 11

América Latina (cinco países): Coeficientes de importación

Argentina Brasil México
Sectores a 1970 1980 1990 1998 1999 1970 1980 1990 1999 1970 1980 1990 1999

01 28.3 33.3 21.4 126.0 112.8 22.9 13.6 10.1 36.6 26.1 32.3 42.9 105.5
02 5.3 11.7 6.1 43.7 33.3 11.8 9.3 3.6 22.2 25.2 25.6 23.3 32.7
03 17.8 23.5 14.8 77.0 65.5 19.0 12.3 8.0 31.6 25.8 29.8 34.2 72.7
04 0.8 1.6 0.4 3.2 3.0 1.5 1.8 2.2 3.0 1.4 5.5 7.4 7.3
05 23.9 14.9 10.6 28.8 27.0 12.3 9.6 5.5 14.3 10.7 19.0 17.5 52.9
06 10.0 6.9 5.0 13.7 12.9 6.7 6.7 4.1 8.9 5.1 11.7 12.1 26.4
07 3.8 7.5 4.0 26.4 27.4 2.2 1.7 2.1 9.2 4-0 4.5 9.4 43.0
08 10.3 11.3 6.8 30.7 27.6 8.4 7.1 4.8 15.3 9-7 15.1 17.8 49.4

Chile Colombia
Sectores a 1970 1980 1990 1998 1999 1970 1980 1990 1998

01 65.9 102.3 151.3 187.0 157.3 79.0 82.2 97.9 158.3
02 47.5 133.4 151.7 211.0 142.6 112.4 64.1 44.2 98.7
03 59.6 111.8 151.4 192.3 154.3 88.8 75.6 76.9 136.2
04 6.7 10.4 3.8 7.2 6.7 2.5 4.7 2.5 8.8
05 20.9 24.3 32.4 33.6 28.1 40.4 36.8 42.1 56.9
06 12.9 15.7 15.4 18.1 15.4 15.5 16.4 18.6 27.5
07 6.8 17.4 16.3 34.2 33.0 6.3 5.8 6.5 20.6
08 21.0 30.1 34.3 44.0 35.8 22.9 22.4 24.0 42.4

Fuente: Programa computacional PADI.

a Los sectores correspondientes son:
01 Sectores con uso intensivo de ingeniería, excluidos los automóviles (CIIU 381, 382, 383, 385).
02 Automóviles (CIIU 384).
03 Total sectores con uso intensivo de ingeniería (01 + 02).
04 Alimentos, bebidas y tabaco (CIIU 311, 313, 314).
05 Otros sectores con uso intensivo de recursos naturales (CIIU 331, 341, 351, 354, 355, 362, 369, 371, 372).
06 Total sectores con uso intensivo de recursos naturales (04 + 05).
07 Sectores con uso intensivo de mano de obra (CIIU 321, 322, 323, 324, 332, 342, 352, 356, 361, 390).
08 Total industria manufacturera.

a que el fuerte aumento de las exportaciones superó el
también fuerte incremento de las importaciones.

 Un análisis más desagregado de los coeficien-
tes de importación (cuadro 11) nos permite observar
el impresionante incremento de los mismos en los
años noventa, concentrado sobre todo en los sectores
productores de bienes de capital y de bienes de con-
sumo duradero (electrónica, bienes informáticos, elec-
trodomésticos). La caída de la demanda interna a fi-
nales de la década redujo dichos coeficientes en 1999,
y disminuyó por lo tanto el déficit del balance comer-
cial en Argentina, Chile, Colombia y Brasil; por el
contrario, en México el mejoramiento del saldo co-
mercial respondió más bien a un incremento de la
capacidad exportadora.

Este parece ser otro rasgo importante del nuevo
modelo económico (con la excepción de México, que,
como se dijo, pasó por un proceso diferente de cam-
bio de su estructura productiva y de integración a
otros circuitos comerciales): las fases de crecimiento
de la demanda interna llevan a déficit cada vez ma-
yores de la cuenta comercial (a veces de dudosa
sostenibilidad) que llegan a reducirse (sin ser elimi-
nados) sólo en períodos de recesión, por la incapaci-
dad de la estructura productiva (que ha pasado por los
procesos de reestructuración y “destrucción” de los
años ochenta y noventa) para competir con las impor-
taciones y generar flujos de exportaciones, salvo en
unas pocas ramas vinculadas con el procesamiento de
recursos naturales.
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IV
Conclusiones

La transición desde un paradigma de desarrollo endo-
dirigido, liderado por el Estado, hacia otro más abier-
to y desregulado —en el que la “mano invisible” des-
empeña un papel protagónico como guía de la asigna-
ción de recursos— ha hecho surgir en los diversos
países de la región nuevos patrones de especialización
productiva y de inserción en los mercados mundiales
de bienes y servicios. Esto en el marco de un episodio
de largo plazo de “destrucción creativa” de naturaleza
schumpeteriana, en el cual un determinado modelo de
organización de la producción y de comportamiento
institucional y tecnológico fue desplazado gradualmen-
te por otro, mediante la acción conjunta e interdepen-
diente de fuerzas económicas, tecnológicas e institucio-
nales.

En las páginas anteriores se ha mostrado cómo
efectivamente se han ido consolidando grandes cam-
bios en el patrón de especialización productiva y de
inserción en las corrientes mundiales de comercio, con-
formándose dos grandes modelos dominantes en el
conjunto de la región. Por un lado, el modelo de
maquila, centrado en México y varios países más pe-
queños de América Central, y, por otro, el modelo
basado en el procesamiento de recursos naturales que
caracteriza a varias de las economías del Cono Sur de
la región, en especial Argentina, Brasil, Chile y Uru-
guay, y varios países andinos, como Colombia y Perú.

Está claro que, para entender este proceso de
transformación, tenemos que dejar el ámbito estricta-
mente macroeconómico y descender al ámbito de lo
mesoeconómico y lo microeconómico, ya que es allí
donde se han materializado los cambios de años recien-
tes en los modelos dominantes de organización produc-
tiva de los distintos países de la región. Ha cambiado
la participación relativa de los diversos tipos de em-
presas —filiales locales de grandes grupos trasnaciona-
les, conglomerados de capital nacional, pequeñas y
medianas empresas de propiedad y gestión familiar—
así como también las fuentes de crecimiento económico
que subyacen cada actividad productiva. Asimismo, se
han ido consolidando nuevos patrones de comporta-
miento microeconómico en los cuales los bienes de
capital e insumos intermedios importados han ido des-
plazando tanto a la producción interna de ellos como
a los esfuerzos tecnológicos locales asociados a su fa-

bricación. Así, se ha ido conformando un nuevo mo-
delo de organización de la producción más articulado
con el exterior que en el pasado.

Sin embargo, el crecimiento liderado por las ex-
portaciones no parece ser tan automático como a ve-
ces suponemos en los debates contemporáneos. El
análisis realizado ha puesto claramente en evidencia
que el proceso de crecimiento y reestructuración del
aparato productivo de los años noventa está plantean-
do una serie de problemas bastante complejos que, de
no ser resueltos, pueden comprometer seriamente las
posibilidades de crecimiento de los países de la re-
gión.

En este sentido, cabe subrayar que de estos paí-
ses no sólo son pocos los que lograron mejorar su com-
petitividad internacional en el decenio de 1990, sino
que también fueron pocas las actividades productivas
en que lo hicieron. Predominaron entre éstas, por un
lado, las industrias maquiladoras con uso intensivo de
mano de obra no calificada y dirigidas básicamente al
mercado estadounidense y, por otro, las industrias
procesadoras de recursos naturales.

Esto se refleja también en el débil desempeño de
la productividad laboral relativa en los países de la
región, en comparación con la evolución de esa pro-
ductividad en los Estados Unidos: aunque casi todos
los primeros exhibieron un incremento importante de
la productividad laboral absoluta del sector manufac-
turero en el decenio de 1990, sólo en muy pocos ca-
sos (esencialmente Argentina y Brasil) ese incremento
superó el de la productividad estadounidense y, lo que
es peor, en ningún caso se llegó a los niveles de pro-
ductividad relativa de comienzos de los años setenta.

Estos aspectos de debilidad del nuevo modelo
económico se reflejan claramente en los déficit del
balance comercial (que se deben principalmente a los
rubros relacionados con las ramas de mayor compleji-
dad tecnológica). Tales déficit son crecientes, como
hemos visto, a menos que la economía entre en una
fase de recesión.

La complejidad de los problemas observados nos
llevan a concluir que es mucho más lo que debe ha-
cerse hoy en materia de política económica. Esto ya
comienza a ser percibido por varios países de la re-
gión que en los últimos años han ido abandonando
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gradualmente los cánones estrictos de la ortodoxia y
están explorando una nueva agenda de acciones de
política pública con el fin de mejorar su desempeño de
largo plazo.

Creemos que, sobre la base del diagnóstico con-
tenido en las páginas anteriores, es necesario plantear
algunas preguntas de política económica sobre cuatro
aspectos específicos: i) marcos regulatorios y pro-
tección al consumidor; ii) políticas de competencia;
iii) medidas de fomento productivo y desarrollo tec-
nológico, y iv) sinergias y externalidades en ámbitos

locales. En cada uno de estos aspectos podemos iden-
tificar fallas de mercado, asimetrías de información, ex-
plotación de posiciones dominantes de mercado y otras
deficiencias, lo que nos lleva a pensar en la convenien-
cia de adoptar medidas de reingeniería institucional y
políticas de construcción de mercados y de ventajas
comparativas dinámicas basadas en el conocimiento,
que favorecerían una más eficiente (y equitativa) tran-
sición hacia economías más abiertas y competitivas.
Cada uno de estos temas demandaría un extenso aná-
lisis que no es del caso efectuar en esta oportunidad.



R E V I S T A  D E  L A  C E P A L  7 5  •   D I C I E M B R E  2 0 0 1

REGIMENES SECTORIALES, PRODUCTIVIDAD Y COMPETITIVIDAD INTERNACIONAL • JORGE KATZ Y GIOVANNI STUMPO

159

Naim, M. y J.S. Tulchin (1999): Competition policy, deregulation
and modernization in Latin America, Londres, Lynne Riener.

Nelson, Richard (1997): How new is new growth theory?, Nueva
York, Challenge.

Nelson, Roy (s/f): Intel site selection decision in Latin America,
Glendale, Arizona, Thunderbird University, Department of
International Studies.

Ocampo, J.A., (2001): Retomar la agenda del desarrollo, Santiago
de Chile, CEPAL.

Olson, M. (1991): Political influence and the development of US
regulatory policy: the 1984 drug legislation. CERP Discussion
Paper 249, Stanford, California, Centro de Investigación so-
bre Políticas Económicas.

Patel, S.J., P. Roffe y A.Yusuf (2001): International Technology
Transfer, Londres, Kluwer Law International.

Peres, W. y G. Stumpo (2000): Small and medium size industrial
enterprises in Latin America and the Caribbean under the new
economic model, World Development, vol. 28, N° 9, Oxford,
Reino Unido, Pergamon Press, Ltd.

Roffe, P., y T. Tesfachew (2001): The unfinished agenda, en S.J.
Patel, P. Roffe y A. Yusuf. International Technology Transfer,
Londres, Kluwer Law International.

Projeto de Pesquisa Arranjos Produtivos Locais (2000): N°18, Rio
de Janeiro, septiembre, mimeo.

Rubens, J., N. Cano y A.L. Goncalves da Silva (2000): Arranjo
Produtivo de Telecomunicacoes de Campinas, Nota técnica,
N° 16, Rio de Janeiro, Projeto de Pesquisa Arranjos e Siste-
mas Produtivos Locais, septiembre, mimeo.

Schmitz, H. (1995): Small shoemakers and Fordist giants: tale of a
supercluster, World Development, vol. 23, N° 1, Oxford, Reino
Unido, Pergamon Press, Ltd.

Sercovich, F. (1999): Competition and the World Economy,
Cheltenham, Reino Unido, Edward Elgar/ Organización de las
Naciones Unidas para el Desarrollo Industrial (ONUDI).

Stallings, B. y W. Peres (2000): Crecimiento, empleo y equidad: el
impacto de las reformas económicas en América Latina y el
Caribe, Santiago de Chile, CEPAL/Fondo de Cultura Económica.

Tavares de Araujo, J. (2000), Competition policy and EU-Mercosur
trade negotiations, mimeo.

Vargas, M.A. y R.M. Alievi (2000): Arranjo produtivo coureiro-
calcadista do vale dos Sinos, Nota técnica N°19, Rio de
Janeiro, Projeto de Pesquisa Arranjos e Sistema Produtivos
Locais, septiembre, mimeo.

Weller, J. (2000): Reformas económicas, crecimiento y empleo: los
mercados de trabajo en América Latina y el Caribe, Santia-
go de Chile, CEPAL/Fondo de Cultura Económica.

World Development (2000): vol. 28, N° 9, Oxford, Reino Unido,
Pergamon Press, Ltd.



R E V I S T A  D E  L A  C E P A L  7 5  •   D I C I E M B R E  2 0 0 1

REGIMENES SECTORIALES, PRODUCTIVIDAD Y COMPETITIVIDAD INTERNACIONAL • JORGE KATZ Y GIOVANNI STUMPO

160



R E V I S T A  D E  L A  C E P A L  7 5  •   D I C I E M B R E  2 0 0 1

PARTICIPACION DE LOS POBRES EN LOS FRUTOS DEL CRECIMIENTO • MARIO LA FUENTE Y PEDRO SAINZ

161

D I C I E M B R E  2 0 0 1

Participación de
los pobres en los

frutos del crecimiento

Mario La Fuente
Consultor,

CEPAL

Mlafuente@eclac.cl

Pedro Sáinz
Ex Director,

División de Estadística

y Proyecciones Económicas,

CEPAL

Psainz@eclac.cl

La influencia del crecimiento económico sobre numerosos as-

pectos de la economía y de la sociedad constituye un tema

muy frecuente en el trabajo de los economistas. Especialmente

en la actualidad, cuando en la mayoría de los países de la re-

gión están en marcha profundas transformaciones económicas

y sociales y al mismo tiempo se reconoce la existencia de

grandes deficiencias distributivas y de vastos porcentajes de la

población en situación de pobreza, se desea conocer la capaci-

dad del crecimiento económico para afrontar tales problemas.

En este artículo se trata el tema situándolo primero en un con-

texto conceptual y latinoamericano, y examinándolo luego a la

luz de una abundante evidencia estadística. En particular, se

somete a análisis y prueba latinoamericana la afirmación de un

trabajo reciente de que “el crecimiento es bueno para los po-

bres”.
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I
Introducción

En este artículo se busca examinar la evolución del
ingreso de los grupos pobres en América Latina en los
decenios de 1980 y 1990. El análisis de la evolución
del ingreso de los hogares pobres admite una doble
perspectiva. La primera es examinar la medida en que
los hogares de más bajos ingresos superan niveles
absolutos que constituyen límites para la indigencia y
la pobreza. La segunda es examinar la participación
de los hogares de menores ingresos en el ingreso to-
tal de los hogares. En lo fundamental, nos concentra-

remos aquí en la segunda perspectiva, pues la prime-
ra ha sido extensamente tratada en diversos números
del Panorama Social de América Latina, que publica
la CEPAL.

Esta segunda perspectiva se ha aplicado recien-
temente al examen de un vasto conjunto de países en
el trabajo de Dollar y Kraay (2000). Aquí pasaremos
revista a la situación de América Latina, para ver en
qué medida las conclusiones de ese trabajo son apli-
cables a la región.

II
Crecimiento y pobreza: breve

reflexión conceptual

Parece imprescindible efectuar una breve reflexión
conceptual para situar el tema en el contexto más
amplio que le es propio.

El estudio econométrico incluido en el trabajo de
Dollar y Kraay establece relaciones directas entre cre-
cimiento y participación en el ingreso total de los es-
tratos pobres, privilegiando así el crecimiento como el
factor determinante. Más aún, al establecer la relación
para un período extenso de tiempo (más de 20 años)
puede quedar la impresión de que el efecto examina-
do presenta una cierta homogeneidad en el tiempo.

La CEPAL siempre reconoció y destacó la impor-
tancia del crecimiento económico en el abordaje de los
problemas sociales. En sus trabajos acuñó el término
“insuficiencia dinámica” para representar la dificultad
o imposibilidad de absorber productivamente la fuer-
za de trabajo con tasas bajas de crecimiento. No obs-
tante, al mismo tiempo destacó también algunos aspec-
tos complementarios e imprescindibles para el análi-
sis. Así, por ejemplo, utilizó el término “estilos de
desarrollo” para expresar las posibilidades de lograr
tasas similares de crecimiento con transformaciones
productivas de distinto cuño. Esto con el propósito de
lograr mayor sustentabilidad en el tiempo, mayor di-
namismo económico y, sobre todo, estructuras de con-

sumo diferenciadas y una mayor difusión social de los
frutos del crecimiento económico.

También se ha destacado en otros documentos la
existencia de grados de libertad en el contexto de una
determinada modalidad de desarrollo para llevar
adelante distintos tipos de política económica.1 Otro ejem-
plo importante de la posibilidad de afectar la distribución
del ingreso con una misma tasa de crecimiento está dado
por la magnitud y el destino del gasto social.

Cabe destacar asimismo que en los años ochenta
y noventa se llevaron a cabo en la región latinoameri-
cana intensos procesos de reforma destinados a cam-
biar las modalidades de desarrollo vigente. Por lo tan-
to, analizar los cambios que en la difusión social del
crecimiento puedan tener las nuevas modalidades de
desarrollo es un tema de la mayor importancia, que por
lo demás ha sido extensamente explorado en diversos
números del Panorama Social de América Latina. Tal
análisis supone examinar la relación entre crecimien-
to e ingreso de los pobres, separando períodos cuando
sea pertinente. De hecho, el trabajo de Dollar y Kraay
se inicia con citas de detractores y defensores de la

1 Por ejemplo, véase Calcagno y Sáinz (1992).
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nueva modalidad de desarrollo que se está implantan-
do hoy en un número mayoritario de países latinoame-
ricanos. Sus detractores atribuyen a la nueva modalidad
efectos perjudiciales sobre los pobres, y es precisamen-
te un objetivo central del trabajo mencionado demos-
trar que esto no es así. La variable fundamental elegi-
da para demostrarlo es la proporción del crecimiento
del ingreso que captan los deciles pobres.

Parece importante, por lo tanto, que antes de exa-
minar el tema de la captación de ingreso por los deciles
pobres, pasemos revista a aspectos que representan
grados de libertad respecto al crecimiento en una
modalidad de desarrollo. Así, por ejemplo, los hoga-
res de bajos ingresos, enfrentados a situaciones difíci-
les en términos de ingreso, logran en ocasiones aumen-
tar el número de ocupados y generar ingresos adicio-
nales a través de la prestación de servicios que no son
habituales en situaciones menos críticas. A la vez, el
gobierno puede tener éxito en cambiar la estructura del
gasto público para aumentar la proporción del gasto
social y focalizarlo en los sectores más necesitados.
Hay que tener en cuenta que si bien parte de ese gasto
suele destinarse a educación y salud, con efectos en el
mediano y largo plazo, una porción significativa de él
tiene efectos más inmediatos. Es la que se dedica a
aumentos de pensiones y jubilaciones para grupos
pobres, a transferencias monetarias de subsistencia y
a incrementar el empleo y los salarios de los servido-
res públicos menos calificados.

A la vez, la transformación económica en marcha
puede gestar cambios en los precios relativos que in-
ciden en la pobreza absoluta. Estos cambios no son
independientes de distintos tipos de política que se

consideran aceptables dentro de la modalidad de de-
sarrollo. Así, por ejemplo, las políticas de tipo de cam-
bio han variado de un país a otro y de un período a
otro, afectando en forma desigual la evolución de los
precios relativos y particularmente los que afectan el
consumo de los grupos de menores ingresos, como los
alimentos. Además, suelen influir en forma desigual
sobre la evolución productiva de los sectores y, por
ende, sobre el nivel y estructura del empleo y sobre los
salarios.

Ninguno de estos factores evoluciona linealmente
con el ingreso. No obstante, dada una modalidad de
desarrollo, no cabe duda de que un crecimiento eco-
nómico más elevado tiene efectos positivos sobre el
empleo, los ingresos y las posibilidades de expandir el
gasto público.

El examen de la evolución del crecimiento eco-
nómico y de algunos de los factores mencionados
durante el decenio de 1990 muestra que en los distin-
tos países se establecen relaciones diferentes entre cre-
cimiento económico y reducción de la pobreza. Para
ilustrar las diferencias entre países de esas relaciones,
en lo que sigue se examinan las cifras para los tres
países de América Latina que exhiben caídas superio-
res a 10 puntos porcentuales en el número de hogares
en situación de pobreza: Brasil, Chile y Panamá (cua-
dro 1). Ante todo, llama la atención que los ritmos de
crecimiento por habitante de estos tres países difieren
considerablemente (entre 1% y 5%). Si bien es cierto
que la caída de la pobreza en Chile fue más marcada
que en Brasil y Panamá, los montos distan de ser pro-
porcionales a las tasas de crecimiento. Por otra parte,
se observan diferencias apreciables entre las políticas de

CUADRO 1

Brasil, Chile y Panamá: Indicadores de crecimiento y pobreza, 1991-1997

Brasil Chile Panamá

Reducción de pobreza total De 41.4 a 29.9  De 33.3 a 17.8 De 36.2 a 24.2
 11%  15% 12%

Reducción de pobreza urbana 10% 16% 13%

Reducción de pobreza rural 19%  11% 10%

Crecimiento anual por habitante 90-99 0.95% 90-98 5.36% 91-99 2.40%

Participación de transferencias en 1990 11.1% 1990 12.4% 1991 12.7%
ingreso de hogares pobres urbanos 1996 15.1% 1996 12.6% 1997 17.5%

Participación de transferencias en 1990  8.6% 1990 12.8% 1991 19.7%
ingreso de hogares pobres rurales 1996 24.8% 1996 15.8% 1997 23.0%

Densidad ocupacional en torno 1990 0.45 1990 0.31 1991 0.30
a la línea de pobreza 1996 0.49 1996 0.34 1997 0.34
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transferencias de los tres países, diferencias que se ex-
tienden tanto al medio rural como al urbano. En efecto,
las transferencias aumentaron significativamente en
Brasil, especialmente en el medio rural; se incre-
mentaron también en Panamá, y cambiaron poco en
Chile.

Otro factor que tiene un grado relativamente im-
portante de independencia con relación a la tasa de
crecimiento económico es el de los cambios demográ-
ficos y las migraciones. Es probable que dentro de un
país una misma tasa de crecimiento, con un distinto
origen geográfico, pueda generar distintos tipos de
migraciones que afectan en forma dispar el ingreso de

distintos grupos sociales. En la medida en que la inci-
dencia de la pobreza en el medio rural y en el urbano
difieran significativamente, y si el medio urbano mues-
tra capacidad de absorción productiva, las migraciones
tienden a reducir el coeficiente nacional de incidencia
de la pobreza, a igualdad de otras condiciones de los
coeficientes urbano y rural. Es también cierto que si-
tuaciones extremas de recesión o de crisis política
pueden dar origen a migraciones internacionales. En
este último caso la relación entre crecimiento y pobreza
adquiere características particulares que se acentuarían
si en el mediano plazo los que emigran comienzan a
enviar remesas.

III
Crecimiento económico e ingreso

de los pobres en América Latina

en los decenios de 1980 y 1990

Se ha destacado ya que sobre la pobreza influyen fac-
tores que dependen en distintos grados del crecimien-
to económico y que originan diferencias entre los efec-
tos de una misma tasa de crecimiento económico so-
bre la pobreza, y se ha dicho también que el efecto de
estos factores varía de un país a otro. Examinaremos
ahora la evidencia empírica disponible en América
Latina sobre la evolución del crecimiento económico
y la del ingreso de los hogares pobres y, en particular,
la información sobre el porcentaje del ingreso total de
los hogares que captan los hogares pobres.

En este artículo se ha considerado lo sucedido en
los decenios de 1980 y 1990 en un grupo de 17 paí-
ses. Teniendo presente que los porcentajes de pobreza
absoluta en la mayoría de estos países, sobre todo los
de mayor tamaño económico y demográfico, fluctúan
entre el 10% y el 40%, y que en los estudios de distri-
bución del ingreso se examina generalmente el ingre-
so del 40% más pobre de la población; se presenta aquí
el porcentaje del ingreso total de los hogares que cap-
ta el 10, 20, 30 y 40% de hogares de menores ingre-
sos. Al mismo tiempo, y dado que en su naturaleza y
evolución la pobreza urbana difiere mucho de la po-
breza rural, ambas se examinan separadamente.

En América Latina, la evolución económica de los
decenios de 1980 y de 1990 tuvo signos opuestos: rece-

sión en los años ochenta, y, para muchos países, recu-
peración y crecimiento en los noventa. En la mayoría
de los países, estas variaciones del ingreso en uno y
otro decenio se dieron en contextos macroeconómicos,
institucionales y en definitiva estructurales que fueron
sustancialmente diferentes. De allí la importancia de
estudiar ambos períodos por separado. Por lo demás,
hay una diferencia cualitativa entre preguntarse cuán-
to perjudicó a los pobres el decrecimiento económico,
y estudiar la evolución del ingreso de los pobres cuan-
do hay crecimiento positivo.

 En el decenio de 1990 la mayoría de los países
considerados exhibieron un crecimiento por habitante
muy reducido. No obstante, se gestaron cambios a ve-
ces apreciables en las situaciones de pobreza, por lo que
parece necesario tener en cuenta otros factores, además
del crecimiento económico, para explicar mejor la dis-
tinta evolución de la pobreza en diferentes países lati-
noamericanos.

Los antecedentes sobre la participación en el in-
greso total de los hogares del 10, 20, 30 y 40% de los
hogares de menores ingresos se presentan en el cua-
dro 2. Para alrededor de la mitad de los 15 países es-
tudiados se cuenta con antecedentes sobre los años
ochenta y noventa, y para buena parte de ellos existen
datos sobre la evolución del ingreso rural y urbano. En
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CUADRO 2

América Latina (15 países): Distribución del ingreso
per cápita de los hogares, 1980-1999 a

(Porcentajes)

País Año  Participación en el Participación en el Participación en el Participación en el
ingreso del 10% ingreso del 20% ingreso del 30% ingreso del 40%

más pobre más pobre más pobre más pobre
Urbano Rural Urbano Rural Urbano Rural Urbano Rural

          (Porcentajes)

Argentina 1980 2.71 - 6.60 - 11.39 - 17.23 -
   (Gran Buenos Aires) 1990 2.29 - 6.15 - 10.31 - 14.88 -

1999 2.31 - 6.02 - 10.45 - 15.85 -
(Zonas urbanas) 1994 2.19 - 5.17 - - - - -

1999 2.42 - 6.09 - 10.26 - 15.35 -

Boliviab 1989 0.72 - 3.43 - 7.37 - 12.05 -
   (17 centros urbanos) 1992 1.52 - 4.51 - 8.53 - 13.29 -
(Urbano) 1997 1.55 0.85 4.64 2.87 8.60 6.02 13.64 9.77

1999 1.64 0.50 5.09 1.69 9.53 3.82 15.22 6.86

Brasil 1979 1.30 1.86 3.91 5.79 7.52 10.76 11.79 16.59
1990 1.14 1.88 3.29 5.16 6.33 9.04 10.27 14.51
1999 1.13 1.52 3.45 4.54 6.58 8.50 10.57 13.74

Chilec 1987 1.57 2.69 4.35 6.86 8.05 11.95 12.60 17.67
1990 1.72 1.75 4.69 4.93 8.64 8.95 13.41 13.80
1998 1.68 2.44 4.63 6.38 8.52 11.17 13.31 16.88

Colombia 1991 2.01 0.98 5.57 3.73 10.33 7.64 15.99 12.25
1999 1.20 0.91 4.00 3.89 7.66 8.20 12.35 13.98

Costa Rica 1981 2.25 2.17 6.71 5.95 12.11 10.71 18.82 17.18
1990 1.60 1.18 5.71 5.17 11.02 10.77 17.82 17.59
1999 1.71 1.32 5.55 4.70 10.32 9.57 16.15 15.78

Ecuador 1990 2.05 - 5.87 - 10.88 - 17.14 -
1999 1.45 - 4.73 - 9.04 - 14.12 -

El Salvador 1995 2.13 1.27 6.20 4.89 11.37 10.32 17.34 16.97
1997 2.13 2.87 6.12 7.06 11.21 12.69 17.81 19.38

Guatemala 1989 1.02 1.20 3.66 4.39 7.39 8.77 12.10 14.41
1998 2.05 2.21 5.45 5.50 9.45 9.85 14.69 15.22

Honduras 1990 1.46 1.42 3.93 4.25 7.38 8.35 12.81 13.13
1999 1.49 1.25 4.50 4.42 8.93 9.03 14.63 14.31

Méxicod 1984 3.15 2.94 7.80 7.80 13.67 13.78 20.11 20.25
1989 2.47 2.71 6.20 7.04 10.96 12.35 16.25 18.68
1998 2.77 3.00 6.74 7.46 11.65 12.46 17.22 17.95

Panamá 1979 1.17 2.82 4.68 6.64 9.52 11.73 15.48 17.85
1991 1.06 1.89 3.86 5.38 8.01 9.67 13.30 14.96
1999 1.57 2.33 4.75 6.02 8.96 10.86 14.19 16.24

Paraguay 1986 2.39 - 6.35 - 11.25 - 17.39 -
(Asunción) 1990 2.59 - 7.05 - 12.48 - 18.94 -

1999 2.92 - 7.03 - 11.93 - 18.64 -

Uruguay 1981 2.72 - 6.78 - 11.87 - 17.68 -
1990 3.49 - 8.18 - 13.82 - 20.11 -
1999 3.60 - 8.73 - 14.81 - 21.59 -

Venezuelae 1981 2.54 3.05 6.97 7.69 13.09 13.67 20.20 20.75
1990 2.00 2.74 5.67 7.10 10.87 13.17 16.77 19.83
1999 1.19 - 4.42 - 8.97 - 14.55 -

Fuente: CEPAL, sobre la base de tabulaciones especiales de encuestas de hogares de los respectivos países.

a Calculado a partir de la distribución por deciles del ingreso per cápita de los hogares.
b La encuesta de 1989 comprende las ocho capitales departamentales y El Alto. Esta encuesta incluye, además, ocho ciudades que representan en

conjunto un 8.2% del total.
c Cálculos basados en las encuestas de caracterización socioeconómica nacional (CASEN) de 1987, 1990, 1994, 1996 y 1998. Estimaciones consis-

tentes con nuevas cifras de la cuenta de ingresos y gastos de los hogares aportadas por el Ministerio de Planificación y Cooperación (MIDEPLAN).
d Datos provenientes de las encuestas nacionales de ingresos y gastos de los hogares (ENIG).
e A partir de 1997 el diseño muestral de la encuesta no permite el desglosamiento urbano-rural. Por lo tanto, las cifras corresponden al total nacional.
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lo que sigue se examinarán estos resultados, analizan-
do primero el contenido del cuadro y utilizando luego
instrumentos econométricos.

 Del cuadro se desprende que existe un contras-
te agudo entre el decenio de 1980 y el de 1990 y que
hay diferencias significativas entre el medio rural y el
urbano. En efecto, en todos los países para los que hay
antecedentes sobre la evolución de la distribución del
ingreso urbano en los años ochenta (entre 1980 y
1990), con la sola excepción de Uruguay y de Asun-
ción en el Paraguay, los hogares de las agrupaciones
de deciles aquí estudiados, y que –como se indicó–
contienen el grueso de la población pobre, perdieron
participación en el ingreso total de los hogares, en
muchos casos de manera significativa. En efecto, en
muchos casos lo perdido hasta el segundo o tercer
decil alcanza o supera el 1% del ingreso total y en
algunos casos particulares la pérdida hasta el tercer o
cuarto decil bordea o supera los tres puntos porcen-
tuales. Más aun, en estos países la tendencia se cum-
ple no sólo para el grupo de hogares bajo la línea de
pobreza, sino que sin excepción para todos los hoga-
res agrupados en el 10, 20, 30 y 40% de los hogares
con menores ingresos.

Cabe recordar que América Latina se caracteri-
za por su mala distribución del ingreso, de manera que
lo percibido por estos conjuntos de hogares de bajo
ingreso es sumamente poco. Así, en el sector urbano
el decil de menores ingresos capta entre un 1% y 2.5%
del total de ingresos en la gran mayoría de los países.
El 40% de hogares más pobres capta a la vez entre
un 10 y un 20%. Esto pone en un adecuado contexto
lo que significa perder, por ejemplo, tres puntos por-
centuales en un período recesivo, como le ocurrió en
algunos países al 30 y 40% de hogares de menores in-
gresos. También sirve para calibrar si se puede consi-
derar un éxito para los pobres que se mantenga su
participación en el total del ingreso de los hogares.

En el medio urbano, los años noventa trajeron una
recuperación parcial de lo perdido en los ochenta en
Brasil, Guatemala, México y Panamá, en tanto que en
Ecuador y Venezuela la situación continuó deteriorán-
dose. En Argentina hubo estancamiento o pequeñas
pérdidas para los hogares bajo el 20% más pobre, pero
una recuperación parcial en el 30 y 40% de menores
ingresos. En Costa Rica empeoró la situación de la
mayoría de los hogares bajo el 40%. De este modo, se
verifica que en estos países hubo una marcada asime-
tría entre las pérdidas de los años ochenta y la recupe-
ración, cuando la hubo, en los noventa. Esto estaría
mostrando que, en muchos casos, a fines de los años

noventa los pobres captaban porcentajes del ingreso
total menores que los de comienzos de los ochenta.

Para Chile sólo se dispone de antecedentes sobre
el decenio de 1990, en el que hubo un estancamiento
de la participación, en un contexto de acelerado creci-
miento del PIB por habitante, con lo que la elasticidad
fue muy cercana a 1.

Al analizar el medio rural es preciso recordar que
su ingreso evoluciona en forma menos asociada al
crecimiento global de la economía que el del medio
urbano, y también que en el ámbito rural las migracio-
nes internas e internacionales pueden haber tenido efec-
tos diferentes. Para evitar posibles distorsiones, los
porcentajes de participación que se utilizan se han
calculado con relación al ingreso total de los hogares
del área rural.

De los pocos países que disponen de anteceden-
tes sobre el medio rural en los años ochenta, perdie-
ron participación Brasil, México, Panamá y Venezue-
la y mostró estancamiento Costa Rica. Esto pese a que
el ingreso por habitante del total de los hogares rura-
les no se redujo en Panamá y se estancó en Brasil. Si
se extiende al análisis más allá de los hogares con in-
greso por habitante cercano a la línea de pobreza se
comprueba que la caída afectó en los cuatro primeros
países a todos los deciles, con excepción del primero
en Brasil, cuya participación se estancó. En Costa Rica,
donde los hogares bajo el tercer decil mantuvieron su
participación, se produjo una caída en la participación
de aquellos bajo el segundo decil y un incremento en
la participación del cuarto.

Las cifras de la distribución del ingreso rural en
los años noventa muestran que la participación conti-
nuó cayendo en todos los deciles en Brasil, en la ma-
yoría de los deciles en Costa Rica, se recuperó en los
tres primeros deciles en México y en todos los deciles
en Panamá, todo ello con crecimiento del ingreso
medio de los hogares rurales. Entre los países para los
cuales sólo se dispone de cifras para los años noventa,
la participación mejoró significativamente en todos los
deciles en el caso de Chile, Guatemala y Honduras y
del segundo al cuarto decil en el caso de Colombia.

A partir de estas mismas cifras se llevó a cabo un
amplio examen de carácter econométrico que cubrió
los decenios de 1980 y 1990 y los medios rural y ur-
bano. En lo fundamental se prepararon dos tipos de
regresiones. La primera, estudiando la relación entre
el monto de los ingresos per cápita del 10, 20, 30 y
40% de los hogares de menores ingresos, tanto urba-
nos como rurales, y el valor del respectivo ingreso per
cápita del total de los hogares, valorados ambos en
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todos los países en términos de las respectivas líneas
de pobreza.2  La segunda, examinando la tasa de va-
riación anual del ingreso medio per cápita de los ho-
gares ubicados en el 10, 20, 30 y 40% de menores
ingresos, en función de la tasa de crecimiento anual del
ingreso medio por habitante del total de los hogares.
Ambas tasas se dedujeron de las observaciones conse-
cutivas de cada país. En los dos casos las regresiones
se estimaron para los medios rural y urbano.

Los casos contemplados son los que se incluyen
en el cuadro 2, agregando los años intermedios dispo-
nibles. Como es evidente, el número de observaciones
es bastante mayor para el primer tipo de relaciones que
para el segundo.

La especificación utilizada para el primer tipo de
relación fue del tipo

LOG INGi = a + b LOG ING + ε [1]

TINGi = c + d TING + ε [2]

en que:

INGi = ingreso per cápita de los hogares i en que i = 10,
20, 30 y 40%.

ING = ingreso per cápita del total de los hogares.
TINGi= tasa de crecimiento anual del ingreso per cápita

de los hogares i en que i = 10, 20, 30 y 40%.
TING = tasa de crecimiento anual del ingreso per

cápita del total de los hogares.

Las ecuaciones [1] y [2] se estiman por separado
para los sectores urbano y rural.

Estas relaciones permiten analizar el tema central
planteado en el trabajo de Dollar y Kraay, a saber, los
cambios en la participación del ingreso de los pobres
en el ingreso total de los hogares ante variaciones de
éste. Como es fácil apreciar, el primer tipo de relacio-
nes, al poner juntos países y años distintos, debiera
recoger tanto el efecto de las diferencias de ingreso
entre países como el de la evolución en el tiempo den-
tro de un país. Este hecho hace más difícil la interpre-
tación de los resultados.

 En numerosos estudios, y en los de la CEPAL en
particular, se ha demostrado reiteradamente que no
existe ninguna relación sencilla, ni menos lineal, entre

el nivel de ingreso y una mejor o peor distribución del
ingreso. El segundo tipo de relaciones (que utiliza ta-
sas) es más sólido en términos conceptuales, pues to-
das las observaciones se refieren a ritmos de crecimien-
to en un país y se miden en una dimensión homogé-
nea que no incorpora la diferencia de ingresos entre
países.

Cabe destacar que, a diferencia de lo que hicie-
ron Dollar y Kraay (2000), aquí no fue necesario esti-
mar datos a partir de supuestos, por disponerse de ellos
en los bancos de datos de la CEPAL. Entre las encuestas
de hogares disponibles fue posible seleccionar para 17
países aquellas que midieron el ingreso en los años
ochenta y noventa. El ingreso fue editado en todos los
casos, utilizando información adicional, especialmen-
te de cuentas nacionales. Asimismo, fue posible pre-
sentar separadamente los medios rural y urbano y re-
ferir las participaciones de grupos de hogares a los
ingresos totales de los hogares urbanos y rurales co-
rrespondientes, sin necesidad de referirlos al ingreso
total de la economía.

Las ecuaciones del tipo 1 se estimaron para el
decenio de 1980 y el de 1990, y para ambos en con-
junto. Por la naturaleza de cada observación, no se sabe
si el punto correspondiente a esa observación se refie-
re a un período de crecimiento o de decrecimiento. Al
separar los años ochenta y noventa se sabe que en los
primeros abundan los períodos de recesión y que pasa
lo contrario en los segundos. Dada la menor cantidad
de observaciones y el hecho de que al trabajar con tasas
está explícito el crecimiento y decrecimiento en cada
observación, las regresiones para las ecuaciones del
tipo 2 se hicieron sólo para el conjunto de los dos
decenios.

Los resultados de las regresiones para las
ecuaciones de tipo 1 fueron en general buenos o acep-
tables; para las ecuaciones de tipo 2 fueron de menor
calidad respecto del medio urbano, y de mala calidad
respecto del medio rural.

En el cuadro 3 se presentan los valores del coefi-
ciente b, que representa una estimación de la elastici-
dad del ingreso de los distintos grupos de hogares
considerados con respecto al ingreso total, tanto para
el decenio de 1980 como para el de 1990. Asimismo,
para poder comparar estos resultados con los de otros
estudios en que se incluyen simultáneamente los da-
tos de todos los años disponibles, se incluyeron esti-
maciones para el conjunto de los dos decenios.

Todas las estimaciones de los coeficientes b re-
sultaron estadísticamente significativas a nivel de 1%.
Cuando se examinan los resultados acerca del medio

2 Los datos de cada año están expresados a precios corrientes, de
modo que la participación no está afectada por las líneas de pobre-
za. No obstante, al poner juntos los datos de distintos años las lí-
neas de pobreza actúan como deflactores.
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urbano para el conjunto de los años ochenta y noventa
las elasticidades (que combinan efectos intertemporales
y entre países) para el 10, 20, 30 y 40% de los hoga-
res de menores ingresos oscilan entre 1.00 y 1.10. Es
de destacar que el valor estimado para el 20% de
menores ingresos (1.03) se aproxima a la elasticidad
obtenida por Dollar y Kraay (2000).

No obstante, cuando en el caso latinoamericano
se examinan separadamente los decenios de 1980 y
1990, se verifica que las elasticidades del período de
decrecimiento del ingreso (años ochenta) oscilan en-
tre 1.20 y 1.42, con lo que se puede concluir que el
decrecimiento económico, en la medida en que la re-
gresión incluye tanto las variaciones entre países como
aquellas ocurridas dentro de cada país, resultó extre-
madamente desfavorable para los pobres. Al examinar
lo sucedido en los años noventa, las respectivas elas-
ticidades oscilan entre 0.95 y 1.03, con lo que el cre-
cimiento económico mantuvo, en términos generales,
las participaciones registradas después de la pérdida del
decenio de 1980.

Este tratamiento separado de los años ochenta y
noventa permite llegar a una conclusión contraria a la
que se deduce al considerarlos juntos. En efecto, del
examen de los dos decenios en su conjunto se podría
deducir que el crecimiento es neutral para la partici-
pación en el ingreso de los grupos pobres. El examen
por separado, en cambio, confirma lo señalado en los
estudios de la CEPAL, es decir, que existe una marcada
asimetría entre los períodos recesivos y de crecimien-
to. En los primeros la distribución empeora para los
pobres y en los segundos muestra rigidez.

En todo caso, hay que ser cuidadoso al sacar con-
clusiones con estas elasticidades, pues como ya se dijo
el combinar cortes temporales y entre países, pueden lle-
var a conclusiones que no sean aplicables a país alguno
en particular. Por lo demás, este resultado no se condice
con el examen por países efectuado previamente.

 Parece más interesante estudiar el segundo tipo
de relaciones, en las cuales —como ya se dijo— no
está presente el problema de los distintos niveles de in-
greso de los países. No obstante, el examen de los re-
sultados de estas estimaciones presenta problemas
econométricos, pues sólo el coeficiente d (angular) es
estadísticamente significativo. Dicho coeficiente angu-
lar pone en evidencia que la relación entre las tasas de
crecimiento para el medio urbano es siempre significa-
tivamente menor que 1. Como puede apreciarse en el
cuadro 4, los valores para d de las distintas agrupacio-
nes de hogares oscilan entre 0.76 y 0.86. Vale decir,
que la tasa de crecimiento del ingreso de los hogares
de menores ingresos es en todos los casos, para los
decenios de 1980 y 1990 en su conjunto, entre un 15
y un 25% menor que la del ingreso total de los hoga-
res urbanos.

Este resultado es contrario a lo sostenido por
Dollar y Kraay (2000), y pone en evidencia que en el
medio urbano el crecimiento del ingreso per cápita de
los deciles de menores ingresos fue significativamente
menor al logrado por el ingreso per cápita del total de
los hogares. Este resultado no debiera sorprender a los
analistas de la distribución del ingreso latinoamerica-
no en los años ochenta y noventa.

Para los países que disponen de cifras sobre los
años ochenta y noventa (Argentina, Brasil, Costa Rica,
México, Panamá, Uruguay y Venezuela) se han calcu-
lado las tasas anuales de crecimiento del ingreso per
cápita del total de los hogares urbanos y aquellas del
10, 20, 30 y 40% de hogares de menores ingresos (cua-
dro 5).

Los resultados muestran que en Argentina el ingre-
so total sufrió un virtual estancamiento y los ingresos
de los distintos grupos oscilaron entre -1.5% y -2%. En

CUADRO 3

América Latina (17 países):
Elasticidades-ingreso total
del ingreso de los hogares pobres a

(Coeficiente b)

1980-1989 1990-1999 1980-1999
b  t  b t  b t

Medio urbano
  INGU 10/INGU 1.42 5.03 1.03 10.00 1.10 10.02
  INGU 20/INGU 1.27 6.06 0.98 11.31 1.03 12.75
  INGU 30/INGU 1.26 7.20 0.96 13.93 1.01 15.37
  INGU 40/INGU 1.21 7.64 0.95 15.31 1.00 16.86

Medio rural
  INGR 10/INGR 1.36 5.65 1.31 7.49 1.34 8.45
  INGR 20/INGR 1.21 8.59 1.28 9.38 1.28 10.61
  INGR 30/INGR 1.07 6.70 1.18 9.74 1.19 11.30
  INGR 40/INGR 1.15 9.67 1.17 11.46 1.17 13.16

a INGU: ingreso urbano. INGR: ingreso rural.

CUADRO 4

América Latina (17 países): Tasa de creci-
miento del ingreso de los hogares pobres
urbanos en relación con la tasa de creci-
miento del ingreso total, 1980-1999
(Coeficiente d)

TINGU10/TINGU 0.805
TINGU20/TINGU 0.763
TINGU30/TINGU 0.855
TINGU40/TINGU 0.830
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CUADRO 5

América Latina (siete países): Ingreso per cápita de los hogares, 1980-1999
(Tasas de crecimiento en porcentajes)

Total 10% más pobre 20% más pobre 30% más pobre 40% más pobre

Argentina 1980-1999 0.02 -2.04 -1.83 -1.65 -1.50
Brasil 1979-1999 1.27 0.34 0.34 0.45 0.48
Costa Rica 1981-1999 0.88 -0.20 0.10 0.03 0.05
México 1984-1998 1.04 0.06 -0.17 -0.26 -0.35
Panamá 1979-1999 1.87 2.97 2.15 1.84 1.69
Uruguay 1981-1999 0.78 1.29 1.64 1.22 1.19
Venezuela 1981-1999 -2.54 -6.21 -4.88 -4.41 -4.13

Venezuela, donde se produjeron caídas del ingreso to-
tal de -2.5% anual, los grupos tuvieron caídas de -4 a
-6%. En el caso de Brasil, Costa Rica, México, Pana-
má y Uruguay, con crecimientos del ingreso total que
van desde 0.8% anual en Uruguay a 1.9% en Pana-
má, se verifica que prácticamente para todos los gru-

pos de hogares de menores ingresos el crecimiento fue
más bajo, salvo en Uruguay y en el 10 y 20% de
menores ingresos de Panamá. Por lo tanto, la eviden-
cia de largo plazo (más de 14 años en los casos exa-
minados) se inscribe perfectamente en los resultados
de la regresión.

IV
Interpretación de resultados econométricos

El análisis presentado en páginas anteriores permite
hacer una reflexión en torno al uso de la econometría
en el examen de este tema. En el documento de Dollar
y Kraay se somete reiterativamente a prueba la hipó-
tesis de que no es posible descartar el valor 1 para la
elasticidad-ingreso de lo que captan los deciles más
pobres y para el valor del coeficiente que relaciona las
tasas de crecimiento del ingreso de los deciles más po-
bres con el ingreso total. Esto supone afirmar que a partir
de los antecedentes contenidos en la muestra con que
se trabaja no es posible descartar con suficiente grado
de confianza el que el valor 1 sea uno de los posibles
en la población a la que está referida la muestra.

Cabe preguntarse qué necesidad tiene un analista
latinoamericano que trabaja con los antecedentes con
que se ha preparado esta regresión (y donde el sentido
de la población total frente a la muestra no está para
nada claro) de someter a prueba la hipótesis 1. En efec-
to, con los antecedentes disponibles no cabe duda de
que en la gran mayoría de los países latinoamericanos,
tanto en el decenio de 1980 como en el conjunto de
los decenios de 1980 y 1990, a los deciles pobres les
fue peor en términos de ingreso que al total de los
hogares. Se podría argumentar que en algunos casos
la recuperación de los años noventa se inscribió en una

evolución con rigidez en la distribución del ingreso que
le podía dar sentido a la hipótesis del coeficiente 1. No
obstante, para varios países que pasaron por crisis en
el decenio de 1990 esta hipótesis tampoco parece te-
ner mucho sentido. Además, nada indica que ella ten-
ga alguna interpretación sustantiva aplicable al conjun-
to de los años ochenta y noventa.

Si se somete a prueba la hipótesis de un determi-
nado valor del coeficiente d, los resultados obtenidos
con base en los datos disponibles llevarían a admitir
—con un coeficiente de confianza de un 95%— como
valores aceptables (no rechazables), esto es como pro-
bable valor “cierto” del parámetro poblacional, a los
comprendidos en los siguientes intervalos para las
cuatro ecuaciones urbanas que hemos estudiado:

Ecuación 10% más pobre 0.40   a   1.22
Ecuación 20% más pobre 0.51   a   1.01
Ecuación 30% más pobre 0.64   a   1.08
Ecuación 40% más pobre 0.63   a   1.03

Por lo tanto, un analista que, utilizando así la
econometría, quisiera probar que 0.75 es un valor fac-
tible del parámetro poblacional respectivo, podría acep-
tar la hipótesis en el mismo plano que el valor 1.
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V
Conclusiones

América Latina decreció en términos de PIB por habi-
tante en los años ochenta y creció lentamente en los
noventa. De allí que la pregunta pertinente acerca de
los ochenta es si el decrecimiento perjudicó el ingreso
de los pobres más, igual, o menos que el ingreso del
resto de los estratos. En la gran mayoría de los países
los perjudicó más. En los años noventa la leve recu-
peración del crecimiento les permitió a los estratos
pobres recuperar sólo una parte de lo perdido, y el país
con mayor crecimiento mostró rigidez en la distribu-
ción, con lo que los estratos pobres mantuvieron su par-
ticipación. Se verifica así la asimetría latinoamericana
entre crisis y auge: concentración del ingreso en la
primera y rigidez en el segundo. A la vez, llama la
atención el escaso porcentaje del ingreso que captan

los grupos pobres, con lo que es dudoso que mantener
su participación en el ingreso sea “bueno” para ellos,
salvo que se resignen a esa situación. Por último, se
demuestra que en los decenios de 1980 y 1990, para
la mayoría de los países sobre los cuales se dispone
de información, y que cubren el grueso de la pobla-
ción, los ingresos del 10, 20, 30 y 40% de los hogares
de menores ingresos del medio urbano crecieron
significativamente menos que el ingreso total de los
hogares. Respecto al conjunto de países para los que
hay información, ya sea del decenio de 1980 o del de
1990, un estudio econométrico muestra que la relación
entre las tasas de crecimiento del ingreso de los hoga-
res de los deciles urbanos mencionados y el ingreso
total de los hogares oscila entre 0.76 y 0.85.
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Este artículo examina los efectos que han tenido algunas trans-

formaciones recientes en la estructura social de aquellos países

latinoamericanos de temprano desarrollo, sobre el aislamiento

social de los pobres urbanos. Esas transformaciones se refieren

principalmente a los mercados de trabajo y a ciertas estructu-

ras de oportunidades que son fuente de formación de recursos

humanos y de capital social. Se argumenta aquí que, como

resultado de esas transformaciones, se debilitan los vínculos

de los pobres urbanos con el mercado de trabajo y se estrechan

los ámbitos de sociabilidad informal con personas de otras

clases sociales, lo que conduciría a su progresivo aislamiento.

Se analiza asimismo la reducción de oportunidades para acu-

mular capital social individual, capital social colectivo y capi-

tal cívico, y se examinan las características particulares que

asumen los procesos de segregación residencial en las grandes

ciudades de los países considerados.
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  Este artículo es una versión revisada de un documento presenta-
do en el IV Foro Internacional organizado por el Centro de Análisis
y Difusión de Economía Paraguaya (CADEP) en Asunción, el 23 y
24 de noviembre de 2000. La sección ha sido extractada de Kaztman
(2001); estudio financiado por SIEMPRO/UNESCO en el marco del Ob-
servatorio Social. El autor agradece a Raúl Bissio y Eduardo de
León por sus excelentes comentarios y sugerencias a versiones pre-
vias de este artículo.
1 La expresión “corrientes predominantes” (mainstream) se refiere
al sector de la sociedad cuyas aspiraciones de integración y movi-
lidad social se canalizan a través de vías institucionales, y cuyos
comportamientos y expectativas se ajustan a las normas y valores
predominantes. La palabra “predominante” suele denotar no sólo el
poder y el prestigio de este sector y, por ende, su capacidad de
difundir normas, valores y modelos de comportamiento, sino tam-
bién su peso numérico dentro de la sociedad.

I
Introducción

La mayoría de las políticas públicas que se llevan a
cabo en los países de la región para elevar el bienestar
de los pobres urbanos han descuidado los problemas
de su integración en la sociedad, operando como si el
solo mejoramiento de sus condiciones de vida los ha-
bilitara para establecer (o restablecer) vínculos signi-
ficativos con el resto de su comunidad. Sólo en los
últimos años, y a medida que se comprobaba la agu-
dización de los problemas de segmentación social que
acompañan el despliegue de los nuevos modelos de
crecimiento, el discurso de académicos y de encarga-
dos de políticas sociales comenzó a reflejar una pre-
ocupación por los problemas de aislamiento social de
los pobres urbanos y por los mecanismos que nutren
y sostienen esas situaciones, más allá de la considera-
ción de sus apremios económicos y de sus carencias
específicas. En efecto, la incorporación en el léxico es-
pecializado de las nociones de exclusión, desafiliación,
desvalidación, fragmentación y otras semejantes re-
vela la inquietud por la creciente proporción de pobla-
ción que, además de estar precaria e inestablemente li-
gada al mercado de trabajo, se ve progresivamente
aislada de las corrientes predominantes (mainstream)1

en la sociedad. Este fenómeno, cualquiera sea el tér-
mino que se le aplique, implica vínculos frágiles —y
en último extremo inexistentes— entre los pobres ur-
banos y las personas e instituciones que orientan su
desempeño por las normas y valores dominantes en la
sociedad en un determinado momento histórico.

Una virtud de estos enfoques es la incorporación
de la estructura social como elemento explícito del

marco conceptual con que se interpretan los fenóme-
nos de pobreza. La localización de los pobres dentro
de esa estructura varía no sólo según la profundidad
de las brechas que los separan de otras categorías so-
ciales en el mercado de trabajo, sino también según el
grado de segmentación en cuanto a la calidad de los
servicios de todo tipo y el grado de segregación resi-
dencial. Estas consideraciones permiten ampliar el
campo de comprensión de los fenómenos de pobreza
más allá de los esquemas que la conciben como pro-
ducto de las vicisitudes de la economía, o como resul-
tado del portafolio de recursos de los hogares y de su
capacidad de movilizarlos de manera eficiente; al mis-
mo tiempo, abren expectativas acerca de la posibilidad
de formular políticas que atiendan dichos fenómenos
en forma más integral que en el pasado.

En las notas que siguen presentaré algunas hipó-
tesis sobre la naturaleza y los factores determinantes
del aislamiento social de los pobres urbanos, con la
esperanza de que los resultados de su puesta a prueba
contribuyan a mejorar la eficacia de los programas
contra la pobreza. De más está decir que, dado que
todavía son muy escasas las investigaciones sobre es-
tas materias en los países de la región, la mayoría de
dichas hipótesis se encuentran en estado embrionario.2

Entre los factores que más poderosamente inciden
en los cambios que experimenta la pobreza urbana en
los países de la región se encuentran las transforma-
ciones que ocurren en los mercados de trabajo. Bajo
el impulso de procesos de desindustrialización, achi-
camiento del Estado y acelerada incorporación de in-
novaciones tecnológicas en algunas áreas de actividad,
se reduce la proporción de ocupaciones protegidas y
estables, aumentan las disparidades de ingreso entre
trabajadores de alta y de baja calificación, y se inten-
sifican los problemas de desempleo y subempleo, que
afectan en particular a estos últimos.3 A menos que

2 Algunos resultados de estudios realizados en Argentina y Uru-
guay se encuentran en Kaztman (1997), Kaztman (coord., 1999) y
Kaztman y otros (1998).
3 Por supuesto, estas relaciones no deben interpretarse de manera
mecánica, habida cuenta de que los Estados muestran distintas dis-
posiciones y capacidades –que en general suelen traducir valores
colectivos enraizados en las matrices institucionales de cada país–
para amortiguar los impactos de las transformaciones económicas
sobre la pobreza y la desigualdad. Pese a ello, no se puede desco-
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existan políticas específicamente diseñadas para pre-
venir que ello suceda, la ampliación de las diferencias
de ingreso entre segmentos de la población urbana
alargará las distancias sociales entre los pobres y los
no pobres.

La conversión de las disparidades de ingreso en
disparidades sociales tiene ciertamente muchas expli-
caciones. Quizás la más simple es aquella que sostie-
ne que, conforme los hogares favorecidos se alejan de
la mediana de ingresos de la población, aumenta su
propensión a adquirir en el mercado servicios de me-
jor calidad que los colectivos. Cuando esta conducta
se extiende a prestaciones básicas como el transporte,
la educación, la seguridad pública, la salud y los servi-
cios de esparcimiento, se producen al menos tres cam-
bios importantes en la estructura social, los cuales ali-
mentan a su vez los mecanismos de aislamiento social
de los pobres urbanos. En primer lugar, se reducen los
ámbitos de sociabilidad informal entre las clases a que
da lugar el uso de los mismos servicios. Segundo, tam-
bién se encoge el dominio de problemas comunes que
los hogares enfrentan en su realidad cotidiana. Terce-
ro, los servicios públicos pierden el importante sostén
que se derivaba del interés de los estratos medios (don-
de se concentran los que tienen “voz”) por mantener
la calidad de las prestaciones que utilizaban, activan-
do de ese modo un círculo vicioso de diferencias cre-
cientes de calidad entre los servicios públicos y los pri-
vados, lo cual tiende a deteriorar aun más la posición
de los pobres con respecto al resto de la sociedad.

Las disparidades de ingresos y las diferencias en
cuanto a protecciones y estabilidad laboral también se
manifiestan en la localización de las clases en el terri-
torio urbano. De hecho, y como discutiré más adelan-
te, una de las expresiones más notorias de la reducción
de los ámbitos de interacción informales entre distin-
tos estratos socioeconómicos es la progresiva polari-
zación en la composición social de los vecindarios.

El resultado de estos procesos es un creciente
aislamiento social de los pobres urbanos con respecto
a las corrientes principales de la sociedad. Dicho ais-
lamiento se convierte en un obstáculo importante para
acumular los activos que se necesitan para dejar de ser
pobre, lo que hace que la pobreza urbana socialmente
aislada se constituya en el caso paradigmático de la
exclusión social.

En lo que sigue examinaré algunos de los proce-
sos más importantes que se aúnan en la actualidad para
producir los tres cambios en la estructura social antes
mencionados. Me refiero al aumento de la proporción
de la población económicamente activa que muestra un
vínculo precario e inestable con el mundo del trabajo;
a la progresiva reducción de los espacios públicos que
posibilitan el establecimiento de contactos informales
entre las clases en condiciones de igualdad, y a la cre-
ciente concentración de los pobres en espacios urba-
nos segregados. El primer proceso guarda relación con
el aumento de la precariedad e inestabilidad como ras-
go de los mercados laborales; el segundo, con la seg-
mentación de los servicios —principalmente de la edu-
cación—, y el tercero, con la segregación residencial.
En el recuadro 1 se resumen las principales hipótesis de
trabajo concernientes a cada uno de estos campos.

Para simplificar la presentación, el recuadro 1 no
hace referencia a otros servicios básicos, pero cierta-
mente la salud, el transporte, la seguridad pública y los
lugares de recreación y esparcimiento colectivo, entre
otros, delimitan espacios de interacción con mecanis-
mos específicos de integración y de segmentación. Con
sus matices particulares, el funcionamiento de cada uno
de ellos va configurando el escenario de estructuras de
oportunidades donde se nutre el portafolio de activos de
los pobres urbanos, contribuyendo de ese modo a defi-
nir su localización en la estructura social de la ciudad.

En lo que sigue comentaré con más detalle la
naturaleza, los factores determinantes y las consecuen-
cias de las segmentaciones en el ámbito laboral, edu-
cativo y residencial.4

nocer que la evidencia acumulada en los países desarrollados tien-
de a mostrar que las diferencias de regímenes de bienestar, si bien
atenúan los impactos de la globalización sobre los hogares con menos
activos sociales, no bastan para modificar la dirección de las ten-
dencias. Como señala Esping-Andersen (1999), la preservación de
distribuciones más equitativas del ingreso suele hacerse a costa de
altas tasas de desempleo, y allí donde éstas son bajas, aumentan las
inequidades. De tales constataciones surge la sospecha de que la
tensión entre equidad y pleno empleo puede ser un fenómeno inhe-
rente al despliegue del nuevo estilo de crecimiento económico.

4 En diferentes partes del texto utilizo los términos “diferenciación”,
“segmentación” y “segregación”, por lo que conviene aclarar el
significado que asigno a cada uno de ellos. El primer término sim-
plemente designa diferencias en los atributos de dos o más catego-
rías sociales. El segundo agrega al anterior una referencia a la exis-
tencia de barreras para el paso de una categoría a otra. El tercero
agrega a los dos anteriores una referencia a la voluntad de los miem-
bros de una u otra categoría de mantener o elevar las barreras que
las separan entre sí.
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Recuadro 1
POSIBLE INCIDENCIA DE SEGMENTACIONES EN ÁREAS DE LA ESTRUCTURA SOCIAL SOBRE LA FORMACIÓN

DE ACTIVOS QUE PODRÍAN AMORTIGUAR LAS TENDENCIAS AL AISLAMIENTO DE LOS POBRES URBANOS

Segmentaciones

En el área laboral.

En el área educativa.

En las áreas residen-
ciales.

Capital social individual

Reduce la probabilidad
de contar con redes de in-
formación y contactos
que facilitan la búsqueda
de empleo.

Se debilitan i) la forma-
ción de reciprocidad y so-
lidaridad; ii) la posibili-
dad de que los que tie-
nen más conozcan los
méritos de los que tienen
menos y construyan leal-
tades con ellos; iii) la
posibilidad de incorporar
hábitos y actitudes de cla-
se media con respecto a
la movilidad, por medio
de la educación.

Menor información y
contactos.
Menor eficiencia norma-
tiva.
Menor exposición a mo-
delos de rol.

Capital social colectivo

La separación de los lu-
gares de trabajo que
reclutan a los que tienen
“voz” reduce la fortaleza
de las instituciones labo-
rales y de las reivindica-
ciones que pueden arti-
cular los pobres urbanos.

Se reduce la participa-
ción de los padres de es-
tudiantes de clase media
en la educación pública
y se atenúa su influjo
sobre el mantenimiento
de la calidad de estos
servicios.

Riesgo de declinación de
las instituciones vecina-
les por déficit de lideraz-
gos.

Capital ciudadano

El trabajo deja de operar
como el vínculo central
de pertenencia a la socie-
dad. Se afecta la adqui-
sición de derecho ciuda-
dano. Se debilitan los
sentimientos de ciudada-
nía al no compartir pro-
blemas y destinos con las
corrientes predominantes
de trabajadores.

Los estudiantes pobres
ven reducidas sus opor-
tunidades de experimen-
tar la pertenencia a una
comunidad con iguales
derechos y obligaciones,
problemas similares y re-
compensas por méritos
con sus pares de otras
clases.

Debilitamiento de los
sentimiento de ciudada-
nía al no compartir pro-
blemas vecinales con
otras clases, y riesgo de
formación de  subcultu-
ras marginales.

II
La segmentación laboral

Para los efectos del análisis que se desarrolla ensegui-
da, conviene comenzar recordando las observaciones
sintetizadas en el recuadro 1 sobre ciertos aspectos del
portafolio de activos de los pobres urbanos que podrían
verse afectados por las transformaciones en el merca-
do laboral y que tienen incidencia en su grado de ais-
lamiento o de integración en la sociedad:

i) Dimensión de capital social individual: el esta-
blecimiento donde se trabaja es un lugar privilegiado
para la construcción de redes de amistad, a través de las
cuales fluyen recursos en forma de contactos, informa-
ción y facilidades de acceso a determinados servicios.

ii) Dimensión de ciudadanía en sus aspectos sub-
jetivo y objetivo: es también un ámbito privilegiado
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para la generación de elementos subjetivos de ciuda-
danía, en el cual se comparten problemas, se consoli-
dan identidades, se afianzan autoestimas y se constru-
ye un destino común. Pero también lo es para la ad-
quisición de derechos objetivos de ciudadanía, por
medio de conquistas laborales tales como la amplia-
ción y el mejoramiento de las prestaciones sociales
usualmente asociadas al rol de trabajador asalariado.

iii) Dimensión de capital social colectivo: la par-
ticipación estable en un mismo establecimiento de tra-
bajadores con distinto grado de calificación aumenta
las oportunidades que tienen las categorías de trabaja-
dores menos calificados de acceder a instituciones efi-
cientes en la defensa de sus intereses laborales y en la
preservación de derechos ya adquiridos.

Una de las características nodales de la presente
reestructuración económica radica en que los umbra-
les de calificación para participar en el mercado for-
mal se elevan al ritmo cada vez más acelerado de las
innovaciones tecnológicas y de los requerimientos de
productividad y competitividad a nivel mundial. Esta
situación suele implicar una drástica devaluación de los
créditos asociados a las habilidades y competencias que
los trabajadores lograron adquirir en los lugares de
trabajo y, por ende, una reducción igualmente drástica
de sus posibilidades de participar en el mercado for-
mal y en los ámbitos laborales donde se acumula el tipo
de activos antes mencionados. Paralelamente se pro-
ducen intensos procesos de desindustrialización y de
achicamiento del Estado, con la consecuente reducción
de la proporción de puestos de trabajo estables y pro-
tegidos, y el consiguiente aumento de los servicios,
particularmente de los personales y los de consumo.
Ahora bien, como en los servicios prevalece una dis-
tribución del ingreso y de las calificaciones más pola-
rizada que en la industria, la transferencia masiva de
mano de obra de un sector a otro se vincula a un in-
cremento de la desigualdad en los ingresos y en las
condiciones de trabajo.5 Por otra parte, muchas de las
actividades de servicios personales y de consumo pue-
den verse como extensiones de las tareas domésticas,

por lo cual ofrecen márgenes muy estrechos para au-
mentar la productividad. Como argumenta Esping-
Andersen (1999), citando a Baumol (1967), estas dos
características exponen a estas actividades a una “en-
fermedad de costos” (cost disease) que las hace intrín-
secamente precarias e inestables.

Para apreciar cuán importantes son estos proce-
sos para los trabajadores latinoamericanos basta tener
presente dos hechos. El primero es que la actual ten-
dencia a la mayor precariedad del empleo se da en
sociedades en las que ya se ha pasado del predominio
de interacciones reguladas por una “solidaridad mecá-
nica” al predominio de una “solidaridad orgánica”
(Durkheim, 1964). Esto quiere decir que con la mayor
división del trabajo, y bajo el impulso de la necesidad
de interdependencia que generan los procesos de dife-
renciación y especialización, el eje de la integración
en la sociedad se fue trasladando desde las institucio-
nes primordiales (familia y comunidad, principalmen-
te) al mundo laboral, lo que permitió abrigar la espe-
ranza de que, al igual que en las naciones de indus-
trialización temprana, el trabajo se constituiría en la vía
privilegiada para la integración en la sociedad y la
formación de identidades y sentimientos de autoestima.

Sin embargo, esa promesa parece ir perdiendo
actualidad para la masa creciente de población que, en
el nuevo contexto económico global, no logra estable-
cer con el mercado de trabajo vínculos suficientemen-
te estables y protegidos como para servir de platafor-
ma a procesos de integración social. Para estos grupos,
el trabajo deja de constituir la principal actividad so-
bre la que se apoya la estructuración racional de la vida
cotidiana. Se debilita el rol del trabajo como articulador
de identidades, como generador de solidaridades en la
comunidad laboral y en las instituciones que de allí
derivan y, en la medida en que la reducción de las for-
mas estables de participación en el mercado y el debi-
litamiento de sus organizaciones cierran fuentes impor-
tantes de construcción de derechos, pierde también
relevancia como promotor de ciudadanía.

El segundo hecho vinculado a las consecuencias
de la mayor precariedad e inestabilidad laborales so-
bre las condiciones de vida de los pobres urbanos tie-
ne que ver con el tipo de régimen de bienestar predo-
minante en la región.6 Aun cuando en ninguno de los
países de América Latina las prestaciones sociales han

5 Existe un amplísimo debate sobre los efectos de la desindus-
trialización en la desigualdad (véase, entre otros, Sassen, 1999;
Mollenkopf y Castells, 1991; Hamnett, 1998; Musterd y Ostendorf,
eds., 1998). Uno de los ejes de ese debate es la falta de considera-
ción de procesos que pueden estar incidiendo en el aumento de la
desigualdad de ingresos y que tienen que ver, entre otras cosas, con
cambios en los sistemas impositivos, en los beneficios sociales, en
el desempleo, en la composición de los hogares o en la estructura
de edad de la población. En el centro de estos cuestionamientos se
encuentra el análisis de la acción del Estado.

6 Por régimen de bienestar entiendo el conjunto más o menos arti-
culado de protecciones ante riesgos sociales que brindan las insti-
tuciones del Estado, del mercado, de las familias y de la comunidad
(Esping-Andersen, 1999).
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alcanzado un nivel de cobertura, calidad y articulación
que amerite incorporarlas a la categoría de “regímenes
de bienestar” en el sentido que les da Esping-Andersen
(1990 y 1999), los embrionarios regímenes que se es-
tablecieron en la región siguieron moldes que se acer-
can más al modelo “conservador” de Europa continen-
tal, con énfasis en la asignación de derechos por me-
dio del trabajo, que al modelo “socialdemocrático” de
los países nórdicos, que apunta a derechos universales
de ciudadanía, o al modelo liberal de los países anglo-
sajones, con su foco en la provisión de redes de segu-
ridad para los pobres y marginales. En este sentido, la
institucionalidad regional que tiene que ver con la
socialización de los riesgos está escasamente prepara-
da para proteger a la población que tiene vínculos pre-
carios e inestables con el mercado de trabajo.

Ciertamente, el Estado desempeña un papel me-
dular en la determinación de los efectos de la reestruc-
turación económica sobre la segmentación laboral. Un
salario social garantizado reduce la compulsión de los
individuos a aceptar trabajos poco atractivos, como son
los de baja calificación en los servicios. Los progra-
mas públicos de empleo permiten absorber temporal-

mente a los trabajadores desplazados por la tecnolo-
gía en labores relacionadas con el funcionamiento de
distintos servicios. Los cambios en el sistema imposi-
tivo pueden activar fuentes potenciales de trabajo. En
general, el Estado puede dosificar e ir equilibrando la
cobertura y el volumen de los recursos que transfiere
a las categorías sociales más afectadas por las refor-
mas económicas, dándole un tono más o menos pro-
gresivo a su acción y reflejando una mayor o menor
voluntad de amortiguar los efectos concentradores de
aquéllas. La consideración de estos factores ayuda a
comprender las diferencias que se dan entre países
desarrollados con distintos regímenes de bienestar, en
lo referente a los cambios en la distribución del ingre-
so y en el peso de las actividades informales. Hay que
tener presente, sin embargo, que aun los estudios que
subrayan las diferencias entre los regímenes recono-
cen que, bajo las presiones derivadas tanto de la am-
pliación de las fronteras de competitividad como de los
cambios en las estructuras demográficas, se observan
indicios de repliegue de la cobertura de seguridad so-
cial incluso en aquellos países que se habían distingui-
do por sus avances en este campo.7

III
La segmentación educativa

La creciente centralidad del conocimiento como ins-
trumento para el progreso de las naciones reafirma el
papel que se asignó tradicionalmente a la educación
como vía principal de movilidad social y ámbito pri-
vilegiado para la integración social de las nuevas ge-
neraciones. Ese papel ha sido reiteradamente destaca-
do en los pronunciamientos de las cumbres presiden-
ciales de los últimos años, donde los máximos respon-
sables de las políticas públicas han reconocido que la
equidad en los primeros años de vida debe formar parte
del núcleo valorativo de los modelos que orientan el
desarrollo en América Latina, y que la concentración
de los recursos de los sistemas educativos en los ni-
ños de hogares con bajos niveles socioculturales es uno
de los medios más eficientes para quebrar los meca-
nismos de reproducción de la pobreza y de la segmen-
tación social.

Resulta paradójico, sin embargo, que junto con
enunciar estos principios, muchas sociedades de la
región estén experimentando un proceso históricamente

inédito de estratificación de los circuitos educativos.8

Parece evidente que el sistema educativo mal puede
estar habilitado para contribuir a levantar la hipoteca
social de pobreza y desigualdad, y para contrapesar la
creciente segmentación laboral, si la misma institución
está segmentada. Ciertamente, éste es uno de los prin-
cipales nudos del dilema social contemporáneo en
muchos países latinoamericanos.

7 Para el caso de Francia, véase White, 1998; para el de Alemania,
Friedrichs, 1998; para el de Bélgica, Kestellot, 1998, y para el de
Suecia, Borgegard, Anderson y Hjort, 1998.
8 Tanto es así, que en algunos países de la región la conciencia de
que existen tales circuitos hace que muchos padres vivan una etapa
de gran ansiedad cuando intentan que sus niños de tres o cuatro
años entren en determinado jardín infantil (donde hasta se les toma
examen de ingreso), porque esa incorporación los habilitará pos-
teriormente para continuar en un circuito educativo de escuelas y
colegios con cuerpos docentes y equipamiento pedagógico de alta
calidad, que a su vez les abrirán las puertas de las mejores univer-
sidades.
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Para entender mejor la importancia de la compo-
sición social de los lugares de enseñanza para la inte-
gración de las nuevas generaciones basta considerar el
hecho de que aparte de los períodos de conscripción
obligatoria en las fuerzas armadas (en los escasos paí-
ses donde esta obligación está vigente y su aplicación
es efectivamente universal), son muy pocas las insti-
tuciones de paso obligado para los ciudadanos que
brindan a personas de distinto origen social la oportu-
nidad de interactuar por tiempo prolongado sobre ba-
ses distintas al contrato de trabajo o al intercambio
comercial de bienes y servicios. Sin duda, el sistema
educativo es el principal —y muchas veces el único—
ámbito institucional que tiene la potencialidad de ac-
tuar como un crisol integrador, según sea su capaci-
dad para generar contextos en que niños y adolescen-
tes pobres tengan la posibilidad de mantener una rela-
ción cotidiana con sus pares de otros estratos y desa-
rrollar con ellos códigos comunes y vínculos de soli-
daridad y afecto bajo condiciones de igualdad.

Si los ricos van a colegios de ricos, si la clase me-
dia va a colegios de clase media y los pobres a cole-
gios de pobres, parece claro que el sistema educativo
poco puede hacer para promover la integración social
y evitar la marginalidad, pese a sus esfuerzos por
mejorar las oportunidades educativas de los que tienen
menos recursos.9 Por ello es importante destacar no só-
lo la contribución que el sistema educativo hace a la
equidad por medio de una mayor igualdad en las opor-
tunidades de acceso, sino también su contribución a la
integración de la sociedad, al crear las condiciones que
facilitan la interacción entre desiguales en condiciones
de igualdad.

Avanzando ahora sobre la síntesis presentada en
el recuadro 1, cabe afirmar que el sistema educativo
puede hacer una importante contribución a la equidad
en la distribución de activos de capital social, al faci-
litar la construcción de redes de estudiantes de com-
posición social heterogénea. Para los estudiantes po-
bres, esas redes son depósitos de reciprocidades, con-
fianzas y lealtades que pueden ser activadas en el
momento de su incorporación al mercado de trabajo,
gracias a la movilización de los “créditos” acumula-
dos con sus pares más influyentes a lo largo de una
historia común, y gracias al conocimiento directo que
éstos tienen de sus méritos (Flap y Graaf, 1986). Creer
que únicamente los méritos van a ayudar a la movili-
dad social es una ficción que sólo se cumple en situa-
ciones extraordinarias. Son los contactos sociales lo
que potencia el aprovechamiento del capital humano
y, dado que generan una razonable certidumbre respec-
to al logro de empleos adecuados, lo que alimenta tam-
bién la motivación para seguir invirtiendo en el desa-
rrollo de ese capital.

De manera similar, y habida cuenta del impacto
que suele tener la deserción del sistema de educación
pública de sectores de clases medias que tienen “voz”,
toda iniciativa que impida el avance de la segmenta-
ción educativa hace, por una parte, una contribución
indirecta al capital social colectivo de los estudiantes
pobres, al frenar o contrarrestar el deterioro de la ca-
lidad de dicho sistema con respecto al privado. Y, por
otra, ayuda al desarrollo temprano de sentimientos de
ciudadanía entre los estudiantes pobres, que se nutren
así de su participación, en condiciones de igualdad, en
una comunidad educativa de la que forman parte sus
pares de hogares más aventajados, de la que emergen
identidades compartidas y metas comunes, actitudes
positivas de reconocimiento del otro como sujeto de
derechos, así como sentimientos de obligación moral
que se extienden a compañeros de distinto origen so-
cial, religioso, étnico o nacional. En otras palabras, la
contribución de la experiencia estudiantil a la forma-
ción ciudadana será más rica allí donde haya mayor
semejanza entre la composición social de la comuni-
dad escolar de cada establecimiento y la de la comu-
nidad nacional. En cambio, conforme aumenta la seg-
mentación entre los establecimientos educativos, au-
menta también la probabilidad de que los miembros de
un estrato social sólo se encuentren en una relación
cara a cara con miembros de otros estratos sociales en
el mercado de trabajo, donde las relaciones ya estarán
enmarcadas en los patrones jerárquicos propios de la
organización del mundo laboral.

9 Cuando se examinan estos problemas, debe tenerse en cuenta que
la distinción entre establecimientos pagados y no pagados, privados
y públicos, no agota las formas que toma la segmentación educati-
va. Tanto la calidad de estos servicios como la homogeneidad en la
composición social del público que atienden pueden y suelen acom-
pañar a los procesos de segregación residencial, lo que hace que la
asistencia a la escuela pública de los que más tienen no sea garantía
de que el sistema educativo esté cumpliendo su función de integra-
ción social. Algunos arreglos político-administrativos tienen el
mismo efecto, como en el caso de los condados de los Estados
Unidos, en los que la autonomía de financiamiento de las munici-
palidades parece neutralizar totalmente el propósito integrador
(Massey,1996), pues en la medida en que los que no pertenecen a
una comunidad próspera no pueden utilizar sus servicios públicos,
los resultados en términos de segregación de la sociedad pueden
ser similares a los de la privatización de esos servicios.
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La segregación residencial refiere al proceso por el cual
la población de las ciudades se va localizando en es-
pacios de composición social homogénea. Entre los
factores más importantes que se invocan como ante-
cedentes de estos procesos están el grado de urbaniza-
ción y la urbanización de la pobreza, el grado de con-
centración de la distribución del ingreso, las caracte-
rísticas de la estructura de distancias sociales propias
de cada sociedad y la homogeneidad o heterogeneidad
de la composición étnica, religiosa o por origen nacio-
nal de la población de las ciudades.

Numerosos analistas de la situación imperante en
los Estados Unidos, pero también en grandes centros
urbanos europeos, han llamado la atención sobre la
concentración de los pobres en determinados barrios
de las ciudades. En esos barrios se concentra una den-
sidad de privación material sin precedentes, que con-
trasta fuertemente con la concentración espacial igual-
mente inédita de hogares ricos en otros barrios. A jui-
cio de estos analistas, debido al peso relativo de la po-
blación afectada, así como a la gravedad de las conse-
cuencias que ello tiene sobre sus oportunidades de
integrarse en la sociedad y sobre la salud del tejido
social, las formas de segregación residencial que afec-
tan a los pobres urbanos demandan una atención pre-
ferencial de los encargados de las políticas sociales
(Massey, 1996; Wilson, 1987, y Wilson, ed., 1993).

Aun cuando aluden a una gama claramente insu-
ficiente de factores determinantes, los intentos de dar
cuenta de la segregación residencial, básicamente en
términos de la urbanización de la pobreza y del aumen-
to de la densidad urbana (Massey, 1996), resultan úti-
les para subrayar la importancia y la singularidad his-
tórica de la concentración de los pobres en las ciuda-
des como condición necesaria para la activación de los
mecanismos que eventualmente pueden conducir a su
aislamiento social. Una contribución adicional es la de
proveer una explicación sencilla para la formación de
subculturas que se apartan de las corrientes predomi-
nantes en la sociedad. De acuerdo con la teoría de
Fischer (1975), la subcultura emerge en forma natural
de la concentración espacial de categorías de población
que comparten características similares, y el simple
hecho de la mayor accesibilidad intragrupal favorece-

ría la formación de patrones normativos que reflejan
esos rasgos comunes.10

1. Una tipología de barrios populares urbanos

Ahora bien, se puede argumentar que los estratos po-
pulares de las grandes ciudades siempre se han agluti-
nado en vecindarios que se diferenciaban del resto por
el nivel socioeconómico medio de sus habitantes, así
como por una constelación de rasgos singulares pro-
pios de los patrones de interacción que se dan dentro
del barrio y entre éste y el resto de la ciudad, conste-
lación que, abusando ciertamente del término en mu-
chos casos, podría estar indicando la presencia de una
subcultura. Si esto es así, cabe preguntarse qué es lo
que hace que el aislamiento social, a diferencia de otras
experiencias de concentración espacial de estratos
populares urbanos, se plantee actualmente como una
característica central de las nuevas experiencias de
segregación residencial de los pobres urbanos.

Para el solo efecto de facilitar la búsqueda de
respuestas a este interrogante, en el recuadro 2 se pre-
senta una tipología de barrios populares urbanos
gruesamente caracterizados. Los casilleros fueron or-
denados según un hipotético grado de apertura a la
movilidad individual o colectiva prevaleciente en el
período histórico en que se consolidan esos barrios.
Como se infiere fácilmente de su lectura, en el recua-
dro se parte del supuesto de que el conocimiento de
las transformaciones que experimentan las estructuras
de oportunidades más importantes para los trabajado-
res no calificados y semicalificados es un antecedente
esencial para comprender las distintas variedades de
barrios pobres urbanos.

Sin embargo, antes de pasar al examen de cada
una de las celdillas del recuadro 2, debo advertir al lec-
tor sobre sus limitaciones en al menos dos aspectos
importantes. En primer lugar, el esquema nace de re-

IV
La segregación residencial

10 En el caso de los guetos urbanos, tal como sostiene Crane (1989)
en su estudio sobre la deserción escolar y la maternidad adolescen-
te en Chicago, es probable que se sobrepasen los umbrales de den-
sidad de la pobreza a partir de los cuales las pautas que se van
consolidando alrededor de los correlatos conductuales de experien-
cias prolongadas de carencias críticas comienzan a operar como el
marco dominante que orienta la acción.
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flexiones acerca de la historia de las transformaciones
urbanas en los países del Cono Sur. Como tal, es pro-
bable que sea útil también para interpretar la realidad
de la morfología social urbana de las grandes ciuda-
des de otros países de la región con características si-
milares a las que sirvieron de base para su construc-
ción. En cambio, su aplicabilidad es dudosa en aque-
llas sociedades latinoamericanas marcadas por
heterogeneidades culturales que se basan en fuertes
diferencias étnicas. En estos casos, la legitimidad de
las pretensiones de superioridad social de las clases
medias y altas no parece abiertamente cuestionada, y
las distancias sociales muestran una solidez tal que no
se ven afectadas por la proximidad o por la interacción
cotidiana entre personas de distintas clases (el ejem-
plo arquetípico sería el de las castas de la India). En
estos países, el problema de la segmentación en los
espacios de interacción que controlan los distintos ór-
denes institucionales resulta secundario ante el desa-
fío central que enfrentan los pobres urbanos, a saber,
el de alcanzar los umbrales de acceso a la ciudadanía
plena y legitimar sus pretensiones de integrarse en la
sociedad en condiciones de igualdad.

Una segunda limitación del esquema es que tam-
poco considera los barrios formados mayoritaria o to-
talmente por minorías étnicas, religiosas, o por hoga-
res que tienen un mismo origen territorial. Lo que dis-
tingue a tales barrios es el carácter voluntario de la
decisión de instalarse en ellos. Los motivos pueden ser
diversos: para restablecer redes, mantener costumbres,
normas, valores e identidades culturales comunes; para
defenderse de ataques de otros grupos sociales; para
sentar las bases de proyectos empresariales en los cua-
les el capital social comunitario es un recurso muy

valioso; para organizar, en condiciones más favorables,
acciones colectivas tendientes a mejorar la infraestruc-
tura común o tendientes, incluso, a perseguir objetivos
políticos de más largo plazo. Es interesante notar que
en estos casos la segregación residencial puede ser un
recurso instrumental deliberadamente buscado (Boal,
1998, p. 97), o una precondición para la formación de
una comunidad, o un resultado de ello (Castles, 1998).

a) Barrios de migrantes recientes (celdilla 1)
Después de la Segunda Guerra Mundial, el creci-

miento de este tipo de vecindarios en muchas ciuda-
des de la región estuvo estrechamente ligado al ritmo
de las transferencias masivas de población de origen
rural, que en su mayoría se estableció en la periferia
de los grandes centros urbanos.

Hay varios aspectos de la situación imperante en
estos barrios que los diferencian de la situación de los
pobres en los actuales guetos urbanos de la región. En
primer lugar, muchos de los migrantes eligieron volun-
tariamente residir en la periferia de las ciudades, pro-
curando la cercanía de familiares o de conocidos de
igual o similar origen migratorio. Segundo, la mayo-
ría de estas personas fueron atraídas por las posibili-
dades de movilidad social que ofrecía la ciudad. La
conquista de una ciudadanía urbana representaba, en-
tre otras cosas, acceso a servicios y a prestaciones
sociales inexistentes en el lugar de origen. Tercero, el
momento histórico en que se produjeron las migracio-
nes permitió que germinaran expectativas de progreso
sostenido. En efecto, la ampliación del aparato del
Estado —paralela a la expansión de los servicios pú-
blicos— y la activación económica que acompañó el
proceso de sustitución de exportaciones en las dos

Recuadro 2
TIPOLOGÍA DE BARRIOS POPULARES URBANOS SEGÚN OPORTUNIDADES DE MOVILIDAD  PREDOMINANTES

DURANTE EL PROCESO DE SU FORMACIÓN

                                                Individual

COLECTIVA Favorable Desfavorable

Favorable Barrios populares heterogéneos Barrios obreros tradicionales
(3) (2)

Desfavorable Barrios de migrantes recientes Guetos urbanos
(1) (4)
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décadas posteriores a la Segunda Guerra Mundial ge-
neraron una capacidad de absorción de empleo que al-
canzó a los trabajadores no calificados. Además, al
comparar su situación presente con la de sus orígenes,
muchos de los migrantes encontraban que sus esfuer-
zos estaban bien recompensados, lo que fue decantan-
do un clima de optimismo y confianza en el progreso.
Los propios actores, así como la mayoría de los ana-
listas de estos procesos, percibían básicamente el paso
por los cordones urbanos como una etapa intermedia
en el proceso de asimilación a las ciudades.11

b) Barrios obreros tradicionales (celdilla 2)
 Esta categoría se refiere a barrios en los cuales una

importante porción de los residentes comparten expe-
riencias de trabajo en los mismos establecimientos, como
industrias, minas o empresas vinculadas al transporte.
En muchas ciudades de América Latina se formaron
barrios con esa configuración alrededor de astilleros,
frigoríficos, talleres de ferrocarriles o establecimientos
fabriles correspondientes a distintos sectores industria-
les. La característica distintiva de estas instancias era una
conciencia de clase relativamente robusta, donde la so-
ciabilidad del vecindario tendía a reforzar el micro-
cosmos social que surgía alrededor del trabajo.12

A esa robustez contribuían varios factores. En
primer lugar, la estabilidad de la inserción en un mis-
mo ámbito de trabajo y el tamaño de los establecimien-
tos.13 Segundo, la vigencia de utopías portadoras de
imágenes que resaltaban la importancia del papel del
trabajador en la construcción de una nueva sociedad,
más rica, más equitativa y más integrada. Tercero, la
acumulación de conquistas laborales gracias al esfuerzo
colectivo y los avances paralelos en la adquisición de
derechos ciudadanos. Cuarto, la importancia y forta-
leza de las instituciones de los trabajadores, y, quinto,
la esperanza de un progreso impulsado por la dinámi-
ca industrial. Bajo estas circunstancias, las actitudes y
valores que emergían de la comunidad laboral tuvie-
ron gran incidencia en la formación de los patrones que
regulaban las relaciones entre los vecinos de barrios
obreros. Y a su vez, la sociabilidad entre los vecinos y
la participación en las instituciones vecinales realimen-
taban esas actitudes y valores.

c) Barrios populares heterogéneos (celdilla 3)
En esta celdilla entran aquellos vecindarios que

se constituyeron en contextos urbanos que favorecían
la movilidad individual y colectiva. Este fenómeno
tuvo vigencia sólo en algunas de las grandes ciudades
de América Latina, y su peso relativo estuvo en rela-
ción directa con la antigüedad y profundidad de los
procesos de industrialización y urbanización. En ellos
convivían, entre otros, obreros industriales estables,
otros que habían alcanzado la independencia median-
te el establecimiento de talleres o pequeños comercios,
trabajadores de servicios personales diversos, emplea-
dos de oficina o maestros, todos los cuales mantenían
contactos informales cotidianos, donde unos y otros
eran reconocidos fundamentalmente como buenos o
malos vecinos, como personas decentes o no decentes,
y donde importaban poco otras distinciones vinculadas
a la condición socioeconómica de cada hogar. Aunque
muchos de estos hogares bordeaban las fronteras de la
pobreza, en conjunto reunían suficiente capacidad de
consumo como para estimular el establecimiento de
múltiples microempresas —y la residencia en el barrio
de sus dueños— que brindaban una amplia gama de
servicios, tales como comercios de todo tipo, peluque-
rías, cines, bares o talleres de reparación.

11 Sin duda esta rápida caracterización no hace justicia a la varie-
dad de situaciones asociadas a los asentamientos urbanos de
migrantes rurales en los distintos países de la región. A fines de la
década de 1960 hubo un extenso y rico debate al respecto, en que
participaron, entre otros, Roger Vekemans, José Nun, Fernando
Henrique Cardoso, Aníbal Quijano y Gino Germani. Un buen resu-
men de la polémica suscitada desde distintas perspectivas en torno
a la naturaleza de esos fenómenos se encuentra en un número total-
mente dedicado a la marginalidad urbana de la Revista latinoame-
ricana de sociología (1969). Es interesante observar que esta situa-
ción no es muy diferente de la que surge de los análisis de los
procesos de traslado masivo de población rural a las ciudades de
los Estados Unidos en los años veinte; también se mencionan ten-
dencias similares en los países europeos después de la Segunda
Guerra Mundial (véase Esping-Andersen, 1999). Algunos estudios
ya argumentaban que los problemas sociales que afectaban a quie-
nes se instalaban en los barrios más pobres de la ciudad obedecían
a circunstancias temporarias que se irían desvaneciendo en el cami-
no al progreso (Park y Burguess, 1925). Sin embargo, incluso la
situación de los guetos urbanos altamente segregados en los años
cincuenta en los Estados Unidos difiere radicalmente de las situa-
ciones actuales, en el sentido de que la gran mayoría de aquellos
trabajadores no calificados tenían empleo, y ello constituía una ex-
periencia central en su vida. La segregación residencial actual, en
cambio, se presenta en medio de una fuerte declinación de las opor-
tunidades ocupacionales y de las remuneraciones relativas de los
trabajadores no calificados (véase Wilson, 1996a, p. 54).
12 Un estudio realizado en Chile alrededor de 1960 permite exami-
nar algunas de las formas en que las características del mundo la-
boral y de la comunidad de residencia se refuerzan mutuamente. La
población estudiada en este caso fueron los mineros de la industria
carbonífera de Lota, una zona aislada y económicamente deprimi-
da, y los obreros de la industria del acero de Huachipato (Di Tella
y otros, 1966).

13 Lipset, Trow y Coleman (1962), en su investigación sobre la
International Typographical Union, encontraron que había una re-
lación entre el tamaño del establecimiento y el vigor de los lazos de
amistad que se establecen, lazos que comprometen a su vez un rango
amplio de valores, actitudes y actividades fuera del contexto donde
se originó la interacción.
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d) Guetos urbanos (celdilla 4)
 La celdilla 4 es principalmente el resultado de

procesos de segregación residencial, que en América
Latina han operado fundamentalmente a partir de los
años ochenta, en un contexto que muestra importantes
diferencias con los procesos que caracterizaron la cons-
titución de barrios formados por los nuevos obreros
(migrantes internos) y los viejos obreros de las ciuda-
des. Lo que prima en ese contexto son experiencias de
desindustrialización y de achicamiento del Estado —es
decir, el debilitamiento de dos de las fuentes más im-
portantes de empleo urbano no precario—, de ace-
lerado estrechamiento de las oportunidades laborales
para trabajadores no calificados o semicalificados, y de
rápida elevación de los umbrales de calificación reque-
ridos para incorporarse en el mercado laboral. En vez
de la atracción de la ciudad, opera la expulsión hacia
la periferia. En lugar de estímulos nacidos de nuevas
oportunidades de trabajo, crece la proporción de la
población activa con pocas esperanzas de inserción
estable en la estructura productiva. A diferencia de los
migrantes rurales que comparaban favorablemente su
situación presente con la que habían dejado, muchos
de los actuales pobres urbanos ya han incorporado
expectativas de ciudadanía plena en lo que concierne
a derechos sociales, civiles y políticos, entre ellas as-
piraciones legítimas de participar en los estilos de vida
predominantes en la ciudad. En vez de expectativas de
movilidad ascendente, prima entonces el reconocimien-
to de una movilidad descendente inevitable o de la
imposibilidad de progresar. Los efectos negativos de
todos estos procesos sobre el bienestar de los pobres
urbanos y sus posibilidades de integración social se ven
agravados por la combinación perversa de dos fenó-
menos: el eje de la formación de identidades se des-
plaza desde el mundo del trabajo al mundo del consu-
mo, al tiempo que se amplía la brecha entre la partici-
pación material y la participación simbólica de estos
estratos.

La concentración espacial históricamente inédita
de personas con aspiraciones propias de la vida urba-
na, con graves privaciones materiales y escasas espe-
ranzas de alcanzar logros significativos merced al
empleo, suscita fuertes sentimientos de privación re-
lativa. Bajo estas circunstancias, los nuevos guetos
urbanos favorecen la germinación de los elementos
más disruptivos de la pobreza. Los hogares que cuen-
tan con recursos para alejarse de esos vecindarios lo
hacen, lo que va dejando en el lugar una población
residual, que vive en condiciones cada vez más preca-
rias y se halla crecientemente distanciada de las per-

sonas que reúnen los rasgos mínimos para tener éxito
en la sociedad contemporánea.

La concentración espacial de personas que com-
parten estas características refuerza la precariedad del
grupo por varias vías. En primer lugar, la interacción
con los vecinos está limitada a personas cuyas habili-
dades, hábitos y estilos de vida no promueven resulta-
dos exitosos de acuerdo con los criterios predominan-
tes en la sociedad. Segundo, las redes vecinales son
ineficaces para la obtención de empleo o de informa-
ción sobre empleo y oportunidades de capacitación.
Tercero, la misma inestabilidad laboral genera dificul-
tades para el mantenimiento de instituciones vecina-
les básicas y de niveles adecuados de organización y
control social informal. Cuarto, los niños y jóvenes
carecen de contactos con modelos de rol exitosos den-
tro de las corrientes principales de la sociedad, así
como de oportunidades de exposición a esos modelos.
Por último, las situaciones de desempleo persistente
aumentan la predisposición a explorar fuentes ilegíti-
mas de ingreso. Aun cuando en abstracto la comuni-
dad local rechace esos comportamientos, en los hechos,
la experiencia compartida de las penurias que impone
la supervivencia cotidiana en esas condiciones da ori-
gen, por efecto de una mayor comprensión de sus cau-
sas, a una mayor tolerancia hacia esas desviaciones. La
sedimentación progresiva de estas respuestas adapta-
tivas va alejando la normatividad y los códigos impe-
rantes en estos barrios de aquellos que predominan en
el resto de la ciudad, acentuando de ese modo su ais-
lamiento social.

2. Auges, decadencias y transformaciones

Es muy probable que una mirada atenta a la composi-
ción social de los vecindarios pueda descubrir en todo
momento la coexistencia de barrios cuya composición
los acerca a uno u otro de los tipos señalados, confi-
gurando un escenario en que se proyecta espacialmente
la heterogeneidad de la pobreza. Lo que cambia es el
peso relativo de cada una de estas categorías, por cuan-
to su crecimiento corresponde a distintas combinacio-
nes de modalidades de desarrollo, grados de urbaniza-
ción y tipos de regímenes de bienestar. De hecho, cada
vecindario cambia su composición con mayor o me-
nor velocidad, pero de manera continua, como resul-
tado de hogares que se van y de otros que llegan, de
unidades económicas que desaparecen y de nuevos
emprendimientos que se establecen en la zona, de modo
que, en cada período, la fotografía de cualquier barrio
con cierta antigüedad revelaría residuos de distintas
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etapas de su formación, huellas de distintos modos de
ordenar y ocupar el territorio, de los tipos de familia
que prevalecieron, de actividades económicas que ya
no operan o agonizan, así como de sucesivas configu-
raciones de estructuras sociales que dominaron la so-
ciabilidad de su tiempo y le dieron su tono.

En suma, de la discusión anterior se desprenden
al menos tres hipótesis de trabajo, cuya puesta a prue-
ba podría permitir avances interesantes en la compren-
sión de los procesos de segregación residencial y su
vinculación con el aislamiento social. La primera hi-
pótesis plantea que la heterogeneidad de la pobreza se
proyecta en el espacio urbano, lo que supondría una
tendencia entre los hogares pobres a agruparse según
calidades similares de sus portafolios de activos. La

segunda, que subyace como supuesto a todo lo largo
del análisis anterior, afirma que el nuevo escenario
económico y social crea condiciones que favorecen el
crecimiento de vecindarios que se acercan mucho, por
sus características, a los rasgos típicos del gueto urba-
no, esto es, vecindarios donde permanecen los que no
tienen recursos para instalarse en otra parte, se van los
que pueden, y se suman los que son expulsados de otras
áreas de la ciudad. La tercera sostiene que los hogares
de este último tipo de vecindario muestran los niveles
más altos de aislamiento social, esto es, los vínculos
más débiles con el mercado, con los distintos servicios
del Estado y con los segmentos de población urbana
que orientan su comportamiento por los patrones nor-
mativos y valorativos dominantes.

V
Las segmentaciones y el aislamiento social

Aun cuando la afirmación deba ponerse a prueba en
cada caso específico, es muy probable que, tal como
se presenta en el gráfico 1, los tres tipos de segmenta-
ción recién examinados se potencien mutuamente en
sus efectos en cuanto al aislamiento progresivo de los
pobres urbanos. Así, el aumento de las disparidades en
los ingresos y en las condiciones de trabajo que resul-
ta del funcionamiento actual de la economía tendería
a manifestarse en segmentaciones de los servicios y
polarizaciones en la distribución de las clases en el
espacio urbano, mientras que las formaciones subcultu-
rales que suelen acompañar la consolidación de la se-
gregación residencial de los pobres reforzarían a su vez
los procesos de diferenciación de ingresos y de seg-
mentación de los servicios. A medida que se profun-
dizaran las disparidades entre barrios socialmente ho-
mogéneos, éstas se irían manifestando en diferencias
de calidad en la infraestructura de servicios, educación,
salud, transporte, seguridad pública y espacios de es-
parcimiento y recreación, todo lo cual aumentaría el
aislamiento social de los pobres urbanos y reduciría sus
posibilidades de insertarse en forma estable y no pre-
caria en el mercado de trabajo.

Pese a esta hipotética interdependencia entre los
grados de segmentación en uno y otro de los ámbitos
potenciales de interacción antes discutidos, el examen
separado de cada uno de ellos tiene al menos dos vir-
tudes. La primera es justamente plantear estas supues-

GRAFICO 1

El aislamiento social de los pobres urbanos
y las segmentaciones sociales

Segregación Segmentación
residencial laboral

Aislamiento
social de los

pobres urbanos

Segmentación
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– Capital social individual
– Capital social colectivo
– Capital ciudadano

tas interdependencias como hipótesis, incentivando de
ese modo la identificación de los mecanismos que in-
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tervienen en la propagación de los efectos segmenta-
dores de un ámbito a otro. La segunda es la de desple-
gar la batería de instrumentos de que dispondría el
Estado para enfrentar los problemas de integración de
los pobres urbanos, lo que le permitiría contar con una
gama de alternativas para bloquear esos mecanismos
de transmisión, de modo de reducir, frenar o contra-
rrestar las segmentaciones en los restantes ámbitos.

En efecto, dependiendo del carácter de las matri-
ces socioculturales nacionales y de las concepciones de
ciudadanía que guían las acciones de los Estados, el
aumento de la segmentación y de la precariedad del
mercado laboral puede coexistir con políticas que amor-
tigüen su impacto sobre los diferenciales de ingreso o
eviten la manifestación territorial de esas disparidades
en términos de segregación residencial. El Estado tam-
bién puede incentivar o desincentivar la universalidad
en el uso de servicios básicos como el transporte, la
seguridad pública, la salud y la educación, haciendo

mayores o menores esfuerzos por mantener su calidad
y dejando más o menos librada al juego de la oferta y
la demanda la posibilidad de adquirir esos servicios en
el mercado, opciones que tienen obvias implicaciones
sobre la probabilidad de deserción de las clases medias
y altas del ámbito público. Esta parece ser la postura
asumida por algunos regímenes socialdemócratas de
bienestar. En el caso de Suecia, por ejemplo, algunos
autores afirman que si bien la creciente polarización
social y económica entre vecindarios, que empezó a
manifestarse desde comienzos de los años noventa, de-
bilitó los espacios de interacción entre las clases, sus
efectos sobre el aislamiento social de los pobres pare-
cen haber sido adecuadamente contrarrestados por un
Estado de bienestar que, aunque aquejado por proble-
mas financieros, sigue manteniendo una cobertura ge-
neralizada de servicios que brindan protección y segu-
ridad y que abarcan a todas las clases sociales (véase
Borgegard, Anderson y Hjort, 1998).

VI
Algunos mecanismos que retroalimentan

el aislamiento social de los pobres

1. La independencia creciente de los efectos de
las subculturas marginales sobre el comporta-
miento de los pobres urbanos aislados

Cualesquiera que sean sus causas, una vez que se ins-
talan concentraciones de pobres involuntariamente ais-
lados de las corrientes principales de la sociedad, se
crean condiciones fértiles para la emergencia y perpe-
tuación de subculturas marginales, toda vez que las
reacciones que despiertan en el resto de la sociedad las
conductas orientadas y reguladas por esas subculturas
alimentan y profundizan el aislamiento social de los
pobres urbanos.

Los ejemplos de la operación de estos círculos
viciosos de reproducción ampliada del aislamiento
social son muchos, y la mayoría de ellos se activa una
vez que la opinión pública estigmatiza esos barrios
como el espacio donde se congregan las “clases peli-
grosas”. Basta mencionar tres de los ejemplos más
conocidos: i) sus habitantes, especialmente los jóvenes,
suelen ser víctimas de la llamada “discriminación esta-
dística”, en virtud de la cual la sola consideración de su

lugar de residencia es suficiente para que algunos em-
pleadores rechacen sus postulaciones de trabajo; ii) los
hogares que pueden hacerlo desertan a otros barrios,
lo que priva al vecindario de posibles modelos de rol,
de personas que tienen “voz” y que habrían podido ofi-
ciar de transmisores de los patrones normativos de la
sociedad global y de contactos e informaciones útiles
para la obtención de empleos, el acceso a servicios o
ambas cosas a la vez; y iii) las personas evitan entrar
en esos barrios, lo que hace que se reduzca la frecuen-
cia con que algunos nuevos residentes entran en con-
tacto con amistades y familiares que viven en otras
zonas de la ciudad (véase al respecto Zaffaroni, 1999).

Las subculturas marginales están constituidas por
una amplia gama de patrones conductuales y normati-
vos que van sedimentando alrededor del reconocimien-
to de las adversidades que comparte una población con
graves carencias materiales y condiciones precarias de
vida, de las barreras a la movilidad social y de la nece-
sidad de encontrar bases comunes para construir o re-
constituir autoestimas seriamente dañadas por la expe-
riencia de exclusión. Como comenté anteriormente, la
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falta de empleos formales y estables hace que el mun-
do del trabajo pierda, paulatina pero inexorablemente,
su papel como referente central para la organización
de la vida cotidiana, para la provisión de disciplinas y
regularidades y para la articulación de expectativas y
el escalonamiento de metas, al tiempo que el progre-
sivo aislamiento tiende a hacer cada vez más difusas
las señales (cuando las hay) que desde la sociedad
global indican caminos accesibles a personas de baja
calificación para alcanzar condiciones dignas de vida.
Todo ello va aumentando la permeabilidad de los po-
bres urbanos aislados a otras propuestas normativas que
surgen en el entorno inmediato, algunas de las cuales
incorporan orientaciones que no rechazan transitar por
caminos ilegales para alcanzar las esquivas metas del
consumo, mientras que el aislamiento social inhibe la
eficacia de eventuales iniciativas que podrían contrarres-
tar esas predisposiciones mediante la invocación de las
normas y valores modales de la sociedad.

Profundizando un poco más en las consecuencias
de estos procesos, se puede argumentar que el aisla-
miento contribuye a agotar el portafolio de activos de
los pobres, en la medida en que afecta su capacidad
de acumulación de capital social. Hay por lo menos tres
razones para ello. En primer lugar, el aislamiento re-
duce las oportunidades de movilizar en beneficio pro-
pio la voluntad de personas que están en condiciones
de suministrar trabajo o información y contactos so-
bre empleos, sobre oportunidades de capacitación y
sobre estrategias para un mejor aprovechamiento de los
servicios existentes, mientras que los recursos que cir-
culan por las redes internas de los vecindarios segre-
gados tienden a ser superfluos y poco eficaces. En
segundo lugar, se reduce la exposición a modelos de
rol, esto es, a individuos que por haber alcanzado bue-
nos niveles de vida gracias a su dedicación, talento o
disciplina, pueden constituir ejemplos positivos de
asociación entre esfuerzos y logros, debilitando de ese
modo el atractivo de los canales legítimos de movili-
dad social como vías para satisfacer las aspiraciones
de consumo de los pobres. En tercer lugar, se restrin-
gen las ocasiones que permiten compartir con otras
clases el tipo de experiencias cotidianas que alimen-
tan y preservan la creencia en un destino colectivo
común, experiencias sobre las cuales descansan los
sentimientos de ciudadanía. La idea de ser portador de
los mismos derechos y de gozar de los beneficios del
principio universal de igualdad y libertad para la vida
social puede verse como una ficción cuando el distan-
ciamiento con respecto a las corrientes predominantes
de la sociedad se vive todos los días.

Las subculturas marginales entre los pobres urba-
nos deben ser consideradas, entonces, como algo dis-
tinto de lo que Lewis ha llamado “la cultura de la
pobreza”, cuyo contenido se podría sintetizar en tér-
minos de un legado de valores y normas cuyo conoci-
miento ayuda a comprender la permanencia de la po-
breza. Más bien, el acento en este caso está puesto en
las subculturas marginales como reacción a condicio-
nantes estructurales que provienen del funcionamien-
to del mercado, del Estado y de la sociedad, esto es,
como uno de los resultados de la progresiva sedimen-
tación de respuestas adaptativas frente a un cúmulo de
factores negativos que confluyen en un medio preca-
rio y segregado.

Desde el punto de vista de quienes están intere-
sados en construir salidas para estas situaciones, la
pregunta más importante se plantea en torno a la ca-
pacidad de dichas subculturas para seguir influyendo
en el comportamiento de los jóvenes una vez desapa-
recidas las principales causas que las originaron. Esto
es, en qué medida un incremento significativo del tiro
de la chimenea económica permitirá incorporar al
mercado a jóvenes con muy baja calificación y que en
la actualidad se encuentran encapsulados dentro de una
subcultura que no cree en la asociación entre esfuer-
zos y logros a través del trabajo.

William J. Wilson es optimista con respecto a esta
situación en los Estados Unidos, y sostiene que un
cambio en las oportunidades laborales podría anular el
efecto del medio social inmediato. Sin embargo, no se
debe subestimar la hipoteca que representan las cade-
nas estructurales que transmiten los efectos de una
generación a la siguiente y que parecerían ir reducien-
do el portafolio de activos con que los pobres que vi-
ven en barrios segregados podrían enfrentar el desafío
de aprovechar eventuales nuevas oportunidades ocu-
pacionales.

En una revisión exhaustiva de la literatura esta-
dounidense sobre los efectos de los vecindarios sobre
una serie de comportamientos considerados de riesgo,
Jencks y Mayer (1990) encontraron abundante eviden-
cia acerca de los efectos de contextos barriales segre-
gados y homogéneamente pobres sobre el rendimien-
to educativo, sobre las conductas adictivas y delictuo-
sas y sobre la maternidad adolescente. Por otra parte,
en un estudio realizado recientemente en Montevideo,
el autor del presente documento puso a prueba el efecto
de la composición social del vecindario sobre el ren-
dimiento educativo, la maternidad adolescente y tam-
bién sobre el éxito de los jóvenes en el mercado de
trabajo, medido por sus ingresos horarios. Los resul-
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tados de ese estudio tienden a corroborar la importan-
cia del grado de homogeneidad en la composición
social del vecindario como factor determinante de la
emergencia de comportamientos de riesgo y de logros
en el mundo del trabajo. El componente de riesgo de
los comportamientos analizados radica justamente en
su capacidad para operar como barreras para la acu-
mulación de los activos que son requeridos para apro-
vechar las oportunidades que se presentan en el mer-
cado, en la sociedad y en el Estado (Kaztman, coord.,
1999).

2. La deserción de los espacios públicos por las
clases medias globalizadas

Las sociedades pueden distinguirse según el tipo de
reglas distributivas cristalizadas en sus estructuras
básicas (mercado, régimen de propiedad, Estado y
otras). Esas reglas, que determinan profundamente las
condiciones de vida de la población, se traducen en
actitudes individuales de mayor o menor tolerancia a
la desigualdad. Esas formas institucionales, así como
sus correlatos en contenidos mentales, constituyen ele-
mentos nodales de la matriz sociocultural que caracte-
riza a cada sociedad.

La noción de tolerancia a la desigualdad ayuda a
comprender la estabilidad de algunos indicadores de
equidad o inequidad.14 Se trata de estructuras subterrá-
neas que, ante incrementos en los indicadores de des-
igualdad que sobrepasan lo tolerable, se activan para
impulsar acciones solidarias que tienden a restablecer
el equilibrio. Estas acciones pueden comprender des-
de apoyos electorales o iniciativas orientadas a prote-
ger a los más débiles y mantener la calidad de los servi-
cios de cobertura universal hasta la disposición a pagar
impuestos para apuntalar medidas redistributivas.15

La aversión a la desigualdad descansa en la ca-
pacidad de empatía de los más aventajados con respec-
to a los que tienen menos y en sentimientos de obliga-
ción moral hacia ellos. Estos contenidos mentales pier-
den vigencia si no se renuevan periódicamente por
medio de contactos informales entre personas de dis-
tinta condición socioeconómica. Los sentimientos se-
rán más fuertes cuanto más intensa y más frecuente sea
la interacción. El espacio de estos encuentros es el
ámbito público (el transporte, las plazas, las escuelas
y hospitales, las canchas de fútbol, los bares, las pla-
yas, los espectáculos masivos, las calles y otros). Tan-
to la segregación residencial como la segmentación de
los servicios reducen esos espacios, debilitando de esa
manera la base estructural que sustenta la capacidad de
empatía y los sentimientos de obligación moral, lo cual
afecta a su vez los niveles de intolerancia a la desigual-
dad y resta eficacia a los mecanismos homeostáticos.16

Los niveles altos de intolerancia a la desigualdad
también operan como mecanismos de autocontrol en
el consumo de las clases medias y altas, especialmen-
te de aquellos consumos que establecen distancias
irritantes y fácilmente visibles con las otras clases. Esos
controles entran en conflicto con las expectativas que
despierta la exposición —inevitable en los procesos de
globalización— a los estilos de vida de sus pares de
los países desarrollados. En la medida en que los re-
cursos requeridos para satisfacer las nuevas aspiracio-
nes de consumo compiten con aquellos que exige la
satisfacción de las demandas de los pobres, el distan-
ciamiento entre los patrones de consumo de las clases
irá acompañado de una pérdida de interés de las cla-
ses acomodadas por la situación y el destino de las
menos aventajadas.17

Los mecanismos de solidaridad social suelen
resistir el aislamiento de un pequeño sector de la so-
ciedad que, por su riqueza, siempre ha recurrido a

14 En un estudio que compara datos sobre distribución del ingreso
en distintos países y diferentes períodos se sostiene que la des-
igualdad del ingreso es relativamente estable en los países y en el
tiempo, en marcado contraste con el comportamiento de las tasas
de crecimiento del producto interno bruto, que sí cambian con ra-
pidez y se caracterizan por ser muy poco persistentes (Li, Squire y
Zou, 1998).
15 Como argumenta Barry, la disposición a pagar impuestos altos,
al mismo tiempo que permite elevar la calidad de las prestaciones
colectivas, reduce los recursos disponibles de los grupos de mayo-
res ingresos para invertir en la adquisición privada de los servicios,
todo lo cual desalienta su deserción de los espacios públicos (Barry,
1998, p. 23). Ciertamente, la contribución de las clases medias y
altas al mantenimiento de los espacios públicos que posibilitan la
interacción entre las clases no descansa solamente en su grado de
aversión a la desigualdad. También interviene el temor a los efec-
tos negativos que suelen acompañar el deterioro de la calidad de

vida de las mayorías y de los servicios públicos a los que acuden.
Tales efectos son la inestabilidad política, el descenso de la legiti-
midad de las instituciones —y la consecuente dificultad de las élites
para movilizar la voluntad colectiva en apoyo a proyectos de cam-
bio— y, cada vez más, las consecuencias de la inseguridad pública
sobre la calidad de las condiciones de vida.
16 Se entiende por mecanismos homeostáticos un conjunto de fenó-
menos de autorregulación conducentes al mantenimiento de una
relativa constancia en las propiedades y composición del medio
interno de un organismo.
17 Los países pequeños y de gran homogeneidad cultural crean
ámbitos de cercanía que tienden a inhibir el distanciamiento de las
élites, toda vez que la comunidad tiene en tal caso una mayor ca-
pacidad para sancionar a los que se apartan demasiado de los hábi-
tos y estilos de vida de las mayorías.
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alternativas privadas de provisión de servicios. En cam-
bio, las rupturas en el tejido social comenzarán a ha-

cerse visibles allí donde una masa importante de las
clases medias deserte de los servicios públicos.

VII
Consideraciones finales

“Seducidos y abandonados”, la metáfora contenida en
el título de este documento, pretende destacar una de
las peculiaridades de la composición de la actual po-
breza urbana en muchos países de la región: la crecien-
te proporción de hogares que habiendo incorporado ex-
pectativas en cuanto a la conquista de una ciudadanía
plena por medio del trabajo, y habiendo desarrollado
aspiraciones de consumo propias de la sociedad de su
tiempo, ven progresivamente debilitados sus vínculos
con las fuentes de los recursos que hacen posible al-
canzar esas metas. Han sido seducidos por una socie-
dad moderna en que sólo pueden participar simbólica-
mente, no pudiendo superar por sus propios medios los
obstáculos para alcanzar una participación material
equivalente.

El enfoque con que se plantea el examen de la
naturaleza y los factores determinantes de estos fenó-
menos, que puede ser llamado “estructural”, se dife-
rencia de otros modos de analizar la pobreza urbana
por su énfasis en la localización de estas categorías en
la estructura social de las ciudades, esto es, en la exis-
tencia y calidad de los vínculos que se establecen con
las estructuras de oportunidades que controlan el Es-
tado, el mercado y otros órdenes institucionales de la
sociedad. Desde esta perspectiva importa conocer el
funcionamiento de los ámbitos de interacción que pue-
den operar como fuente de los activos que se requie-
ren para la integración social en cada etapa histórica,
de las relaciones que se establecen entre esos ámbitos,
pero también del comportamiento de otros actores
sociales y, en particular, de las lógicas que subyacen
las decisiones de las clases medias en cuanto a promo-
ver los servicios y espacios públicos o a desertar de
ellos (la “voz” y la “salida” de Hirschman).

He hecho particular hincapié en la discusión de
los problemas de segregación residencial, en parte por
entender que se trata de una dimensión que ha sido
descuidada en la agenda social y, en parte también, por
considerar que los barrios con alta densidad de hoga-
res con privaciones materiales y aspiraciones frustra-
das son campo fértil para la aparición de comporta-

mientos de riesgo y subculturas marginales, cuya cris-
talización agrega obstáculos —muchas veces difíciles
de superar o cuya superación supone un enorme costo
para toda la sociedad— a la acumulación de activos y
refuerza, de ese modo, las tendencias al aislamiento
social de los pobres urbanos.

Dado el estado embrionario del enfoque, las prin-
cipales sugerencias en esta etapa son de orden más bien
teórico. Esto es, a partir del reconocimiento de que el
estudio de los problemas de segregación residencial y
de la segmentación de los servicios constituye una vía
promisoria para avanzar en la comprensión de las ba-
rreras a la equidad social, se pueden señalar diversas
áreas que requieren más reflexión, así como la necesi-
dad de poner a prueba algunas de las hipótesis postu-
ladas a lo largo del documento. Sin embargo, a partir
de lo que se ha adelantado hasta ahora, es posible su-
gerir un conjunto de orientaciones generales para me-
jorar las políticas públicas encaminadas a atacar las
bases de la producción y reproducción de la pobreza
urbana.

En primer lugar, se puede afirmar que cualquiera
que sea la forma que adquiera la segregación residen-
cial en las ciudades, sus consecuencias sobre el aisla-
miento de los pobres urbanos parecen ser lo suficien-
temente importantes como para que los encargados de
las políticas de ordenamiento territorial no dejen libra-
do el proceso a fuerzas del mercado orientadas esen-
cialmente por una lógica inmobiliaria, caso en el cual
las desigualdades de ingreso en las ciudades tenderán
a fragmentar el espacio urbano en vecindarios que
concentrarán clases homogéneas y en el cual, a la vez,
la polarización espacial de las clases actuará como un
cemento de las desigualdades que impedirá un poste-
rior repliegue hacia situaciones más equitativas.

A este respecto, y para identificar las mejores
prácticas, conviene examinar en detalle las acciones
llevadas a cabo en países que han dado prioridad a
estos problemas en su agenda social, especialmente en
aquellos regímenes de bienestar socialdemócratas que
se han caracterizado por la eficacia de sus políticas de
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integración social. En Suecia, por ejemplo, aun cuan-
do se advierte un aumento de los índices de concen-
tración del ingreso, los efectos que ello ha tenido so-
bre la segregación residencial se han visto morigerados
por políticas del gobierno tendientes a mezclar tipos
diferentes de hogares en edificios integrados. Conse-
cuencias similares tienen las iniciativas de igualar el
alquiler de las casas del mismo nivel pero ubicadas en
vecindarios diferentes (Borgegard, Anderson y Hjort,
1998). En general, las políticas de desmercantilización
de las viviendas por medio del control de los subsidios
a los alquileres, o de facilitación del acceso a la pro-
piedad de los sectores de menores recursos, así como
las iniciativas dirigidas a una mayor integración
habitacional, pueden considerarse legítimamente como
parte integral de las políticas de bienestar (Murie, 1998).
Debe tenerse presente que el Estado también puede re-
plegarse en esta área o, como en los casos de Chile o
Sudáfrica, aplicar políticas deliberadamente diseñadas
para promover la segregación residencial (Christopher,
1998; Portes, 1989).

Las presiones tendientes a reducir el déficit fis-
cal y equilibrar las finanzas públicas, asociadas a la
ampliación de las fronteras de la competitividad, tam-
bién constriñen las alternativas abiertas al Estado para
frenar o contrarrestar los procesos de segregación re-
sidencial. La búsqueda de un equilibrio financiero y el
consecuente apremio por maximizar el uso de los re-
cursos públicos inclinan al Estado a concentrar sus
esfuerzos de construcción de viviendas populares en
terrenos urbanos o periféricos de bajo valor, o a lega-
lizar la ocupación de tierras en que los pobres, en busca
de soluciones propias para los problemas de vivienda,
establecen asentamientos y presionan posteriormente
para su regularización.

La lentitud con que se va procesando el decai-
miento de los espacios pluriclasistas de sociabilidad
informal en las ciudades hace que sus consecuencias
sobre la integración social pasen muchas veces inad-
vertidas para las mayorías ciudadanas. Por ende, sus
efectos son usualmente subestimados como factor de
integración, como fuentes de renovación de las reser-
vas de altruismo, solidaridad y de actitudes de aver-
sión a la desigualdad. Al respecto, como dice Caldeira
(1996), al igual que la noción de ciudadanía, la idea
de una ciudad abierta a todos, aun cuando nunca ocu-
rre en toda su extensión, opera como un ideal legiti-
mador de las demandas de incorporación de los gru-
pos excluidos.

Por otra parte, el objetivo de fortalecer la integra-
ción social en las ciudades mediante la promoción de

los espacios públicos pluriclasistas puede parecer ale-
jado de las posibilidades de las políticas estatales, en
parte porque los recursos para ello suelen competir con
los requeridos por otras prioridades de la agenda so-
cial de alivio de la pobreza. Ciertamente, esa percep-
ción se ajusta a la realidad de muchas de las grandes
ciudades de la región, donde la segregación residen-
cial, la segmentación de los servicios y la deserción de
las clases medias de los lugares públicos de sociabili-
dad informal pluriclasista están tan avanzadas que las
posibilidades de frenar o de contrarrestar estos proce-
sos en el corto o mediano plazo pueden parecer irreales.
Con todo, estas circunstancias no deberían disuadir la
acción sino estimularla, puesto que la alternativa es una
agudización progresiva de la exclusión, con consecuen-
cias imprevisibles para el orden social y la conviven-
cia civilizada. De hecho, esas consecuencias irrumpen
tarde o temprano, a veces en forma violenta, anómica
e inesperada, a través de los correlatos socialmente
disruptivos de una pobreza marginada por la concentra-
ción de privaciones y por su progresivo aislamiento de
las pautas modales de la sociedad. La respuesta de las
clases medias es apartarse de los lugares y servicios
públicos ocupados por las “clases peligrosas”, cuyos
comportamientos, cultivados en el aislamiento y la pre-
cariedad generalizada, aparecen a las otras clases como
exóticos y desviados. La deserción de las clases medias
no hace más que acentuar el decaimiento de los espa-
cios públicos, estrechando de ese modo el campo de
experiencias que estimulan la capacidad de empatía con
los sectores menos favorecidos y los sentimientos de
obligación moral hacia ellos, y elevando, por ende, el
umbral de tolerancia a la desigualdad. La experiencia
acumulada sobre las consecuencias de descuidar estos
problemas en las grandes ciudades puede resultar parti-
cularmente útil para el diseño de medidas preventivas
en las ciudades de tamaño intermedio.

 Como se señala en el texto, las políticas de uti-
lización de los lugares públicos, las de prevención de
la segmentación de los servicios básicos, así como las
acciones que tienen que ver con el ordenamiento ur-
bano, marcan la multiplicidad de caminos por los cua-
les es posible promover la sociabilidad pluriclasista y
contrarrestar las poderosas tendencias a la privacidad
y al aislamiento entre las clases. En muchos de esos
ámbitos, más que políticas específicas, lo que se requie-
re es la incorporación de un matiz que debe estar siem-
pre presente en cada uno de los programas sectoriales,
en virtud del cual se da preferencia a todas aquellas
iniciativas que conduzcan a una mayor frecuencia y
calidad en la interacción entre desiguales.
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Hay un gran número de experiencias exitosas
que pueden constituir una base de información muy
valiosa para los países que se dispongan a enfrentar
estos problemas. Son muchas las iniciativas de inte-
gración social en las ciudades de América del Norte
y Europa que, o bien como acciones específicamente
diseñadas para ese fin, o bien como matices presen-
tes en la elaboración de políticas sectoriales, afectan

las medidas de ordenamiento urbano, la selección de
beneficiarios de conjuntos habitacionales subsidiados,
la defensa de la calidad de los servicios públicos y la
promoción de espacios que estimulen los contactos
informales entre las clases. Su examen minucioso
permitirá seleccionar aquellas que mejor se ajusten a
los recursos y a las características singulares de cada
sociedad.
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Este artículo analiza las tendencias del mercado de trabajo en

América Latina y el Caribe durante el decenio de l990 y plan-

tea que el empleo debe ser la base de una estrategia de política

social para la región. Comienza con un análisis de las expec-

tativas de desempeño del mercado laboral generadas por el

proceso de reforma en la región. Luego ofrece una visión ge-

neral de lo sucedido efectivamente en materia de tasas de par-

ticipación, generación de empleo, desempleo y salarios. Tam-

bién sugiere algunas razones por las cuales la realidad fue in-

ferior a la esperada. Enseguida examina una nueva hipótesis

sobre los diferentes desempeños de los mercados de trabajo en

los países del norte y en los del sur. Por último, sobre la base

de datos que sostienen la hipótesis, formula recomendaciones

de política sobre medidas específicas para unos y otros, y se-

ñala políticas aplicables a la región en su conjunto.
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I
Introducción

Para ser eficaces, los programas de política social de-
ben partir de una estrategia generadora de empleo,
vínculo fundamental entre el desarrollo económico y
el desarrollo social. En lo económico, la fuerza de tra-
bajo es uno de los principales factores de producción,
y su importancia va en aumento, pues el capital huma-
no es elemento clave para el crecimiento de la econo-
mía y de la productividad. Desde el punto de vista
social, el empleo es la principal fuente de ingreso de
la mayoría de los hogares latinoamericanos. A menos
que haya un número suficiente de puestos de trabajo
que proporcionen el mínimo necesario para mantener
al trabajador y a sus familiares, las políticas sociales
se verán agobiadas por la exigencia de satisfacer las
necesidades básicas de la población. No podrán así
cumplir la función que les corresponde, como comple-
mento del mercado de trabajo, de mejorar el grado de
preparación de los trabajadores actuales y potenciales
y de suministrar una red de seguridad para quienes no
están en condiciones de trabajar. Este es el principio
fundamental en que se basa el análisis que ofrecemos
en el presente artículo.

Nuestro estudio centra la atención en el decenio
de 1990, cuando la mayoría de los países había adop-
tado el nuevo modelo económico basado en el merca-
do. Las reformas en que se basó este modelo desper-
taron grandes expectativas de generación de empleo,
con su efecto positivo consiguiente sobre la equidad.
En la sección II se pasa revista a estas expectativas y
se analizan las razones por las cuales han sido desalen-
tadores los resultados obtenidos hasta ahora. La sec-
ción III traza la evolución de los mercados de trabajo
de la región a la luz de una serie de indicadores, a
saber, las tasas de participación, la generación de

empleo total y por sectores, la creación de puestos de
trabajo según el tamaño de la empresa y los resulta-
dos de todos estos factores para las tasas de desempleo.
Además, ofrece información acerca de los salarios y
de la brecha salarial entre los trabajadores calificados
y los no calificados, que son vínculos importantes entre
el comportamiento del mercado de trabajo y la distri-
bución del ingreso. El análisis confirma que en los años
noventa se plantearon graves problemas en el frente
laboral por el escaso dinamismo de la generación de
empleo y el incremento del desempleo. Aunque subie-
ron los salarios medios, creció también la diferencia
de las remuneraciones entre los trabajadores califica-
dos y los no calificados.

La sección IV examina una hipótesis, planteada
últimamente, de que habría una diferencia sustancial
entre la generación de empleo en los países del norte
y en los países del sur de la región. Concretamente,
postula que la demanda de mano de obra en la indus-
tria manufacturera de México y Centroamérica sería
mayor que en los países del sur, donde han predomi-
nado las industrias de uso intensivo de capital que se
dedican a la elaboración de recursos naturales. La in-
formación disponible avala esta hipótesis. El empleo,
particularmente el empleo industrial, se elevó más rá-
pidamente en los países del norte, en parte por el di-
namismo de la producción. A ello hay que agregar, sin
embargo, que fueron superiores las elasticidades del
empleo en México y Centroamérica.

A partir del análisis anterior, la sección V presenta
una serie de recomendaciones de política para mejo-
rar el panorama del empleo al iniciar el nuevo dece-
nio. Se analiza además la relación entre el empleo y
otras políticas sociales y las sinergias entre ellos.

II
Las reformas y el empleo:

las expectativas y la realidad

En los últimos diez a quince años, la política econó-
mica aplicada en América Latina y el Caribe experi-
mentó la mayor transformación que haya registrado

desde la Segunda Guerra Mundial. Aplicando una se-
rie de reformas estructurales, un número creciente de
países dejaron de ser economías cerradas, dominadas
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por el Estado, y se convirtieron en economías orienta-
das al mercado y abiertas al resto del mundo. Las re-
formas comprenden los procesos de liberalización de
las importaciones, la liberalización financiera interna
e internacional y las privatizaciones, además de la re-
forma laboral, aunque en esta materia la mayoría de
los cambios han sido de hecho y no de derecho.1

Fueron muy grandes las expectativas cifradas en
el resultado de las reformas, basadas más que nada en
estudios que datan de fines de los años setenta y co-
mienzos de los ochenta.2 Estos prestaban especial aten-
ción al aumento de las tasas de crecimiento mediante
la reorientación de la estructura productiva desde el
mercado interno (la denominada industrialización ba-
sada en la sustitución de importaciones, o modelo ISI)
a la producción para el mercado externo. Se suponía
que este vuelco se traduciría en una mayor eficiencia
a nivel microeconómico, un mejor aprovechamiento de
las economías de escala y una moderación de los ci-
clos de estancamiento y progreso (stop-go) derivados
de la escasez de divisas.

Estos estudios también sostenían que al eliminar
las distorsiones provocadas por el modelo de sustitu-
ción de importaciones se generaría más empleo, en
especial para los trabajadores no calificados. Entre los
mecanismos que supuestamente relacionaban las refor-
mas con el incremento del empleo citaban principal-
mente la distribución más eficiente de los recursos, que
al facilitar un crecimiento más dinámico generaría más
puestos de trabajo. Y esto sucedería aunque la elasti-
cidad del empleo se mantuviera invariable. Además se
suponía que la elasticidad del empleo sería más favo-
rable por efecto de los cambios en el patrón de la in-
versión y en la estructura productiva. Como las venta-
jas comparativas de América Latina descansaban en la
mano de obra no calificada, se pronosticaba que al
eliminar el supuesto sesgo en favor del capital la in-
versión en general y, específicamente, las tecnologías
seleccionadas, se volverían más intensivas en su uso

de la mano de obra. El mayor énfasis en las exporta-
ciones también generaría más puestos de trabajo pues
se pensaba que la intensidad del uso de mano de obra
en la producción para la exportación era superior a la
que correspondía a los productos que competían con
las importaciones. Esta conclusión coincidía con el
análisis sectorial, según el cual la nueva estrategia
comercial favorecería de manera especial la actividad
agropecuaria y la industria liviana. Por último, se in-
sistía en que reduciendo el elevado costo de la con-
tratación de trabajadores, se crearían más puestos de
trabajo.

Además de los beneficios para el empleo, se es-
peraba que su expansión ayudaría a mejorar la distri-
bución manifiestamente inequitativa del ingreso, carac-
terística de América Latina.3 El vínculo más obvio sería
la generación de nuevos puestos de trabajo de baja
calificación. En la medida en que muchos de estos
nuevos empleos se crearían en zonas rurales, ayuda-
rían a mitigar la pobreza en sus focos principales.
Asimismo, se preveía que la mayor demanda de mano
de obra no calificada influiría positivamente en los
salarios relativos de las personas que ya tenían traba-
jo. En otras palabras, se reducirían las diferencias de
salario entre los trabajadores calificados y los no cali-
ficados, con lo cual mejoraría la distribución del in-
greso. Además, lo más probable es que disminuyera la
diferencia entre las utilidades y los salarios; algunas
indicaciones señalaban que la protección había eleva-
do las primeras a expensas de los segundos. Por últi-
mo, al perder importancia el papel del Estado en la
producción, se liberarían recursos que podrían desti-
narse a gastos sociales para favorecer a los grupos más
pobres.

Ha aparecido en los últimos tiempos una segun-
da serie de estudios que examina si se han cumplido
las expectativas cifradas en las reformas. En ellas se
advierte un grado sorprendente de consenso; en gene-
ral, concluyen que el crecimiento de los años noventa

1 La situación en que se encuentran las reformas laborales ha sido
objeto de alguna controversia. El BID (1997) sostiene que las refor-
mas han sido escasas. En cambio, para Weller (2000a, cap. 7), ha
habido cambios importantes, aunque a menudo no se han incorpo-
rado en la legislación.
2 Entre los primeros estudios en favor de las reformas estructurales
figuran los llevados a cabo por Anne Krueger (Krueger, 1978;
Krueger y otros (eds.). 1981, y Krueger (ed.). 1982 y 1983) para la
National Bureau of Economic Research. El hecho de que esta auto-
ra se desempeñara como Economista Jefe del Banco Mundial a
comienzos de los años ochenta hacía pesar sus opiniones más allá
de los círculos académicos.

3 Aunque no hay duda de que los proponentes de las reformas creían
que éstas favorecerían el empleo, no hay tanto acuerdo en cuanto a
que se propusieran explícitamente lograr el mejoramiento de la dis-
tribución del ingreso. Balassa y otros (1986, pp. 93 a 94) lo hicie-
ron claramente, así como Krueger (ed. 1983, pp. 186-187).
Williamson excluyó expresamente el mejoramiento de la distribu-
ción del ingreso de las medidas del Consenso de Washington seña-
lando que el Washington de los años de Reagan y Bush no tenía
interés en el tema (Williamson, 1990, pp. 413-414, y 1993, p. 1329).
Posiblemente la mejor manera de resumirlo sea la conclusión de
Bulmer-Thomas de que el nuevo modelo económico “no fue adop-
tado principalmente” para reducir la pobreza y mejorar la distribu-
ción (Bulmer-Thomas, ed. 1997, p. 310).
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fue bastante modesto, aunque, evidentemente, superó
al de la “década perdida” de los ochenta. Además, la
mayoría de los estudios empíricos llega a la conclu-
sión de que las reformas tuvieron un impacto negati-
vo en la generación de empleo y quizá en la equidad.
Los datos indican que, en el decenio de 1990, la tasa
de crecimiento del empleo fue inferior a la de la se-
gunda mitad de los años ochenta; el desempleo creció;
proliferó el empleo en el sector informal; y el alza de
los salarios reales favoreció más que nada a los traba-
jadores calificados. Hay menor acuerdo sobre el im-
pacto de las reformas en la equidad, sosteniendo algu-
nos que influyeron negativamente en la distribución del
ingreso y otros que no hay relación entre ellos. Nin-
guno de los estudios encuentra que se hayan logrado
los efectos positivos previstos.4

Varias razones explican esta discrepancia entre las
expectativas y la realidad, particularmente en materia de
empleo. Ante todo, el hecho de que las tasas de creci-
miento de los años noventa fueran inferiores a lo pre-
visto significa que las tasas de crecimiento del empleo
también se redujeron. Por su parte, las modalidades de
la inversión y el crecimiento por sectores muestran que
los sectores y empresas menos dinámicos fueron los de
uso intensivo de mano de obra, lo que redujo aun más
las posibilidades de crecimiento del empleo. En muchos
casos las tasas de participación se elevaron, lo que hizo
aun más difícil combatir el desempleo. Por último, la
hipótesis de que las ventajas comparativas de América
Latina radicaban en la mano de obra no calificada re-
sultó equivocada en el conjunto, aunque podría haber
sido válida para parte de la región.

III
La evolución del mercado del

trabajo en la región

En los años noventa, la evolución del mercado del tra-
bajo de América Latina se vio afectada por las refor-
mas y por las tendencias de largo plazo de las econo-
mías. Para ampliar el diagnóstico de la sección ante-
rior se examinarán primero las variables de la oferta
laboral, según se reflejan en las tasas de participación,
y luego la variación de la demanda de mano de obra ma-
nifestada en la generación de empleo total y sectorial y
en la creación de puestos de trabajo según el tamaño de
la empresa. La evolución del desempleo sería el resul-
tado de las presiones de la oferta y la demanda. Los
datos relativos a los salarios centran la atención en las
tendencias globales y en la brecha salarial entre los tra-
bajadores calificados y los no calificados.

Los especialistas concuerdan en que las tenden-
cias de largo plazo del empleo están determinadas por
la evolución de la oferta de mano de obra. Las varia-
ciones que experimenta la población económicamente
activa (PEA) se explican por los cambios en el tamaño
de la población en edad de trabajar (PET) y la medida
en que esa población resuelve participar en el merca-
do de trabajo (la tasa global de participación, o TGP).
En América Latina, las últimas dos variables evolucio-
naron de manera diferente en el período de la posgue-
rra. Por una parte, a medida que avanzó la transición
demográfica, disminuyó la tasa anual de crecimiento
de la población en edad de trabajar, lo que aflojó la
presión sobre el mercado de trabajo. Por la otra, sigue
aumentando el grado de participación de la fuerza de
trabajo, lo que obedece a la vez a procesos de largo
plazo y a fluctuaciones transitorias, sobre todo la ma-
yor participación de las mujeres. Al mismo tiempo, la
urbanización, el desarrollo del sistema educativo y el
aumento de la cobertura de los sistemas previsionales
tendieron a reducir las tasas de participación, ya que
las personas se incorporaron más tardíamente a la fuer-
za de trabajo y se retiraron antes. Desde los años se-
tenta, la tendencia a la disminución de la población en
edad de trabajar tuvo un impacto más fuerte que la

4 Hemos participado en un gran proyecto multianual para evaluar
los efectos de las reformas. Al respecto, véase Stallings y Peres
(2000), Weller (2000a) y Morley (2000). Otras fuentes importantes
son Edwards (1995), Bulmer-Thomas (ed. 1997), BID (1996), Lora
y Barrera (1997), Fernández Arias y Montiel (1997), Londoño y
Székely (1997), Burki y Perry (1997) y Berry (ed. 1998). Algunas
fuentes que tratan especialmente el tema del empleo son Tardanico
y Menjívar (eds. 1997), Funkhouser y Pérez Sáinz (1998), Lora y
Olivera (1998), Weeks (1999), y varios números de la publicación
anual de la OIT Panorama laboral de América Latina y el Caribe.
Una reseña de esta bibliografía se encuentra en Tuman (2000).
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segunda reducción de las tasas de participación, que
en los años noventa, en la región en su conjunto, se
elevó en 0.2 puntos porcentuales al año, siguiendo la
tendencia que había registrado el decenio anterior. El
gráfico 1 combina los efectos de los cambios demo-
gráficos y de la participación con el fin de mostrar su
impacto en el crecimiento de la población económica-
mente activa, que se redujo de 2.9% por año en los
años ochenta a 2.5% en los años noventa.5

La fuerte correlación entre la oferta laboral y la
generación de empleo total entorpece el análisis de la
demanda de mano de obra y su posible vinculación con
los cambios provocados por las reformas. Para mini-
mizar ese problema, centramos la atención en la evo-
lución entre los asalariados, categoría que guarda una
relación más estrecha con la demanda laboral. El cua-
dro 1 muestra las diferencias entre el empleo total y
los asalariados, así como las variaciones en el tiempo;
indica el crecimiento económico por decenio en el
período de posguerra, la generación de empleo total y
asalariado y las elasticidades pertinentes. Dejando de
lado los años ochenta, que fueron claramente atípicos,6

en los años noventa las elasticidades no fueron muy
diferentes de las registradas entre 1950 y 1980. En la
medida en que se sintieron en los años noventa los
efectos de las reformas, cabe deducir que, a este nivel
de agregación, no afectaron –ni positiva ni negativa-
mente– la relación cuantitativa entre el crecimiento del

PIB y la generación de empleo. Lo que el cuadro des-
taca respecto del decenio pasado es más bien que las
tasas de crecimiento fueron más bajas e incidieron en
el menor dinamismo de la generación de empleo, es-
pecialmente en el caso de los asalariados.

Como se aprecia en el cuadro 2, las tendencias del
empleo a nivel sectorial registraba grandes diferencias
en el decenio pasado. Algunas corresponden a procesos

GRAFICO 1

Variaciones de la oferta de
trabajo, 1950-2000 a

Fuente: Weller (2000, p. 45).

a Basadas en el promedio ponderado de 20 países de América La-
tina.
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CUADRO 1

Empleo: Crecimiento y elasticidades, 1950-1999 a

(Promedio anual ponderado)

Período Crecimiento Crecimiento Elasticidad Crecimiento del Elasticidad empleo
del PIB del empleo  empleo-producto empleo asalariado asalariado-producto

1950-59 5.1 1.9 0.4 2.5 0.5
1960-69 5.7 2.3 0.4 2.7 0.5
1970-79 5.6 3.8 0.7 4.7 0.8
1980-89 1.2 2.9 2.6 2.4 2.0
1990-99 3.2 2.2 0.7 2.0 0.6

1950-99 4.2 2.6 0.6 2.9 0.7

Fuente: Weller (2000b).

a De los años cincuenta a los setenta, el crecimiento del empleo corresponde al incremento de la fuerza de trabajo. De los cincuenta a los
ochenta, las cifras incluyen 20 países; en los noventa, incluyen 17.

5 La compleja interacción de factores relacionados con la oferta y
la demanda se traduce en fluctuaciones de corto plazo en torno a la
tendencia de largo plazo. Por ejemplo, el aumento del desempleo
tiende a elevar la tasa de incremento de la tasa global de participa-
ción, ya que los hogares tratan de compensar la pérdida de ingreso
con el trabajo de un mayor número de sus miembros. Sin embargo,
con el tiempo, la persistencia de un desempleo elevado puede hacer

que las personas que pierden la esperanza de encontrar empleo se
retiren del mercado de trabajo y, de esta manera, se reduce la tasa
de participación.
6 Las elasticidades especialmente elevadas del decenio de 1980 se
debieron al incremento de la oferta de mano de obra en condiciones de
crecimiento muy poco dinámicas, pese a lo cual la población económi-
camente activa aumentó más lentamente que en los años setenta.
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de larga data. Así, en los años noventa se aceleró la
tendencia de largo plazo a la caída del empleo en la
agricultura y su incremento en los servicios. Asimis-
mo, parece haber llegado a su fin la fuerte expansión
del empleo en el sector manufacturero, que se detuvo
a comienzos de los años ochenta para reanudarse a
fines de la década. Al mismo tiempo, las reformas
fortalecieron muchas de estas tendencias.

Entre 1990 y 1999, el empleo en la agricultura
decreció en promedio en 0.4% anual, pues la deman-
da laboral de las actividades más dinámicas, por lo
general la agricultura de exportación, no fue suficien-
te para compensar la pérdida de empleo en los secto-
res menos dinámicos, sobre todo la agricultura cam-
pesina. Las reformas contribuyeron de varias maneras
a este proceso. La baja de los aranceles estimuló la
competencia, al mismo tiempo que se eliminaban los
créditos subvencionados. En la medida en que bajaban
los precios de la maquinaria agrícola, los empleadores
sustituían la mano de obra por equipo.

En los años noventa, el empleo en el sector ma-
nufacturero aumentó en América Latina en su conjun-
to a una tasa anual de sólo 1.2%. Los datos correspon-
dientes al empleo en las empresas medianas y grandes
revelan que operaron simultáneamente dos procesos a
nivel subsectorial. Por una parte, los subsectores de uso
intensivo de mano de obra perdieron participación en
comparación con los de uso más intensivo de capital.
En los años noventa, las actividades manufactureras de

uso intensivo de mano de obra, como los textiles, el
vestuario, los productos de cuero y calzado, siguieron
perdiendo terreno, mientras que la producción de pro-
ductos basados en la elaboración de recursos natura-
les, que requiere un elevado insumo de capital por
unidad de producto, mantuvo la participación que ha-
bía logrado en los años setenta y ochenta. Por otra
parte, en los diversos subsectores la incorporación de
tecnologías nuevas se tradujo en despidos o en la ge-
neración de menor número de puestos de trabajo, in-
cluso en los sectores en que la producción aumentó
fuertemente, como el automotriz.

El mayor dinamismo se dio en los servicios, que
representaron alrededor del 90% de la generación neta
de puestos de trabajo (cuadro 2, segunda columna).
Este sector es muy heterogéneo, pero grosso modo se
distinguen en él dos grupos de actividades. El prime-
ro —comercio, restaurantes y hoteles, junto con los ser-
vicios sociales, comunales y personales— representa-
ba 67% del total de los puestos de trabajo generados
en la región. El segundo —servicios financieros, se-
guros, bienes raíces y servicios a las empresas— cre-
ció aun más rápidamente, igual que los servicios bási-
cos (electricidad, gas y agua, así como transporte, al-
macenamiento y comunicaciones). Sin embargo, por su
baja participación en el empleo total este sector sólo
aportó 23% de los empleos nuevos.

Las reformas económicas cumplieron una función
importante en el crecimiento del empleo en el sector
de servicios, así como en la polarización que en él se
produjo. Pese a que en la mayoría de los países la
privatización de los servicios de electricidad y teleco-
municaciones se tradujo en gran número de despidos,
hubo también un proceso de modernización y expan-
sión, lo que explica que hayan generado empleo. La
apertura comercial causó la expansión de los servicios
relacionados con los procesos de exportación e impor-
tación, mientras que la liberalización financiera creó
nuevos servicios financieros y generó empleo. Final-
mente, las presiones que se ejercieron para reducir los
costos fomentaron el sistema de contratación externa
de servicios que hasta entonces eran realizados por las
propias empresas manufactureras, lo que explica una
parte del vigoroso desarrollo de los servicios a las
empresas. Sin embargo, también aumentó el número
de empleos de baja calificación en el sector de servi-
cios, que fue la principal fuente de trabajo de las per-
sonas que no pudieron encontrar colocación en otros
sectores.

Las diferencias no sólo se dieron entre sectores,
sino, también, y muy especialmente, en la generación

CUADRO 2

Crecimiento del empleo por
sectores, 1990-1999 a

(Porcentajes)

Sector Crecimiento Contribución
del empleo al total

Agricultura -0.4 -4.3
Industria manufacturera 1.2 8.3
Construcción 2.8 8.0
Comercio, restaurantes y hoteles 4.0 32.7
Electricidad, gas y agua, transporte,
   almacenamiento y comunicaciones 4.4 10.9
Servicios financieros, seguros, bienes
   raíces y servicios a empresas 6.0 12.3
Servicios sociales, comunales
   y personales 2.7 34.8
Otros -2.3 -2.7

Total 2.2 100.0

Fuente: Cálculos de los autores, sobre la base de estadísticas oficia-
les de los países.

a Promedio ponderado de 17 países.
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de empleo según el tamaño de las empresas. De acuer-
do con datos de la Organización Internacional del Tra-
bajo (OIT), el aumento del número de asalariados del
sector privado en los años noventa se dio principalmen-
te en las microempresas (unidades con menos de seis
trabajadores) y las empresas pequeñas (seis a veinte
trabajadores). Entre 1990 y 1998, el empleo en estos
dos grupos aumentó en 3.7%, frente al 2.3% de las
empresas medianas y grandes y sólo 0.7% del sector
público (cuadro 3).

El concepto de sector informal de la OIT —amplia-
mente difundido en los estudios relativos al empleo—
agrupa en él a las microempresas y a las categorías de
trabajo no asalariado (con la excepción de los patro-
nes).7 Aunque la definición se basa en el nivel de pro-
ductividad de las empresas, en la práctica se mide por
una variable vicaria que agrupa a las microempresas,
los trabajadores por cuenta propia, el servicio domés-
tico y los trabajadores familiares no remunerados.
Como lo indica el cuadro 3, usando esta definición,
alrededor de un 60% de los puestos de trabajo genera-
dos en la región corresponden al sector informal. Este
concepto de sector informal supone que este tipo de
empleo es de baja calidad, por sus condiciones de tra-
bajo deficientes, sus remuneraciones y productividad

bajas y su falta de equidad legal y social. Desde lue-
go, esto no es totalmente cierto, ya que entre los tra-
bajadores independientes y en algunas microempresas
hay buenos puestos de trabajo. Sin embargo, el con-
cepto se sigue utilizando por falta de información so-
bre las características de estas ocupaciones y en el
supuesto de que, en la práctica, la mayoría de ellas son
efectivamente precarias.

Más precaria aun es la situación de los desem-
pleados, cuyo número aumentó en América Latina,
pese a que el crecimiento del PIB fue superior en los
años noventa que en los ochenta. En el período 1980-
1990, el desempleo alcanzó un promedio de 6.6% y
entre 1991 y 2000 subió a 7.2%.8 El cuadro 4 indica
que la caída generalizada de la tasa de crecimiento del
PIB registrada en América del Sur a fines de los años
noventa elevó el desempleo a cifras históricas para la
subregión y superó los niveles alcanzados durante la
crisis de la deuda, a comienzos de los años ochenta.
El aumento del desempleo fue muy marcado en Argen-
tina, Colombia, Uruguay y Venezuela, que durante
1999 llegaron a registrar tasas de dos dígitos.

El otro término de la ecuación del mercado labo-
ral son las remuneraciones. Durante el decenio de
1990, los salarios reales medios del sector formal de

CUADRO 3

Crecimiento del empleo urbano, según tamaño
de la empresa, 1990-1998 a

(Porcentajes)

Sector Tasa anual de Contribución al crecimiento
crecimiento del empleo Total Formal/informal

Total 2.9 100.0

Sector informal 3.9  61.0 100.0
   Trabajadores por cuenta propia 3.6  29.0  48.0
   Servicio doméstico 5.2  11.0  18.0
   Microempresasb 3.8  21.0  34.0

Sector formal 2.1  3.9 100.0
   Sector público 0.7
   Empresas privadas 2.6  39.0 100.0
   Empresas pequeñasc 3.6  9.5  25.0
   Empresas medianasd 2.2  12.7  32.0
   Empresas grandese 2.4  16.8  43.0

Fuente: OIT (1999a, p. 47).

a Promedio ponderado de 12 países.
b Menos de 6 trabajadores.
c 6 a 20 trabajadores.

d 21 a 100 trabajadores.
e Más de 100 trabajadores.

7 Véase en Mezzera (1990) un análisis del sector informal, visto
por la OIT.

8 Las cifras representan el promedio ponderado de 17 países. Si se
considera el promedio simple, el incremento fue de 8.3 a 8.6%.
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América Latina en su conjunto mejoraron, o al menos
lograron mantenerse. En Argentina, México, Nicara-
gua, Perú y Venezuela, en cambio, los salarios fueron
más bajos en 2000 que en 1980 (cuadro 5). En muchos
países, los salarios reales estuvieron bastante inestables
y en algunos casos —Bolivia, Colombia y Costa
Rica— disminuyeron a comienzos de los años noven-
ta paro luego volver a subir. En México y Perú se
produjo la tendencia opuesta, con un incremento ini-
cial seguido de bajas que en México fueron claramen-
te el resultado de la crisis financiera de 1994 y 1995.
Chile fue el único país que registró aumentos sosteni-
dos durante todo el decenio.

De ser cierta la teoría, debería haber una relación
de compensación entre los salarios y el volumen de
empleo generado, lo que en los años noventa no pare-
ce haberse dado. Es decir, el alza de los salarios fue
bastante general, pero el comportamiento del empleo
y del desempleo varió apreciablemente de un país a
otro.9 Ello podría explicarse por el hecho de que los
mercados laborales de la región no están en equilibrio,
pero para poder analizar adecuadamente el fenómeno

habría que tener mejor información que la disponible
actualmente. Los datos sectoriales son particularmen-
te importantes, ya que los mercados laborales de
América Latina suelen estar muy segmentados tanto
por sectores como por otras características.

Además del salario medio, es importante exami-
nar lo que ocurrió con las distintas categorías de traba-
jadores. Los estudios indican que la brecha salarial es
un vínculo clave entre el mercado de trabajo y la dis-
tribución del ingreso.10 Se trata de estudiar la divergen-
cia, si la hubiere, en las tendencias de los salarios de
los trabajadores calificados y los de baja calificación.
Esto puede hacerse de diversas maneras, siendo la más
común el grado de instrucción. En el cuadro 6 se com-
paran dos versiones de una brecha salarial basada en
el nivel educativo en ocho países durante el decenio de
1990: la primera es la diferencia entre las remuneracio-
nes de los profesionales universitarios y las del nivel
medio de la muestra, y la segunda la diferencia entre
las remuneraciones de los graduados universitarios y las
de los que tienen siete a nueve años de estudios (equi-
valentes a la enseñanza básica completa o quizá un poco
más, según la estructura educativa de cada país). En la

CUADRO 4

Tasas de desempleo, 1980-2000
(Porcentajes)

1980-90 1991 1992 1993 1994 1995 1996 1997 1998 1999 2000a

América Latina 6.6 5.7 6.1 6.2 6.3 7.2 7.7 7.3 7.9 8.7 8.4

Argentinab 5.5  6.5  7.0  9.6  11.5  17.5  17.2  14.9 12.9 14.3 15.1
Boliviab 7.8  5.8  5.4  5.8  3.1  3.6  3.8  4.4 6.1 8.0 7.6
Brasilb 5.3  4.8  5.8  5.4  5.1  4.6  5.4  5.7 7.6 7.6 7.1
Chilec 11.9  8.2  6.7  6.5  7.8  7.4  6.4  6.1 6.4 9.8 9.2
Colombiab d 11.2  10.2  10.2  8.6  8.9  8.8  11.2  12.4 15.3 19.4 20.2
Costa Ricab 6.8  6.0  4.3  4.0  4.3  5.7  6.6  5.9 5.4 6.2 5.3
El Salvadorb 9.3  7.9  8.2  8.1  7.0  7.0  7.5  7.5 7.6 6.9 6.7
Guatemalac 8.0  4.2  1.6  2.6  3.5  3.9  5.2  5.1 3.8 ... ...
Hondurasb 9.7  7.4  6.0  7.0  4.0  5.6  6.5  5.8 5.2 5.3 ...
Méxicob 4.3  2.7  2.8  3.4  3.7  6.2  5.5  3.7 3.2 2.5 2.2
Nicaraguac 5.3  11.5  14.4  17.8  17.1  16.9  16.0  14.3 13.2 10.7 9.8
Panamáb d 14.5  19.3  17.5  15.6  16.0  16.6  16.9  15.5 15.2 14.0 15.2
Paraguayb 5.6  5.1  5.3  5.1  4.4  5.3  8.2  7.1 6.6 9.4 8.6
Perúb 7.4  5.9  9.4  9.9  8.8  8.2  8.0  9.2 8.5 9.2 8.5
República Dominicanac d ...  19.6  20.3  19.9  16.0  15.8  16.5  15.9 14.3 13.8 13.9
Uruguayb 8.9  8.9  9.0  8.3  9.2  10.3  11.9  11.5 10.1 11.3 13.6
Venezuelac 9.3  9.5  7.8  6.6  8.7  10.3  11.8  11.4 11.3 14.9 13.9

Fuente: CEPAL, sobre la base de fuentes oficiales de los países.

a Cifras preliminares.
b Zonas urbanas.

c Total nacional.
d Incluye el desempleo encubierto.

9 El análisis econométrico que figura en Weller (2000a, caps. 4 y 5)
da una correlación negativa entre la generación de empleo y los
salarios reales, pero el coeficiente no es significativo.

10 Bulmer-Thomas (ed., 1997). CEPAL (1997), BID (1998) y Morley
(2000).
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CUADRO 5

Salario real promedio del sector formal, 1980-2000
(1990 = 100)

1980 1990 1991 1992 1993 1994 1995 1996 1997 1998 1999 2000a

Argentinab  128.8  99.1  100.4  101.7  100.4  101.1  100.0  99.9  99.3  99.0 100.1 101.6
Boliviac  57.6  87.6  82.1  85.5  91.2  98.5  100.0 100.5 106.6 110.1 117.0 118.0
Brasild  94.6  104.4 88.9 87.0 95.5 96.3  100.0 107.9 110.7 110.8 105.9 104.8
Chilee  77.2  80.9  84.9  88.7  91.8  96.1  100.0  104.1  106.6  109.5  112.1 113.7
Colombiaf  80.7  94.9  92.4  93.5  97.9  98.8  100.0  101.5  104.2  102.8  105.9 110.0
Costa Ricag  104.0  89.8  85.6  89.2  98.3  102.0  100.0  97.9  98.7  104.3  109.2 110.1
Ecuadorh  88.3  65.4  68.4  74.2  83.5  90.9  100.0  105.4  103.0  98.9 90.7 86.4
Guatemalag  88.7  77.1  72.1  82.9  88.8  89.3  100.0  109.7  112.7  116.8  123.5 128.2
Méxicob  113.1  88.1  93.8  100.7  109.7  114.9  100.0  90.1  89.1  91.5  92.4 98.0
NicaraguaI  390.8  81.8  84.5  100.5  93.3  98.2  100.0  97.9  97.7  104.9  109.6 111.3
Paraguayj  89.5  87.7  91.8  90.9  91.7  93.0  100.0  103.1  102.6  100.7  98.6 99.9
Perúk  265.0  85.7  98.7  95.2  94.4  109.2  100.0  95.2  94.5  92.7  90.7 91.8
Uruguay  99.5  91.7  95.2  97.3  102.0  102.9  100.0  100.6  100.8  102.7  104.3 102.9
Venezuelal  302.4  138.1  130.1  136.5  124.4  104.8  100.0  76.7  96.3  101.5 96.8 90.5

Fuente: CEPAL, sobre la base de cifras oficiales para los países.

a Cifras preliminares.
b Industria manufacturera.
c Sector privado de La Paz. La cifra que figura en la columna correspondiente a 1980 se refiere a 1985.
d Trabajadores abarcados por la legislación social y laboral en seis zonas metropolitanas; promedio de 1980 para Rio de Janeiro y São

Paulo.
e Hasta abril de 1993, trabajadores asalariados no agrícolas. A partir de mayo de 1993 se utiliza el índice general de los salarios por hora.
f Trabajadores del sector manufacturero.
g Promedio del salario declarado de los trabajadores abarcados por el sistema de previsión social.
h Empresas no agrícolas que ocupan 10 ó más empleados. La cifra que figura en la columna correspondiente a 1980 se refiere a 1985.
i Salario promedio. No incluye remuneraciones en especie u otras prestaciones.
j Asunción.
k Trabajadores del sector privado en Lima.
l Trabajadores no manuales y manuales; segundo semestre de cada año. La cifra que figura en la columna correspondiente a 1980 se refiere

a 1982.

CUADRO 6

Diferencias de salario según grado de instrucción, decenio de 1990 a

(Porcentajes)

País (período) Graduados universitarios comp. con Graduados universitarios comp.
remuneración media con 7-9 años instrucción

Año inicialb Año finalb Año inicialb Año finalb

Argentina (1991-97) 164.3 169.6 218.3 227.9
Bolivia (1989-96) 235.0 292.9 251.8 506.4
Brasil (1992-97) 380.2 383.5 553.2 553.3
Chile (1990-96) 231.6 247.9 366.1 448.6
Colombia (1988-95) 222.2 261.6 276.7 327.2
Costa Rica (1990-96) 285.0 273.2 323.1 316.7
México (1991-97) 182.1 232.1 160.1 302.2
Perú (1991-97) 220.7 275.0 321.0 403.1

Mediana 226.9 267.4 298.9 365.2

Fuente: Weller (2000a, p. 167).

a Coeficiente del salario promedio de los grupos especificados.
b Año inicial y final del período indicado para cada país.
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mayoría de los casos, el segundo método dio por re-
sultado una diferencia mayor. La ampliación de la bre-
cha fue pronunciada en la mayoría de los casos, aun-
que pequeña en Argentina e insignificante en Brasil;
sólo en Costa Rica la brecha se achicó.

Otra manera de estudiar las diferencias salariales
es comparar los resultados relativos a obreros y em-
pleados. Se dispone de datos sobre varios países, in-
cluso Chile, Colombia, Costa Rica, México y Perú.
Casi todos los casos muestran una pauta igual a la
obtenida en las comparaciones según el grado de ins-
trucción: los empleados recibieron mayores reajustes
de remuneración que los obreros, nuevamente con
excepción de Costa Rica.11 Por último, hay una dife-
rencia entre las remuneraciones de los trabajadores de
las empresas grandes y de las pequeñas: estas últimas
se han elevado más lentamente que las primeras
(Weller, 2000a, p. 181) No obstante que es más difícil
interpretarla, esta tercera diferencia podría incluir tam-
bién algunos elementos propios de una diferencia en
el grado de calificación.

La ampliación de la brecha salarial entre los dis-
tintos grados de calificación contradice lo previsto por
los que propusieron las reformas. Un análisis teórico
apuntaría a que el fenómeno obedecería principalmente
a que los precios relativos tienden a favorecer el capi-
tal, de menor costo, antes que a la mano de obra, más
cara. Esta variación de los precios relativos haría sus-
tituir la mano de obra por capital y, en consecuencia,
se registraría una relación capital-trabajo más alta. Sin
embargo, de acuerdo con los datos recopilados por
Morley respecto de nueve países, las tendencias de

los precios relativos no siguieron una trayectoria de
acuerdo con esta relación. En los años noventa, la
relación se elevó en Brasil, Costa Rica, Chile, y
México, bajó en Argentina, Bolivia y Perú y se man-
tuvo casi invariable en Colombia y Jamaica (Morley,
2000, pp. 99-102).

Si los precios relativos no explican la ampliación
de la brecha salarial, la causa quizá radicaría en la re-
estructuración de las empresas. Por ejemplo, si ocurrie-
ra una mayor externalización de los servicios, se po-
dría estimular el empleo de más trabajadores califica-
dos dentro de la propia empresa, mientras que las ocu-
paciones menos especializadas, como los servicios de
cafetería y conexos, los de limpieza y los de seguri-
dad, se contratarían externamente. Esto podría expli-
car el aumento de la brecha salarial entre las empresas
pequeñas y grandes que se produjo en los años noven-
ta.12 Otro factor explicativo es la expansión de las ac-
tividades terciarias, que en promedio hacen uso más
intensivo de mano de obra calificada, y la reducción
del peso de los sectores primario y secundario, que
usan mano de obra menos calificada. Más importan-
tes aun fueron los procesos internos de mejoramiento
del sector de servicios, especialmente de los servicios
sociales y comunales, así como de los servicios finan-
cieros y a las empresas. Por último, es posible que
hayan influido también en algunos países el poder de-
creciente de los sindicatos, ya que los trabajadores
menos calificados fueron quedando excluidos de ellos,
así como las políticas relativas al salario mínimo, que
a menudo han hecho que éste vaya a la zaga del sala-
rio promedio.

11 García-Huidobro (1999), Ramírez y Núñez (1999), Montiel
(1999), López (1999), y Saavedra y Díaz (1999).

IV
Divergencias entre los países

del norte y los del sur

12 Naturalmente, también se contratan externamente trabajos espe-
cializados.

Aunque en general las tendencias del empleo en Amé-
rica Latina y el Caribe en el decenio de 1990 plantean
graves problemas, en los cuadros de la sección ante-
rior se aprecian claras diferencias entre los países. En
cierta medida esas diferencias corresponden a los re-
sultados económicos obtenidos por cada país, ya que

los que registraron tasas de crecimiento más elevadas
por lo general fueron los mismos que tuvieron un mejor
desempeño en el mercado laboral. El gráfico 2 mues-
tra la relación entre las tasas de crecimiento del PIB

y un índice del desempeño del mercado de trabajo
para 15 países de América Latina en el período



R E V I S T A  D E  L A  C E P A L  7 5  •   D I C I E M B R E  2 0 0 1

EL EMPLEO EN AMERICA LATINA, BASE FUNDAMENTAL DE LA POLITICA SOCIAL • BARBARA STALLINGS Y JÜRGEN WELLER

201

1990-1998.13 Por lo general, los países que crecieron
más vigorosamente tuvieron mejores resultados en
materia de empleo, desempleo y salarios.

Chile fue el país que registró la más alta tasa de
crecimiento económico, lo que influyó positivamente
en las cuatro variables laborales: fue así el país que
tuvo una mejor evolución en el mercado del trabajo.
En cambio, el peor resultado correspondió a Brasil,
cuya tasa anual de crecimiento fue la penúltima del
grupo. En ese país, el empleo se contrajo fuertemente,
lo que se tradujo en un desempleo creciente, pese a que
disminuyó la oferta de mano de obra. Argentina fue
una excepción, ya que su elevada tasa de crecimiento
económico no significó un mejoramiento de la situa-
ción laboral. No obstante que el empleo asalariado
aumentó, la tasa global de empleo se redujo —parti-
cularmente tras la crisis financiera mexicana— y, po-
tenciadas por el incremento de la oferta de mano de
obra, a fines de los años noventa las tasas de desem-
pleo se elevaron muy por encima de las registradas al
comienzo del decenio.

Además, se ha sugerido la influencia de otro fe-
nómeno. Para la CEPAL, en la región estaría aparecien-
do una diferencia estructural: la situación de los paí-
ses del norte (México, Centroamérica y quizá el Cari-
be) está vinculada con la economía de los Estados

Unidos gracias a la fabricación de productos industria-
les tradicionales (especialmente textiles) y artículos de
mayor contenido tecnológico (artículos electrónicos y
automóviles). En los países más pequeños del norte,
estos vínculos se han fortalecido por efecto de las in-
dustrias maquiladoras, mientras que en México las
relaciones de producción son más variadas. En Amé-
rica del Sur, en cambio, la principal fuente de estímu-
lo económico proviene de la elaboración de productos
basados en recursos naturales que se exportan a Euro-
pa y otros mercados. Entre ellos cabe mencionar el
acero, los productos petroquímicos, la celulosa y pa-
pel y los alimentos elaborados. Otros productos indus-
triales se destinan al mercado subregional, especial-
mente el Mercosur.14

Al clasificar los tipos de productos que se obtie-
nen en los países del norte y en los del sur según el
empuje con que participan en el mercado mundial, se
advierte otra diferencia: los productos del grupo de
países del norte tienen un comportamiento más diná-
mico que los del sur. La diferencia se comprueba uti-
lizando un programa informático desarrollado por la
CEPAL, que clasifica a los países en cuatro grupos se-
gún sus resultados en materia de exportaciones: paí-
ses cuyas exportaciones principales logran acceder
crecientemente al mercado en sectores dinámicos (“es-
trellas nacientes”); países que aumentan su participa-
ción en sectores rezagados (“estrellas menguantes”);
países que pierden participación en los sectores diná-
micos (de “oportunidades perdidas”) y países que pier-
den participación en los sectores rezagados (de “dete-
rioro competitivo”). El cuadro 7 clasifica a los países
de América Latina y el Caribe de acuerdo con estas
características, de tal modo que el grupo formado por
México y países de Centroamérica aparece principal-
mente en el cuadrante de las “estrellas nacientes”,
mientras que los países sudamericanos pertenecen más
que nada a la categoría de “estrellas menguantes”.

A los efectos del presente trabajo, otro aspecto
importante de esta supuesta dicotomía es el hecho de
que la producción de la industria maquiladora presen-
taría una alta intensidad en el uso de mano de obra,
mientras que la de productos básicos basada en la ela-
boración de recursos naturales requiere un uso más
intensivo del capital. Esta diferencia en cuanto a la
proporción de los factores de producción tiene claras
repercusiones para la generación de puestos de traba-
jo. Los datos disponibles son cuantitativa y cualitati-
vamente limitados, de tal forma que el análisis que

GRAFICO 2

Crecimiento económico y comportamiento
del mercado de trabajo, 1990-1998

Fuente: Elaboración de los autores.

13 El índice es un promedio de cuatro subíndices que resumen la
evolución de los países en función del desempleo, los salarios rea-
les, la generación de empleo y el aumento del empleo asalariado
comparado con el crecimiento general del empleo (como indicador
de la demanda). Al mejor y al peor resultado de cada variable se
asignó el valor de 1 y 0 puntos, respectivamente. 14 CEPAL (2000b, vol. 1, cap. 3); véase además Katz (2000).
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figura a continuación sólo constituye una primera
aproximación.

El cuadro 8 ofrece alguna información básica
sobre el comportamiento relativo de países del norte y
del sur. Si bien unos y otros presentan rasgos comu-
nes, en especial el predominio de los servicios como
fuente de empleo, saltan a la vista dos diferencias. En
los países del norte, el crecimiento global del empleo
fue casi dos veces mayor que en los del sur (3.6% y
1.6%, respectivamente). Además, a nivel sectorial, el
incremento del empleo en los primeros fue más vigo-
roso o la caída menos pronunciada. Estas diferencias
tienen que ver con la correlación positiva entre el au-
mento de los puestos de trabajo y el crecimiento de la
oferta laboral, esto es, el hecho de que la tasa de creci-
miento de la población en edad de trabajar haya sido
superior en el primer grupo de países. La segunda di-
ferencia surgida del cuadro se relaciona con la deman-
da de mano de obra: el empleo en el sector manufac-
turero en los países del norte aumentó a una tasa anual
media de 4.3%, esto es, más rápidamente que el em-
pleo total, y representó un 13% de todos los puestos
de trabajo generados. En cambio, en los países del sur,
el empleo en el sector manufacturero se contrajo en
promedio al 0.1% por año.

No todos los países siguieron esta misma evolu-
ción. En el hemisferio sur, por ejemplo, la generación

de puestos de trabajo aumentó rápidamente en Bolivia
y Paraguay, tanto en cifras globales, como en el sector
manufacturero. Sin embargo, estos empleos correspon-
dieron más bien a la categoría de trabajo por cuenta
propia y no a la de trabajo asalariado. Entre los países
del norte, Costa Rica no estuvo a la altura de sus veci-
nos en materia de generación de empleo. Con todo, las
diferencias entre ambos grupos de países son significa-
tivas y plantean problemas importantes en los países del
sur. En cinco de nueve casos (Argentina, Brasil, Colom-
bia, Perú y Uruguay) se produjo una pérdida neta de
empleos industriales, mientras que en la mayoría las
tendencias globales del empleo fueron abiertamente
insatisfactorias, incluso en términos cuantitativos.

Otra diferencia en cuanto a la generación de em-
pleo en los países del norte y los del sur se relaciona
con el tipo de empleo. El cuadro 9 clasifica la genera-
ción de empleo total en cinco categorías, a saber, asa-
lariados, trabajadores por cuenta propia, servicio do-
méstico, trabajadores familiares no remunerados, y
otros.15 En los países del norte, la categoría que creció

CUADRO 7

Características de las exportaciones a los países de la OCDE, 1980-1996ab

Participación creciente Participación decreciente
en el mercado (%) en el mercado (%)

Productos “Estrellas nacientes” “Oportunidades perdidas”
dinámicos República Dominicana (76.0) Haití (68.2)

México (71.8)
Honduras (62.3)
El Salvador (54.5)
Costa Rica (46.1)
Guatemala (42.5)

Productos “Estrellas menguantes” “Deterioro competitivo”
no dinámicos Paraguay (71.6) Suriname (64.5)

Venezuela (62.0) Nicaragua (48.8)
Ecuador (58.6) Guyana (47.3)
Chile (54.9) Perú (46.0)
Uruguay (52.9) Panamá (44.7)
Argentina (48.2)
Colombia (44.4)
Bolivia (43.0)
Brasil (37.7)

Fuente: CEPAL (2001b, p. 135).

a Los países fueron ubicados en los cuadrantes que corresponden a más de 40% del valor total de sus exportaciones de mercancías a países
de la OCDE.

b Las cifras entre paréntesis corresponden al porcentaje de las ventas de los productos indicados en el cuadrante respecto del total de ex-
portaciones a países de la OCDE.

15 Obsérvese que los cuadros 8 y 9 muestran totales distintos para
algunos países, lo que se debe a que la fuente de información es
diferente y, en consecuencia, también son diferentes los períodos
de tiempo.
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País y período

Argentina
1991-99

Bolivia
1990-97

Brasil
1992-99

Chile
1990-99

Colombia
1991-99

Costa Rica
1990-99

El Salvador
1992-99

Honduras
1990-99

México
1991-99

Panamá
1991-99

Paraguay
1992-99

Perú
1990-97

Rep. Dominicana
1991-99

Uruguay
1990-99

Venezuela
1990-99

América Latina
(promedio
ponderado)

América Latina
(mediana)

Países del norte
(mediana)

Países del sur
(mediana)

CUADRO 8

Crecimiento y contribución del crecimiento del empleo, por sectores, a 1990-1999
(Porcentajes)

Agricultura

…
…

…
…

-0.9
-18.0

-1.5
-12.9

-0.5
-11.8

-0.3
-2.6

-2.3
-8.1

2.5
19.9

0.0
0.2

-1.6
-9.6

2.8
17.6

…
…

1.6
8.9

…
…

1.0
3.2

-0.3
-4.1

-0.1
-1.2

-0.1
-1.2

-0.5
-11.8

Industria
manufacturera

-3.1
-46.6

8.8
29.4

-0.2
-1.6

0.4
3.2

-1.4
-17.4

1.2
7.4

5.0
10.7

7.3
22.3

5.1
28.8

3.7
9.6

4.9
11.7

-0.1
-0.6

3.1
15.6

-4.0
-138.3

2.0
8.4

1.2
8.3

1.6
9.6

4.3
13.2

-0.1
-0.6

Construcción

1.0
5.5

10.2
14.7

2.4
11.5

3.1
11.4

0.7
3.0

2.5
5.9

7.2
4.4

4.9
4.9

1.8
3.4

15.4
20.8

0.5
0.6

7.4
9.9

14.4
19.5

1.8
23.7

3.9
8.5

2.8
7.8

2.8
5.9

6.0
5.4

3.1
9.9

Comerciob

0.3
4.7

9.9
47.5

2.8
26.8

3.0
29.1

2.1
40.7

6.0
38.6

9.1
23.0

7.8
29.5

4.3
26.4

5.6
32.4

10.4
35.3

5.7
44.1

6.3
42.7

0.4
12.2

6.0
39.8

4.0
32.7

5.8
32.4

6.1
30.9

5.7
35.3

Servicios
básicosc

4.0
36.5

7.2
11.8

3.0
8.4

3.0
12.8

2.3
12.1

5.9
12.5

6.0
3.2

3.6
2.0

5.1
7.5

4.0
9.0

7.8
6.5

10.8
16.5

6.0
12.1

1.0
12.0

4.2
8.8

4.4
10.8

4.1
8.8

5.5
8.2

4.2
12.1

Servicios
financierosd

4.9
37.1

12.8
9.1

5.6
14.0

7.7
24.1

5.0
18.7

7.6
11.1

21.0
5.4

10.9
3.7

5.6
6.0

9.7
13.6

…
…

12.3
16.5

-5.4
-2.9

2.9
29.6

2.3
3.8

6.0
12.3

6.6
8.6

8.6
5.7

6.7
17.6

Servicios
socialese

3.0
62.9

-0.3
-1.5

2.6
62.4

2.5
35.7

2.8
61.0

3.0
27.0

3.4
8.0

5.2
17.9

3.8
28.1

3.1
23.4

8.4
37.2

0.2
1.7

1.1
7.6

-0.7
-29.6

3.4
27.7

2.8
34.8

3.0
33.4

3.3
27.6

3.3
48.3

Otros

…
…

-7.0
-7.4

-1.4
-3.6

-3.4
-3.5

-6.6
-6.2

0.0
0.0

7.1
0.1

-2.7
-0.2

-0.6
-0.4

12.2
0.8

-32.7
-8.9

…
…

-17.0
-3.6

1.1
11.5

-0.8
-0.2

-2.1
-2.4

-1.1
-0.3

-0.3
-0.1

-3.4
-3.5

Total

1.4
100.0

5.4
100.0

1.3
100.0

1.9
100.0

1.1
100.0

2.8
100.0

3.9
100.0

4.9
100.0

3.1
100.0

3.7
100.0

5.2
100.0

3.8
100.0

3.5
100.0

-0.5
100.0

3.5
100.0

2.2
100.0

3.5
100.0

3.6
100.0

1.9
100.0

Fuente: Cálculos de los autores, sobre la base de estadísticas oficiales de los países.

a El primer renglón correspondiente a cada país se refiere al crecimiento anual del empleo en el período indicado; el segundo señala la
contribución de cada sector al empleo total generado en el período. Los datos corresponden al total nacional, salvo Argentina (zonas urbanas),
Bolivia (capitales de departamento y El Alto), Perú (Lima Metropolitana). Obsérvese que los renglones de América Latina y los países del
norte y del sur no suman el total porque representan las medianas de las columnas.

b Incluye hoteles y restaurantes.
c Electricidad, gas y agua, transporte, almacenamiento y comunicaciones.
d Incluye seguros, servicios comerciales y bienes inmuebles.
e Incluye servicios comunales y personales.
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CUADRO 9

Crecimiento y contribución del empleo al crecimiento,
según categoría de trabajo, años noventa a

(Porcentajes)

País
período

Argentina
1991-97

Bolivia
1990-97

Brasil
1992-97

Chile
1990-1997

Colombia
1991-97

Costa Rica
1990-97

El Salvador
1992-97

Honduras
1990-97

México
1991-97

Panamá
1991-97

Paraguay
1992-97/98

Perú
1991-97

Rep. Dominicana
1991-96

Uruguay
1991-97

Venezuela
1990-97

América Latina
(promedio ponderado)

América Latina
(mediana)

Países del  norte
(mediana)

Países del  sur
(mediana)

Asalariados

1.8
100.7

4.7
41.4

1.1
49.0

3.3
84.1

1.1
43.8

2.7
64.6

5.8
83.6

4.4
40.6

4.0
62.7

5.0
70.8

2.9
19.6

1.7
18.4

3.6
79.3

0.8
77.0

2.7
46.8

2.2
52.7

2.7
62.1

4.2
67.7

1.8
46.8

Trabajadores por
cuenta propia

-1.0
-20.0

5.5
34.7

1.5
34.2

2.4
22.4

4.0
92.3

2.8
20.0

3.1
26.3

4.9
38.1

4.0
28.2

5.0
36.6

6.3
37.2

5.3
81.0

0.8
14.5

1.6
37.8

8.2
57.5

2.2
38.2

4.0
34.7

3.6
27.5

4.0
37.2

Servicio
doméstico

2.3
14.7

-2.9
-2.8

3.8
22.5

-0.6
-1.4

0.1
0.2

2.8
4.4

3.5
4.4

4.2
3.5

8.4
9.1

4.0
5.8

8.5
8.9

1.7
0.6

…

…

…

3.0
9.1

3.2
3.5

4.0
4.4

1.7
0.2

Trabajadores
familiares no
remunerados

…

11.6
12.3

-1.9
-15.7

-1.9
-15.7

-7.5
-31.3

-4.4
-6.7

-1.9
-5.1

3.8
9.9

3.0
11.3

-2.3
-2.4

20.4
25.5

…

8.0
12.7

-0.3
-0.5

-10.0
-4.6

3.8
-0.4

-1.9
-1.5

0.6
3.7

-1.9
-2.6

Otros

0.9
4.5

16.1
14.4

3.1
10.0

0.2
0.3

-1.4
-5.0

7.8
17.7

-4.4
-9.2

15.8
7.9

-5.9
-11.2

-13.1
-10.7

11.5
8.8

…

-2.0
-6.4

-2.0
-14.3

0.2
0.3

0.2
0.4

0.2
0.3

-3.2
-7.8

0.6
2.4

Total

1.1
100.0

5.5
100.0

1.2
100.0

2.5
100.0

1.4
100.0

2.7
100.0

3.4
100.0

4.8
100.0

3.4
100.0

4.0
100.0

6.3
100.0

3.8
100.0

1.9
100.0

0.8
100.0

3.8
100.0

2.2
100.0

3.4
100.0

3.4
100.0

2.5
100.0

Fuente: Cálculos de los autores, sobre la base de estadísticas oficiales de los países.

a La primera fila correspondiente a cada país se refiere al crecimiento anual del empleo en el período indicado; la segunda señala la con-
tribución de cada sector al empleo total generado en el período. Los datos corresponden al total nacional, salvo Argentina (zonas urbanas),
Bolivia (capitales de departamento y El Alto), Perú (Lima Metropolitana). Obsérvese que para América Latina y los países del norte y del
sur las filas no suman el total porque representan las medianas de las columnas.
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más rápidamente fue la de los asalariados, con una tasa
anual media de 4.2%, que representaba dos tercios de
los nuevos puestos de trabajo generados. En cambio,
en los países del sur, el trabajo asalariado sólo aumentó
1.8% al año, lo que representa menos de la mitad de
los empleos nuevos. La alternativa fue el trabajo inde-
pendiente, que creció más dinámicamente en el sur que
en el norte (4.0% y 3.6%, respectivamente), pese a que
en términos globales el empleo aumentó con mayor
rapidez en el norte. Como proporción del total de pues-
tos de trabajo generados, en los países del norte el tra-
bajo por cuenta propia representó un 27%, comparado
con 37% en los del sur. Las diferencias en cuanto a la
importancia del empleo asalariado se vinculan con las
disparidades de la demanda laboral, que aumentaba
más rápidamente en el norte.

Las diferencias respecto de la demanda laboral
aconsejan volver a examinar la relación entre el creci-
miento del PIB y el crecimiento del empleo. En el grá-
fico 2 veíamos que el comportamiento del mercado de
trabajo estaba correlacionado positivamente con las
tasas de crecimiento del PIB. Sin embargo, los resulta-
dos obtenidos por los países del sur en su conjunto
fueron menos satisfactorios que lo que cabía prever por
la expansión del PIB, de tal modo que en el gráfico 2
la mayoría, aunque no todos, se sitúan por debajo de
la línea de regresión, mientras que la totalidad de los
del norte quedan por encima.

Otra manera de analizar la relación entre el cre-
cimiento y la generación de empleo en los distintos
países y subregiones es calcular las elasticidades del
empleo. El cuadro 10 muestra la situación en que se
encontraba la región en los años noventa, que apoya
la hipótesis de una diferencia estructural entre el norte
y el sur. Mientras que la elasticidad mediana corres-
pondiente de los 15 países al conjunto es de 0.79 (lo
que significa que por cada punto porcentual de incre-
mento del producto, el empleo se eleva 0.79%), para
los países del sur la cifra es de 0.52 comparada con
0.83 en los del norte. Ello indica que en éstos el cre-
cimiento parece haber sido más intensivo en el uso de
mano de obra, lo que contribuyó a generar puestos de
trabajo más allá de lo que cabía prever por el creci-
miento más dinámico en los años noventa.

Sin embargo, hay que interpretar con cuidado el
significado de estas elasticidades. Como puede verse
en el cuadro, tanto en los países del norte como en los
del sur, algunas son muy elevadas. En Bolivia, Hon-
duras, Paraguay y Venezuela las elasticidades superan
a 1.00. Exceptuando parcialmente a Bolivia, se trata
de situaciones en que las presiones de la oferta supe-

raron la capacidad de la economía para generar pues-
tos de trabajo en circunstancias de bajas tasas de cre-
cimiento del PIB. Como consecuencia, el empleo “se
creó” mediante el trabajo por cuenta propia y otras
actividades del sector informal, y no porque los mo-
delos económicos previeran el uso intensivo de mano
de obra.

Como señalamos, el comportamiento del sector
manufacturero es el factor principal que explica la
diferencia en materia de creación de empleo en los
países del norte y los del sur, y la industria maquiladora
cumple una función importante, que explica las
disparidades dentro de la industria. El cuadro 11 mues-
tra la importancia que han tenido las maquiladoras. En
realidad, en el decenio de 1990, fue el único tipo de
manufactura que tuvo un crecimiento del empleo dig-
no de mención.16 En algunos países, en especial Méxi-
co y la República Dominicana, a comienzos de los
noventa estas empresas ya registraban un número im-
portante de puestos de trabajo, pero la expansión prin-
cipal se produjo en el transcurso de la década. En 1999,
los empleos en la industria maquiladora representaban

CUADRO 10

Tasas de crecimiento del PIB y elasticidad
empleo, años noventa

País Tasa de Elasticidad
crecimiento del PIB empleo-productoa

Argentina 4.7 0.30
Bolivia 4.0 1.35
Brasil 2.5 0.52
Chile 6.2 0.31
Colombia 2.6 0.42
Costa Rica 5.2 0.54
El Salvador 4.5 0.87
Honduras 3.0 1.63
México 3.2 0.97
Panamá 4.7 0.79
Paraguay 2.1 2.48
Perú 4.6 0.83
República Dominicana 5.0 0.70
Uruguay 5.0 -0.17
Venezuela 2.0 1.75

América Latina (mediana) 4.5 0.79
Países del norte (mediana) 4.6 0.83
Países del sur (mediana) 2.9 0.52

Fuente: CEPAL (2000a, p. 66).

a La elasticidad se calculó dividiendo la tasa de crecimiento del
empleo por la tasa de crecimiento del PIB.

16 Véase CEPAL (1997, p. 93, y 2001a, cap. 3).
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de 10% a 40% del total de empleos en el sector manu-
facturero en la muestra de países del norte que figura
en el cuadro. Asimismo, representaban hasta un 48%
de los empleos en el sector formal. Como ellos depen-
den de las exportaciones a los Estados Unidos, el di-
namismo reciente del mercado estadounidense fue
decisivo para el desarrollo de esa industria; queda por
ver cómo se comportará cuando las circunstancias sean
menos favorables.

El gran crecimiento del empleo en las
maquiladoras no significa que las industrias tradicio-
nales de los países del norte no hayan sufrido el fuerte
impacto de la apertura comercial y la modernización
en el empleo como ocurrió en el sector manufacturero
de los países del sur. En México, igual que en Argen-
tina y Brasil, el aumento de las importaciones afectó a

las industrias de uso intensivo de mano de obra como
las textiles y de productos de cuero, y en el período
1990-2000 el número de puestos de trabajo en las in-
dustrias no maquiladoras se contrajo más de 10%, con
algún repunte a partir de 1997.17 Dadas estas tenden-
cias comunes, el aumento del empleo en el sector
manufacturero en los países del norte y su contracción
en los del sur puede atribuirse principalmente a las
maquiladoras.

A menudo se ha acusado a las maquiladoras de
no cumplir con las normas laborales básicas, como el
derecho de asociación, y de que ofrecen condiciones
de trabajo deficientes, sin contribuir significativamente
al desarrollo económico y social.18 Sin embargo, el
sector incluye empresas muy diferentes y no es fácil
generalizar.

CUADRO 11

Empleo en la industria maquiladora, 1990-1999

Empleo en industrias maquiladoras Empleo en industrias maquiladoras
 (miles) como porcentaje del empleo en

la manufactura (1999)
País 1990 1996 1999 Total Formal

Costa Rica 33 48 … 25a 36a

El Salvador 2 38 45 11 …
Guatemala 45 62 … … 48a

Haití … 20 … … …
Honduras 18 76 120 32 …
México 446 779 1197 16 28
Nicaragua 0 8 20 16 36
República Dominicana 130 164 191 37 …

Fuente: Cálculos de los autores, sobre la base de estadísticas oficiales de los países.

a 1996.

V
Recomendaciones de política

En América Latina subsisten aún problemas importan-
tes en materia de desarrollo económico, inversiones y
productividad, pero en los años noventa se progresó en
estos aspectos en comparación con los años ochenta.
En cambio, se agudizaron los problemas relacionados
con el empleo y la equidad: la generación de empleo
fue poco dinámica, la calidad de los puestos de traba-
jo empeoró, y es probable que haya aumentado la des-
igualdad. Por lo tanto, los gobiernos deben concebir
políticas orientadas expresamente a resolver estos pro-

17 Weller (2000a, cap. 5) y CEPAL (2001a, cap. 3).
18 Véase, por ejemplo, OIT (1996, pp. 34-35). Para un análisis más
detenido de la industria maquiladora, incluidos sus ventajas e in-
convenientes, véase Buitelaar, Padilla y Urrutia (1999), y Buitelaar
y Padilla (2000).

blemas. Los datos que hemos presentado acerca de las
diferencias en cuanto a generación de empleo en el
norte y en el sur de la región indican que, en cierta
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medida, las políticas tienen que adaptarse a las carac-
terísticas de cada país.19

 Para la región en su conjunto, sin embargo, la
política debe tener presente en general la necesidad de
que la aceleración del crecimiento forme parte integral
de toda estrategia encaminada a promover la genera-
ción de empleo. Para disminuir el desempleo y la des-
igualdad es indispensable que las tasas de crecimiento
sean elevadas y estables. También son importantes las
características del crecimiento. El nuevo modelo de
desarrollo que se aplica en América Latina impone al
sector privado la tarea de liderar la inversión, pero los
gobiernos pueden ofrecer incentivos para que el creci-
miento se base en un uso más intensivo de la mano de
obra. De ahí la importancia de la creación de infraes-
tructura, porque ofrece la doble ventaja de aumentar
la capacidad de competencia del país y de generar un
número importante de puestos de trabajo Las conce-
siones, como ampliación del proceso de privatización,
son un mecanismo útil para lograrlo.

En cuanto a los países del norte, la industria
maquiladora ofrece un gran potencial para mejorar
cuantitativa y cualitativamente la situación del merca-
do de trabajo. Ya es posible observar diferencias im-
portantes entre las maquiladoras en materia de tecno-
logía, necesidades de capital humano, cumplimiento de
la legislación laboral y otros aspectos, que indican que
pueden desarrollarse, con consecuencias positivas para
el empleo.

Reconocer este potencial ayudaría a superar la
fútil confrontación entre quienes critican las deficien-
tes condiciones de trabajo que predominan en las
maquiladoras y sus partidarios que insisten en que la
mayoría de las personas que trabajan en ellas carecen
de alternativas satisfactorias de ocupación. Como los
empleos que ofrecen las plantas maquiladoras corres-
ponden al sector formal, lo más probable es que ofrez-
can algunas ventajas comparadas con las actividades
del sector informal. Sin embargo, a menudo se carac-
terizan por sus deficientes condiciones de trabajo y
porque niegan el derecho a sindicalizarse. Combinan-
do presiones externas para imponer el cumplimiento
de normas básicas de parte de las empresas, como la
obligación de aplicar códigos de conducta y la adop-
ción de sellos de calidad social, con medidas internas
para garantizar el derecho a sindicalizarse y el cum-

plimiento de la legislación laboral, sería posible me-
jorar las condiciones de trabajo sin poner en peligro la
competitividad de las empresas.

También podría mejorarse el sector de la maquila
mediante una reforma que modifique gradualmente la
base de su ventaja competitiva, de tal modo que ésta
no sea más el bajo costo de los factores sino el cono-
cimiento, tendencia que ya puede observarse en algu-
nas redes de producción, particularmente en la zona
fronteriza de los Estados Unidos y México y en Costa
Rica. Otra mejora sería integrar la maquila más fuer-
temente en la estructura productiva del país mediante
la creación de vínculos con las empresas medianas y
pequeñas. Además de las reformas legales, esto indu-
dablemente exige aumentar la competitividad de los
proveedores nacionales.

En los países de América del Sur la industria
maquiladora no es tan importante como el apoyo a las
empresas pequeñas para que complementen la estruc-
tura productiva de uso intensivo de capital que predo-
mina actualmente. Al concebir políticas de empleo para
estas unidades, hay que distinguir las empresas media-
nas y pequeñas de las microempresas. Las primeras
generalmente tienen potencial económico, de tal modo
que el problema consiste en aumentar su competiti-
vidad. Aunque lo mismo podría decirse de algunas
microempresas, muchas obedecen más bien a las ne-
cesidades de sobrevivencia que a un potencial empre-
sarial relevante para mejorar las condiciones laborales.
Por lo tanto, a la larga, los trabajadores de la gran
mayoría de estas unidades deberían recibir mayor ins-
trucción y capacitación, a fin de que puedan encontrar
mejores oportunidades de empleo en otros sectores de
la economía.

En otras partes del mundo se han aplicado dos
métodos para mejorar la situación de las empresas
pequeñas que podrían orientar provechosamente a los
gobiernos de América Latina. El primero es la forma-
ción de agrupaciones de empresas que se dedican a la
misma actividad con el fin de reducir el costo de los
servicios a las empresas pequeñas. Entre los más
exitosos cabe mencionar los creados en el norte de
Italia. Las operaciones de crédito son particularmente
costosas cuando es preciso negociar con numerosas
empresas pequeñas y ha resultado viable la aplicación
de un sistema de créditos colectivos, incluso en el caso
de las microempresas (por ejemplo, el Banco del Sol
en Bolivia o el Grameen Bank en Bangladesh). El
mismo método ha dado buenos resultados en el caso
de los pequeños productores agrícolas. La formación
de agrupaciones puede prestar utilidad no sólo para el

19 Esta sección se basa en Stallings y Peres (2000, cap. 7), y
Altenburg, Qualmann y Weller (2001). Véanse otras propuestas de
política para mejorar la situación del empleo en BID (1996), Edwards
y Lustig (eds., 1997) y Tokman y Martínez (1999).
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crédito, sino también para disminuir el costo de otros
insumos y para la comercialización.

El segundo método para abordar la creación de
puestos de trabajo productivos es que las empresas
medianas y pequeñas se relacionen con empresas más
grandes como proveedores A las empresas más gran-
des les conviene ayudar así a aumentar la competiti-
vidad de sus proveedores en pequeña escala, sobre todo
en materia de información, tecnología, capacitación y
financiamiento. En varios países asiáticos, incluso Ja-
pón, las relaciones con los proveedores han mejorado
notablemente la viabilidad de las empresas pequeñas,
pese a que en épocas de crisis tienden a llevarse la peor
parte. Una variante de este enfoque es el modelo de
producción por contrato, en virtud del cual una empresa
comercializadora internacional adquiere los productos
a empresas que los fabrican de acuerdo con sus espe-
cificaciones. En América Latina hay convenios de esta
naturaleza, algunos con mayor éxito que otros.

Algunos expertos laborales han propuesto flexibi-
lizar aun más el mercado de trabajo.20 A nuestro jui-
cio, los mercados laborales ya son mucho más flexi-
bles de lo que generalmente se piensa. Además, nos
preocupa la posibilidad de introducir reformas radica-
les de dudosas consecuencias, tanto con respecto de los
empleos nuevos como de la calidad de los existentes.
Resulta muy inconveniente aplicar una solución gene-
ral por las marcadas diferencias entre los mercados de
trabajo de la región.

En vez de centrarse exclusivamente en la
flexibilización, convendría que las autoridades busca-
sen sistemas para mejorar el funcionamiento de los
mercados de trabajo. En todo caso, si un gobierno re-
solviera seguir adelante con la flexibilización, tendría
que garantizar al mismo tiempo el acceso a un seguro
de desempleo y, para facilitar la transición de un em-
pleo a otro, no condicionar las prestaciones a la per-
manencia en una empresa determinada. Otra manera
de mejorar el funcionamiento de los mercados de tra-
bajo es proporcionar más información a los trabajado-
res y a las empresas a fin de reducir el período de
búsqueda de trabajo y el desempleo friccional. Como
estas medidas no eliminarán el desempleo estructural,
habrá que combinarlas con las políticas de generación
de empleo antes mencionadas.

Las iniciativas para estimular el empleo no reem-
plazan a las demás políticas sociales, sino que más bien

las complementan. Hay dos tipos de complementa-
riedad, que se superponen. Uno es aumentar la capa-
cidad de la fuerza de trabajo de adaptarse a las nuevas
exigencias del mercado laboral, en especial en las cir-
cunstancias actuales cuando la región participa más de
lleno en la economía mundial; en este caso, son fun-
damentales la educación y la capacitación, aunque la
salud y la vivienda también son importantes. El otro
se basa en la creación de redes de seguridad para pres-
tar asistencia a los grupos vulnerables, es decir, a aque-
llos que no tienen acceso al mercado laboral o cuyos
ingresos no les permiten mantener a sus familias.
Ambos requieren un aumento del gasto social.

Tras la contracción del gasto social que se pro-
dujo durante la crisis del decenio de 1980, la totalidad
de los países lo aumentaron en el decenio siguiente,
algunos en proporción notable.21 Los recursos para
elevar este gasto provienen de una o más de las tres
fuentes siguientes: crecimiento más acelerado del PIB,
aumento del gasto público como porcentaje del PIB, o
incremento de la participación del gasto social en el
gasto público total. Convendría que los países en que
el gasto público representa una baja proporción del PIB

acrecentaran esa proporción a fin de incrementar los
servicios sociales; los demás probablemente tendrán
que recurrir a uno de los otros dos mecanismos. Sin
embargo, por lo que toca a la participación del gasto
social en el gasto público total, varios países se aproxi-
man al máximo políticamente viable. Quedan enton-
ces tres posibilidades: utilizar más eficientemente los
recursos existentes, aumentar el gasto público total,
para lo cual habría que elevar los ingresos, o ampliar
la participación del sector privado. Las tres opciones
plantean problemas y cuál será la más conveniente
variará según el país, de acuerdo con sus circunstan-
cias y las preferencias de la sociedad en su conjunto.

No servirá de mucho aumentar y mejorar el gas-
to social si luego se restringe cuando sobreviene una
crisis. Esto fue lo que sucedió en el decenio de 1980,
y como el gasto social tiene una marcada tendencia
procíclica, subsiste el peligro de futuras reducciones.
Los gobiernos deben preocuparse de asegurar la pro-
tección del gasto social en épocas de crisis. Las pérdi-
das sociales de largo plazo, consecuencia de las crisis,
a menudo nunca se recuperan. Puede ser que los ni-
ños que abandonan la escuela nunca regresen a ella,
que los trabajadores que pierden su empleo pierdan
experiencia de incalculable valor si tienen dificultades

21 Véase CEPAL (1999, cap. 4).

20 Véanse, por ejemplo, Guasch (1996), Burki y Perry (1997),
Márquez y Pagés (1998) y Heckman y Pagés (2000).
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para reincorporarse al trabajo, que las familias que
pierdan sus viviendas tengan problemas por muchos
años. Lo más probable es que los que se beneficien de
la reactivación económica posterior no sean los mis-
mos que resultaron perjudicados por la crisis.

Los servicios sociales deben asignar prioridad a
mejorar y ampliar el acceso a la educación. Los gas-
tos en la enseñanza tienen la doble ventaja de que
contribuyen tanto a la competitividad como a una
mayor igualdad, aunque a plazo relativamente largo.
Gran parte de los problemas de distribución y de pro-
ductividad a que hace frente América Latina obedecen
a su gran disponibilidad de mano de obra no califica-
da, la que es producto de muchos años de deficiencias
de la educación. Tiene suma importancia superar este
legado de insuficiencia educativa. El tema ha sido
ampliamente analizado, pero subsisten numerosas con-
troversias y problemas relacionados con la forma de
lograrlo. En el caso de la enseñanza básica, lo funda-
mental es mejorar la calidad; en la enseñanza secun-
daria, se trata de ampliar su cobertura y acceso. En
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cuanto a la educación superior, importa el acceso y la
selección apropiada de los campos de especialización.
Si se aumentara de manera notable el número de per-
sonas que se incorporan al mercado de trabajo habien-
do cursado la enseñanza secundaria, se contribuiría a
resolver simultáneamente los problemas económicos y
sociales de la región.

En suma, es apremiante que los países de Améri-
ca Latina traten de resolver los problemas de empleo,
que son el vínculo principal entre el desarrollo econó-
mico y el social. Los problemas que aquejan al empleo
son también un peligro para las democracias de la re-
gión como se ha comprobado en varios casos. Las
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Pero esto no basta, ya que también habrá que tratar de
aplicar políticas destinadas a promover el empleo y
prestar especial atención a los problemas de las em-
presas pequeñas e, incluso, de las microempresas.
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Los productos transgénicos mezclan aspectos contradictorios.

La manipulación genética de cultivos permite desarrollar tanto

productos con toxinas insecticidas, disminuyendo el uso de

defensivos agrícolas que pueden dañar el medio ambiente,

como alimentos con propiedades vitamínicas y proteicas, que

pueden mejorar los indicadores sociales en los países en desa-

rrollo. Por otra parte, se han abierto interrogantes acerca de los

posibles efectos de los productos transgénicos sobre la biose-

guridad y la biodiversidad y de los riesgos de su consumo. Los

diversos actores que intervienen en el debate acerca de esos

productos mantienen posiciones dispares en lo que se refiere a

su comercialización. El proceso de negociación y posterior

aprobación del Protocolo de Bioseguridad, así como las con-

tiendas acerca de la aceptación del principio precautorio o de

las normas de la Organización Mundial de Comercio (OMC)

para restringir la producción y comercialización de los

transgénicos, mostraron grandes divergencias entre gobiernos.
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I
Introducción

1. Antecedentes

Desde hace unas décadas se están llevando a cabo
nuevas investigaciones biotecnológicas con aplicacio-
nes económicas. El rápido progreso de la biotecnología
(“la revolución genética”) tiende a ser comparado con
el de la “revolución verde” de los decenios de 1960 y
1970. La nueva biotecnolología1 tiene a su vez relación
directa con la bioseguridad y la biodiversidad, ambas
herramientas importantes para que un país pueda lo-
grar un desarrollo agrícola económico y eficiente.

Las técnicas de la ingeniería genética desempe-
ñan un papel fundamental en el avance de la biotecno-
logía agrícola e inciden particularmente en los insumos
que se utilizan en la agricultura y en la producción de
alimentos. La manipulación de los genes existentes per-
mite a las empresas agroindustriales desarrollar nue-
vas variedades de cultivos y de alimentos procesados,
con menor uso de insumos energéticos o químicos.

El uso de la biotecnología agrícola genera gran-
des expectativas, y también incertidumbres ante poten-
ciales riesgos. Preocupan sus posibles repercusiones en
la salud humana y en el medio ambiente. Aun cuando
hasta la fecha no existen evidencias de que la biotecno-
logía afecte la inocuidad de los alimentos, persiste en
la sociedad la desconfianza ante el consumo de sus
derivados.

El Convenio de la Diversidad Biológica (CDB)
define la biotecnología como “toda aplicación tecno-
lógica que utilice sistemas biológicos y organismos
vivos o sus derivados para la creación o modificación
de productos o procesos para usos específicos”. Esta
definición abarca una gama de técnicas usadas en la
agricultura y en la industria de alimentos, como las
técnicas ADN2 y reproductivas, y la manipulación y
transferencia de genes. Con su aplicación es posible
modificar los alimentos en forma más rápida y mejor
dirigida.

Las técnicas de la ingeniería genética permiten
alterar las características heredadas de los organismos

vivos: de un individuo, animal o planta. Los genes
individuales son sacados del genoma de un organismo
e introducidos en el genoma de otro, de tal modo que
al mover los genes se mueven también sus rasgos y
características y se producen nuevas sustancias o nue-
vas funciones. El organismo resultante tiene una nue-
va combinación de genes que no se encuentra en la
naturaleza y que no puede lograrse por mecanismos na-
turales. Su empleo permite aumentar o bloquear la
cantidad de proteínas producidas por un organismo en
aquellos que no las producen, o que si lo hacen, se
desea anular (OCDE, 1999a).

Una segunda aplicación biotecnológica es el em-
pleo de las técnicas recombinantes ADN. Los científi-
cos pueden aislar los genes de distintos organismos, de
distintas especies o de una misma especie, fraccionar-
los, unirlos, y agregar o trasladar, en forma voluntaria
y consciente, el material genético entre las distintas va-
riedades. Esta técnica tiene una capacidad precisa de
intervención. Como el ADN es parte del núcleo de las
células, la información genética se desplaza entre orga-
nismos no relacionados para producir uno nuevo. Así,
con la tecnología existente la información hereditaria
puede traspasar las barreras de la especie (OCDE, 1999a
y 1999b; Grace, 1997).

Con la ruptura de las barreras biológicas y el cruce
entre especies se obtienen alimentos u organismos
transgénicos. El nuevo organismo con el atributo de
aquellas características genéticas deseadas es una va-
riedad de cultivo idéntica a la tradicional, pero que
incorpora nueva información genética.

2. Los temas y los actores del debate internacio-
nal

a) Los temas
Las aplicaciones biotecnológicas proyectan con-

tribuir a satisfacer las crecientes necesidades alimen-
tarias de la población mundial. Al mismo tiempo, los
científicos y empresarios advierten que el avance de
la ciencia, además de ofrecer beneficios a la sociedad,
plantea riesgos y desafíos de orden ético, ambiental y
sanitario.

Eticos, pues es en los territorios de las comuni-
dades indígenas de algunos países en desarrollo don-

1 En adelante, se entenderá por biotecnología la biotecnología
moderna o nueva biotecnología.
2 Cadena de ácidos nucleicos, donde se guarda el material genético
que rige el desarrollo de células y organismos.
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de se encuentran la propiedad y los conocimientos de
los recursos genéticos. Estos países y comunidades no
son considerados en el reparto de los beneficios por las
empresas que detentan la tecnología. El empleo de la
biotecnología no puede mirarse solamente desde el
punto de vista científico, ya que al intervenir se pro-
ducen combinaciones genéticas que podrían transgre-
dir las leyes de la naturaleza.

Ambientales, pues las aplicaciones biotecnoló-
gicas agrícolas plantean posibles riesgos de reducir la
biodiversidad y de afectar el equilibrio biológico. Los
cultivos pueden llevarse a una homogeneidad desde el
punto de vista genético de plantas y organismos. Al
extender el área dedicada a una sola siembra se redu-
ce la variedad de cultivos y se contribuye a la pérdida
de la diversidad genética, especialmente en las zonas
rurales. Asimismo, se puede presentar el riesgo de
desarrollar hierbas silvestres resistentes a insecticidas
o a enfermedades que puedan desequilibrar el ecosis-
tema.

Por último, el temor de que el consumo de alimen-
tos transgénicos provoque riesgos para la salud surge
por no contar con respaldo científico razonable que
demuestre que estos alimentos son inocuos. Se trata de
riesgos como el de transferencia de toxinas o de com-
puestos alergénicos de una especie a otra, creación de
nuevas toxinas o aparición de reacciones alérgicas in-
sospechadas. Este es uno de los problemas latentes en
el debate actual. El escaso tiempo que ha transcurrido
desde el lanzamiento de este tipo de productos lo hace
de difícil manejo, por la insuficiente evidencia con que
se cuenta para determinar si los alimentos transgénicos
son, o no son, un peligro para la salud humana.

Al utilizar organismos transgénicos en la produc-
ción agrícola se comprueban mejoras de algunas ca-
racterísticas originales. Hay mayor resistencia a cier-
tos pesticidas o herbicidas y a enfermedades o plagas
(virus, hongos, insectos y parásitos). La producción se
adapta mejor a condiciones medioambientales —como
heladas, sequías y suelos— que con las técnicas tradi-
cionales no se destacaban como favorables; es mayor
el contenido de nutrientes y se incorpora mayor con-
tenido vitamínico, en minerales o proteínas; se reduce
el contenido de grasa; mejora el sabor, color o textura
de los alimentos, y se facilita su elaboración y alma-
cenamiento.

Un aporte de las modificaciones genéticas es el
de introducir elementos destinados a disminuir el ries-
go de infección y reducir el uso de sustancias quími-
cas para el control de plagas. Sin embargo, algunos
señalan que esta resistencia actúa también como ame-

naza a la diversidad biológica, porque los agricultores
tienden a cultivar variedades de plantas genéticamente
uniformes, o porque se afecta la conservación y/o se
reduce la utilización de cultivos tradicionales.

Otro resultado desfavorable es el desprendimien-
to de microorganismos en la tierra que pueden gene-
rar cambios bioquímicos y afectar el equilibrio del
ecosistema. A ello se suma el impacto negativo de las
cosechas transgénicas en la conservación de cultivos
laterales tradicionales, al polinizarlos con elementos
modificados genéticamente y traspasarlos a nuevas
generaciones de cultivos. Por otra parte, la biotecnolo-
gía ha desarrollado nuevos pesticidas y plaguicidas más
potentes que destruyen las malezas o plagas y evitan
que merme la productividad de los cultivos, pero pue-
de poner en peligro otras plantas deseables para con-
servar la diversidad biológica (Brañes y Rey, 1999).

Igualmente, el cultivo de transgénicos puede pro-
vocar cambios socioeconómicos en países menos de-
sarrollados, desplazando mano de obra de una de sus
principales actividades económicas. En esos países, una
labor importante es el cultivo de alimentos básicos
como el maíz; un desplazamiento de la mano de obra
ocupada en él puede arriesgar la fuente de subsisten-
cia de una parte importante de la población.

b) Los actores
En el debate internacional participan gobiernos,

empresas biotecnológicas, científicos, organizaciones
no gubernamentales, agricultores, consumidores y
ambientalistas; algunos tienen una posición más críti-
ca que otros ante la aplicación de las nuevas técnicas.
Estos grupos no son homogéneos, y presentan diferen-
cias entre ellos y dentro de un mismo grupo.

Dos principales corrientes, opuestas en sus argu-
mentos, aparecen en los debates respecto al uso de la
biotecnología. Una está constituida por partidarios de la
nueva biotecnología y la integran especialmente pro-
ductores y distribuidores; la otra es de rechazo y la sos-
tienen principalmente consumidores y ambientalistas.

Los partidarios del avance de la industria biotec-
nológica destacan que la mayor oferta productiva per-
mitiría a los consumidores obtener los alimentos a
precios más bajos debido a los menores costos de pro-
ducción, el menor uso de insumos productivos y de
elementos químicos, los mayores rendimientos y la
oferta de técnicas de producción más amigables con el
medio ambiente. La aplicación de estas técnicas en sus
cultivos ha favorecido a éstos con una mayor resisten-
cia a plagas, enfermedades o condiciones ambientales
adversas.
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La industria biotecnológica es manejada principal-
mente por un grupo reducido de empresas trasnacio-
nales, localizadas de preferencia en países industriali-
zados. Estas empresas desarrollan y comercializan
productos y procedimientos y se preocupan de gene-
rar eficiencia en la producción y de lograr utilidades.
Los elevados gastos que requiere la innovación biotec-
nológica hacen que el mercado mundial de semillas,
fertilizantes y plaguicidas se concentre en unas pocas
empresas. Estas destacan en su campaña a favor de los
productos transgénicos las pequeñas cantidades de
estos insumos requeridas en la producción. Sin embar-
go, las trasnacionales no publican que son ellas mis-
mas las mayores productoras de tales insumos quími-
cos agrícolas: controlan el 60% del mercado de pesti-
cidas y el 100% del mercado de semillas transgénicas.

Los distribuidores también ganan con el avance
de la biotecnología, pues los alimentos transgénicos
perecibles pueden almacenarse por mayor tiempo sin
que se altere su condición.

Los científicos no tienen una posición única. Es-
tán divididos entre los que defienden la inocuidad de
los alimentos transgénicos, pues hasta el momento
éstos no han causado grandes accidentes en la salud
ni en el medio ambiente, y los que consideran que ellos
presentan riesgos potenciales. Dado lo sensible que es
la opinión pública al tema biotecnológico, es preciso
que los científicos acrecienten sus esfuerzos de in-
vestigación para lograr una evaluación objetiva e im-
parcial de sus efectos.

La comunidad científica que apoya la biotecnolo-
gía considera un avance el uso de las nuevas técnicas
genéticas que, bien utilizadas, podrían beneficiar a los
países al mejorar los rendimientos de los cultivos,
ahorrar gastos en insumos o perfeccionar la producción
mediante adiciones de elementos nutritivos en los ali-
mentos. Por otra parte, estiman que facilitando el ac-
ceso a los mercados se ayudaría a los países producto-
res en desarrollo a disminuir su dependencia de la
importación de alimentos básicos, lo que les permiti-
ría enfrentar hambrunas en zonas deprimidas.

Los consumidores tampoco están muy organiza-
dos, pero, a diferencia de los científicos, disponen de
información confusa sobre los riesgos y beneficios para
la salud que aportan los alimentos transgénicos. La
información que reciben es incompleta, pues las em-
presas productoras no siempre publican el origen

transgénico de los productos, lo que aumenta el grado
de incertidumbre. Consideran que tienen el derecho a
acceder a alimentos inocuos y de calidad y de conocer
qué insumos se incorporaron en su producción. Recla-
man transparencia, educación e información veraz,
adecuada y oportuna de los beneficios o riesgos para
la salud. No siempre creen que los resultados de los
estudios científicos son veraces. Son muy reacios a
aceptar productos agrícolas que dañan el medio am-
biente. Argumentan que hay nula regulación o reglas
inapropiadas. Y reclaman mayor participación de los
gobiernos, responsables de organizar la producción y
comercialización de los nuevos productos.

Los avances biotecnológicos contribuyen a crear
nuevos alimentos de origen agrícola y agroindustrial.
Puesto que ellos están dirigidos a la sociedad, se de-
biera prestar mayor atención a los reclamos de los
consumidores. La sociedad exige que los gobiernos
detecten y evalúen los posibles riesgos para la salud
antes de comercializar el alimento transgénico.

Los ambientalistas generalmente se oponen a la
producción de estos alimentos porque consideran que
imponen riesgos al medio ambiente y a la biodiversidad
y que falta evaluar eventuales peligros. A este grupo
se suman las organizaciones no gubernamentales, par-
ticipantes activos en estos debates.

Los debates apuntan a la necesidad de realizar es-
tudios más acuciosos sobre los efectos que la aplicación
de las técnicas de la ingeniería genética pueda tener en
la salud humana, en el medio ambiente y en la agricul-
tura, y ponen de relieve que la tarea es cómo producir
más, otorgando reales beneficios a la sociedad.

El examen de los efectos de incorporar las apli-
caciones biotecnológicas al medio agrícola se ha cen-
trado principalmente en los países desarrollados, par-
ticularmente en los Estados Unidos y en países de
Europa occidental. No obstante, las diferentes interpre-
taciones sobre la inocuidad de los productos transgé-
nicos que surgen en el mundo desarrollado hacen aflo-
rar inquietudes que repercuten anticipadamente en los
países en desarrollo. Al aparecer los primeros produc-
tos transgénicos, algunos gobiernos se han preocupa-
do más que otros de la bioseguridad, regulando los cul-
tivos transgénicos en los campos experimentales y
aportando antecedentes que aseguren la carencia de
riesgo antes de que el producto modificado se lance al
mercado.
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1. Producción mundial

La sorprendente tasa de crecimiento de la superficie
plantada con cultivos transgénicos coloca a los produc-
tores agrícolas frente a un enorme desafío. Según
James (2000), la superficie mundial plantada con ta-
les cultivos aumentó de 1.7 millón a cerca de 40 mi-
llones de hectáreas entre 1996 y 1999. Al aumento de
44% entre 1998 y 1999 contribuyeron cuatro países
industrializados y cuatro en desarrollo.3 La superficie
con cultivos transgénicos en los Estados Unidos alcan-
zó a 29 millones de hectáreas en 1999, cerca de 80%
de la superficie dedicada a estos productos en el mun-
do (cuadro 1).

En 2000, esa última superficie aumentó, pero más
lentamente. El crecimiento de 11% sobre el año ante-
rior equivale a un aumento de 4.3 millones de hectá-
reas, de las cuales 3.6 millones corresponden a países
en desarrollo (84% del área total). El 0.7 millón de
hectárea restante corresponde a países industrializados
(16%). En el período 1996-2000, el área plantada au-

mentó 25 veces y el número de países con cultivos
transgénicos subió de 6 a 13. Hoy, estos cultivos se
han extendido a Australia, China, India, Malasia y
Tailandia.

 A Estados Unidos, Canadá y Argentina corres-
pondía en 2000 un 98% de la superficie total plantada
con semillas transgénicas. En ese año el 100% del área
total con cultivos transgénicos correspondió a soja,
maíz, algodón y canola. De los 273 millones de hectá-
reas dedicadas a estos cuatro productos en el mundo, un
16% correspondió a cultivos modificados (cuadro 2).

En 2000, la soja modificada cubrió 26 millones
de hectáreas mundiales tras un aumento de 19% sobre
el año anterior, llegando así al 58% de la superficie
cultivada con semillas transgénicas. De los 72 millo-
nes de hectáreas de soja en el mundo, 34% correspon-
día a la modificada.

Entre 1999 y 2000 la superficie mundial cultiva-
da con maíz modificado disminuyó 11.1 millones de
hectáreas a 10.3 millones De los 140 millones de hec-
táreas dedicadas a maíz, 7% corresponde a cultivo
transgénico. Las disminuciones en Estados Unidos y
Canadá se compensaron con aumentos en Argentina y
Sudáfrica. En 2000, la Agencia de Protección Ambien-
tal (EPA) de los Estados Unidos advirtió a sus agricul-
tores de maíz modificado que debían reservar entre un
20% y 50% de su área de cultivo para productos tra-
dicionales, para ayudar así a detener el aumento de
cultivos transgénicos.

II
La producción y el comercio

de alimentos transgénicos

CUADRO 1

Algunos países: Superficie de cultivos
transgénicos, por países, a 1997-2000
(Millones de hectáreas)

1997 1999 2000 2000/1999
(%)

Estados Unidos 8.1 28.7 30.3 6
Argentina 1.4 6.7 10.0 49
Canadá 1.3 4.0 3.0 -25
Australia 0.1 0.1 0.2 100
México 0.1 0.1 <0.1 0.0
Europa … … … …

Total 11.0 39.9 44.2 11.0

Fuentes: Agrodigital, 11-05-99, el Centro Bioinfo, http://
www.biotechknowledge.com; referencia 2781.

a Se excluye China. Su inclusión aumenta el área total en 1997 a
12.8 millones de hectáreas.

3 Sudáfrica, Argentina, Australia, Canadá, España, Estados Unidos,
Francia y México.

CUADRO 2

Mundo: Superficie con cultivos
transgénicos, 1996 a 2000
(Millones de hectáreas)

Cultivos 1996 % 1999 % 2000 %

Tomate 0.1 4 … … … …
Papa … … 0.1 … … …
Soja 0.5 18 21.6 54 25.8 58
Maíz 0.3 10 11.1 28 10.3 23
Tabaco 1 35 … … … …
Algodón 0.8 28 3.7 9 5.3 12
Canola 0.1 5 … … 2.8 6

Total 2.8 100 39.9 100 44.2 100

Fuente: James, 2000.
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El algodón es un cultivo de importancia entre los
transgénicos: entre 1999 y 2000 aumentó en 1.6 mi-
llones de hectáreas (43%). De los 34 millones de hec-
táreas cultivadas con algodón en el mundo, 16% co-
rresponden al transgénico. Los aumentos observados
se deben principalmente a mayores plantaciones en
Estados Unidos (55% y 72% en 1999 y 2000, respec-
tivamente). China también aumentó sus plantaciones,
pero modestamente (10%); le siguieron México, Aus-
tralia, Argentina y Sudáfrica.

China fue uno de los primeros países en producir
cultivos transgénicos. Comenzó en 1992 y esta activi-
dad ha llegado a ser importante en el país. En 1999 se
sembraron unas 750 mil hectáreas de tales cultivos,
principalmente algodón, y se estima que en 2000 se
habría llegado a 1.2 millones de hectáreas.

En Europa la situación es diferente. Las planta-
ciones transgénicas son de pequeña escala. España es
importador de transgénicos, principalmente de maíz
modificado; posee las mayores plantaciones experi-
mentales de productos genéticos dentro de Europa,
cuenta con más de 20 plantaciones experimentales y
en 1999 fue el primer productor de maíz modificado,
dedicando a él 10 mil hectáreas (un 0.02% de la su-
perficie mundial). En 2000 las superficies plantadas
disminuyeron en Europa, pero se sumaron dos produc-
tores, Rumania con soja y papas, y Bulgaria con maíz.

En los últimos años, la Unión Europea ha apro-
bado pocas plantaciones experimentales, y sólo para un
número limitado de cultivos transgénicos. Lo reduci-
do del número de autorizaciones otorgadas en la UE,
frente a las concedidas en Estados Unidos, Canadá y
algunos países de América Latina, está tensando a las
autoridades europeas. En 1999, Estados Unidos apro-
bó 35 cultivos modificados, los países comunitarios
sólo nueve y Japón siete.

Al comenzar 2001, el Parlamento Europeo apro-
bó la unificación de las diferentes normativas y auto-
rizó la concesión de plazos y etiquetado, lo que lleva
a suponer que terminará la moratoria de la comercia-
lización de productos agrícolas modificados. Esta nue-
va actitud puede comenzar a acercar las posiciones de
los países europeos con la de Estados Unidos.

2. Producción en América Latina

 La superficie con cultivos transgénicos en los países
en desarrollo aumentó 14% en 1997, 18% en 1999 y
24% en 2000. En este último año una cuarta parte de
la superficie mundial plantada con estos cultivos co-
rrespondió a países en desarrollo (10.7 millones de
hectáreas).

Entre 1999 y 2000, los cultivos transgénicos en
los países en desarrollo aumentaron de 7.1 a 10.7 mi-
llones de hectáreas (51%) y los países que más cola-
boraron a este incremento fueron China y Argentina,
el primero con 0.5 millones de hectáreas y el segundo
con 10 millones.

En 1998 se destacaron dos productores de culti-
vos transgénicos: Argentina con 15% del área total y
México con cerca del 1%. Argentina cuenta con la
mayor superficie de cultivos transgénicos en América
Latina y es el segundo productor de ellos a nivel mun-
dial. En 1998, dedicaba 4.3 millones de hectáreas de
un total de 28 millones a nivel mundial.

La soja ocupa la mayor cantidad de hectáreas
entre los cultivos transgénicos y Argentina es el tercer
productor mundial de ella. En los últimos cinco años
se elevó en 29% la superficie dedicada a este cultivo
transgénico y en los últimos diez años se duplicó, al-
canzando en 2000 a 7.4 millones de hectáreas. De los
4.2 millones de hectáreas sumadas ese año al cultivo
mundial de soja transgénica, 2.7 millones correspon-
dieron a Argentina y 1.5 millones a Estados Unidos;
en 2000, el área total cubierta con soja fue de 9.6
millones de hectáreas en Argentina y de 30.2 millones
en Estados Unidos.

Por su parte, el cultivo de maíz modificado mos-
tró en Argentina un aumento de 5% a 20% entre 1999
y 2000, que junto al exhibido por Sudáfrica compensó
parcialmente una caída en Estados Unidos y Canadá.

México posee uno de los niveles más altos del
mundo en biodiversidad y su protección es prioritaria.
Ha autorizado unas 150 solicitudes de liberación de
organismos genéticos en campos, invernaderos y labo-
ratorios, unas 33 en maíz, 28 en algodón, 15 en toma-
te, 13 en soja y 3 en trigo, entre otras.

En Brasil, la biotecnología se aplica especialmente
en la agricultura. Este país es el segundo productor
mundial de soja, con un rendimiento de 30.5 millones
de toneladas en el período 1998-1999. Cuenta con una
gran diversidad biológica y el gobierno la protege limi-
tando y prohibiendo los cultivos modificados hasta que
se efectúen estudios de impacto ambiental. A fines de
2000 la posición pareció revertirse ante el anuncio del
Ministro de Agricultura de permitir la producción de
aquellos cultivos de los cuales existe demanda.

En Chile hay cerca de 5 000 hectáreas de culti-
vos de semillas transgénicas manejadas principalmen-
te por empresas extranjeras. Existe oferta de tierras para
su reproducción y la posibilidad de aumentar las ex-
portaciones de semillas en otra temporada. El país
importa semillas de maíz, soja, remolacha, canola y
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tomate desde 1992, permitiéndose sólo reproducir y
exportar las semillas, pues el comercio aún no es per-
mitido (Manzur, 1999). No autoriza la producción de
alimentos transgénicos para consumo local, pero los
importa, desconociendo el origen de los insumos in-
corporados. Un alto porcentaje de las importaciones de
alimentos con componentes de soja y maíz proviene
de Argentina y Estados Unidos, sin que se advierta la
incorporación de genes manipulados.

En Uruguay y Paraguay prevalece una posición
cautelosa. En 2001, el Ministro de Ganadería, Agricul-
tura y Pesca de Uruguay autorizó siembras experimen-
tales, pero no la venta. En Paraguay está pendiente una
solicitud para autorizar a Argentina y a Estados Uni-
dos a que introduzcan semillas transgénicas de soja y
maíz, pero hasta el momento el país está considerado
libre de transgénicos (The Biotechnology Knowledge
Center, 1999a, 1999b).

 Costa Rica, con una rica diversidad biológica,
utiliza herramientas biotecnológicas para conservarla.
Se estima que tiene el 5% de la biodiversidad existen-
te en el mundo (Brañes y Rey, 1999). El uso de pesti-
cidas agrícolas se triplicó entre 1993 y 1996 en culti-
vos de plátanos, café y arroz, provocando problemas
de salud laboral y de contaminación de tierras, agua y
animales.

3. El comercio

Entre 1995 y 1998, las ventas mundiales de cosechas
transgénicas se elevaron notablemente de 84 millones
de dólares a cerca de 2 300 millones. En 1999 fueron
de 3 000 millones de dólares (Krattiger, 1999), esti-
mándose que llegarán a unos 20 000 millones en 2010
(James, 1999). El mercado más importante es el de las
semillas, seguido por los insumos agrícolas microbio-
lógicos y el creciente comercio de nuevos vegetales y
frutas comercializados directamente por las empresas
que los desarrollan (Jaffé e Infante, 1996).

Algunas autorizaciones para comercializar pro-
ductos transgénicos se refieren a la soja, la canola, el
algodón y la papa. Los países que más comercializan
alimentos modificados son Estados Unidos, Canadá y
Australia y países latinoamericanos como Argentina y
México. En Europa, la comercialización comenzó len-
tamente, permitiéndose sólo la de 18 productos
transgénicos entre 1992 y 1998.

Estados Unidos lidera el uso de la ingeniería
genética en la producción modificada exportable de
soja, maíz, trigo y algodón. Bordea el 90% del comer-
cio mundial de soja y maíz transgénicos. Sólo en soja
transgénica exporta un 40% a Europa. En soja modifi-
cada y no modificada exportó unos 9 millones de to-
neladas en 1998 (The Economist, 1999).

Las exportaciones estadounidenses de maíz modi-
ficado a la Unión Europea disminuyeron de 2.7 millo-
nes de toneladas a 100 mil entre 1995/96 y 1997/98,
resultado de la desconfianza de los consumidores de
la UE ante sus posibles efectos en la salud.

Japón es importador de alimentos transgénicos,
principalmente procedentes de Estados Unidos. Actual-
mente importa 29 variedades de siete cultivos: maíz,
soja, colza, papa, algodón, tomate y remolacha (Pro-
grama Chile Sustentable, 1999).

El libre intercambio se ve amenazado por regula-
ciones nacionales como el control de la producción y
de la importación, limitaciones de acceso o venta, o
prohibiciones directas a la entrada a los mercados. Está
latente el peligro de que surjan regulaciones de segu-
ridad alimentaria ante la presión de los consumidores
y defensores del medio ambiente.

El aumento de los opositores al consumo de ali-
mentos transgénicos ha afectado los destinos de las
exportaciones de soja de Argentina. En 1999, el 40%
de estas semillas y alrededor del 60% de las píldoras
de soja fueron a Europa; luego, se dirigieron a países
donde los consumidores no se oponen a este consumo,
como India, China y algunos países latinoamericanos.

Otros países de América Latina han manifestado
el deseo de contar con líneas definidas que guíen el
comercio de los alimentos obtenidos por aplicaciones
biogenéticas, pues están conscientes de que cuentan
con un activo, la biodiversidad, que desean conservar.
Y, por lo demás, son productores de variados produc-
tos orgánicos (verduras y hortalizas) con mayores pers-
pectivas de aceptación que los transgénicos.

No se prevé detener la producción y comercializa-
ción de alimentos transgénicos. Al contrario, a corto
plazo ingresarán al mercado algunos nuevos, ahora con
vacunas incorporadas. Esto puede poner en peligro los
ingresos de divisas por exportaciones de alimentos tra-
dicionales si los países en desarrollo, y entre ellos al-
gunos latinoamericanos, sustituyen productos por otros
con características similares pero obtenidos con tecno-
logía in vitro mediante organismos transgénicos.
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1. El Protocolo de Bioseguridad

a) Antecedentes
La aplicación de la biotecnología en cultivos y

alimentos agrícolas generó desde un comienzo un de-
bate sobre su impacto en la agricultura, el medio am-
biente y la salud humana. Así, no es extraño que los
temas científicos, socioeconómicos y medioambienta-
les relacionados con los recursos biológicos y biotecno-
lógicos aparezcan frecuentemente en los principales
foros de negociación.

Las preocupaciones ambientales se manifestaron
en la Cumbre de la Tierra (Rio de Janeiro, 1992) y se
concretaron en la Declaración de Rio sobre el Medio
Ambiente y el Desarrollo, en la Agenda 21 y en el
Convenio de Diversidad Biológica (CDB). Las negocia-
ciones del Protocolo de Biodiversidad comenzaron en
1996 y se han realizado seis reuniones, la primera en
Aarthus, Dinamarca, y la última en febrero del 2000
en Montreal, Canadá.

El CDB establece que los países deben considerar
las modalidades y la necesidad de un Protocolo que
regule los procedimientos en materia de transferencia,
manejo y uso de los organismos transgénicos con efec-
tos adversos en la biodiversidad y en sus componen-
tes. Se buscó crear así un marco jurídico internacional
para aplicar medidas de seguridad o de mínimo riesgo
para que este avance tecnológico no afecte la biodi-
versidad, hoy amenazada por una sobreexplotación de
los recursos y degradación de los ecosistemas, con el
riesgo de homogeneizar los cultivos.

Los países de la Unión Europea definieron las
normativas, las leyes internas y las de la UE relaciona-
das con la salud humana y el medio ambiente. Inclu-
yeron regulaciones sobre la producción agrícola, y
dentro de ella sobre los alimentos transgénicos, dirigi-
da a fines experimentales o de comercialización, para
evitar repercusiones negativas en ellos mismos y en
otros Estados.

Por otra parte, la dificultad de armonizar los dis-
tintos intereses nacionales, aparte la adhesión al CDB,
hizo que la biodiversidad dejara de ser un patrimonio
común de la humanidad y pasara a ser un patrimonio
de los Estados, asignándose a éstos la responsabilidad
de preservarlo. Como resultado, se determinó que los

Estados tenían también responsabilidades territoriales
en la reglamentación de sus normas internas.

En 1999, los ministros de medio ambiente de la
UE intentaron frenar la expansión de los organismos
transgénicos y aprobaron una “declaración política”
reconocida como una moratoria de facto para suspen-
der nuevos cultivos y autorizaciones de comercializa-
ción, la que regirá hasta que las investigaciones sean
más concluyentes. La decisión plantea conflictos con los
Estados Unidos y con empresas productoras de alimen-
tos transgénicos y podría generar quejas ante la OMC.

Al incluir el principio de precaución en el Proto-
colo, la Unión Europea puede bloquear la siembra de
semillas con genes incorporados o prohibir su impor-
tación, aduciendo dudas o insuficiente información.
Los ministros de Francia, Grecia, Italia, Dinamarca y
Luxemburgo defienden la moratoria a la introducción
de nuevos cultivos. Países con una posición más fa-
vorable a la comercialización son Alemania, España,
los Países Bajos y el Reino Unido. De ellos, Alema-
nia y España, que cuentan con un incipiente mercado,
no se opusieron a la moratoria. Por otra parte, algunos
países no quieren distanciarse de negocios asociados
a las principales comercializadoras biotecnológicas, ni
tampoco enfrentar posibles sanciones de la OMC.

En los Estados Unidos, para introducir un alimen-
to agrícola transgénico al mercado debe cumplirse con
procedimientos establecidos por tres agencias federa-
les: el Departamento de Agricultura de los Estados
Unidos, la Administración de Alimentación y Drogas
y la Agencia de Protección Ambiental. La responsabi-
lidad en materia de salud es del Instituto Nacional de
la Salud y de una división del Departamento de Agri-
cultura que fiscaliza la seguridad alimentaria.

Algunos de los países en desarrollo están en fa-
vor de reglamentar el comercio de alimentos transgé-
nicos, aduciendo que se desconocen sus efectos sobre
la salud y el medio ambiente. Les preocupa que en el
futuro se sume la dependencia de la biotecnología
importada al alto grado de subordinación a los cono-
cimientos científicos externos y manejo de nueva
tecnología. La aceptación de una ley internacional que
regule el comercio transfronterizo puede impedir que sus
tierras sirvan de campo de experimentación con estos
cultivos, evitando así posibles riesgos ambientales.

III
Protocolo de bioseguridad y normas de la OMC
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b) Posiciones y negociaciones en el debate
El proceso negociador en Cartagena y en Montreal

fue difícil y los países que sustentaron posiciones más
contrapuestas tuvieron que ceder en sus exigencias,
para poder aprobar el Protocolo de Bioseguridad. Las
discusiones fueron llevadas a otros foros internaciona-
les, donde participaron diferentes actores, incluidos
representantes de consumidores y ambientalistas.

La biotecnología ha elevado el valor de los recur-
sos genéticos e hizo aconsejable promulgar marcos
reguladores internacionales. El Convenio de la Diver-
sidad Biológica llamó a los Estados analizar las mo-
dalidades de un instrumento internacional regulador del
uso de las nuevas técnicas. El Protocolo de Biosegu-
ridad, instrumento internacional, suscribe sólo el mo-
vimiento transfronterizo de los productos y pide a sus
Estados miembros complementarlo con legislaciones
nacionales.

Las dificultades para lograr un consenso llevaron
a los países a agruparse según sus intereses y opinio-
nes. Se formaron cinco grupos negociadores: i) el
Grupo Miami, integrado por los Estados Unidos, Ca-
nadá, Australia, Argentina, Uruguay y Chile; ii) los
países de la Unión Europea; iii) el Grupo de Avenen-
cia; iv) países de alto nivel de biodiversidad, como
Suiza, Noruega, Nueva Zelandia, México, Japón y la
República de Corea, y v) países con ideas afines, inte-
grado por países en desarrollo como China y países de
Africa, Asia, América Latina y el Caribe, excepto los
ya mencionados.

Las negociaciones comenzaron con temas relati-
vos a la biodiversidad y condiciones de seguridad en
la salud humana y medio ambiente. Continuaron con
la evaluación de riesgos en el manejo, uso y transpor-
te de los productos transgénicos, las implicaciones
socioeconómicas, las responsabilidades por daños o
accidentes, la capacidad institucional y el intercambio
de información. Con el tiempo, se trataron aspectos
relacionados con el comercio, como el movimiento
transfronterizo, el principio de precaución, el etique-
tado, y la relación con otros acuerdos internacionales,
en particular con la oMC en los Acuerdos sobre Medi-
das Sanitarias y Fitosanitarias (MSF) y de Barreras
Técnicas al Comercio (BTC).

La postura de los países de la Unión Europea y
un número de países en desarrollo relacionaba el Pro-
tocolo de Bioseguridad a los acuerdos medioambien-
tales. Se temía dejar sin validez los controles a los
alimentos transgénicos y que se impusieran medidas
comerciales por sobre las ambientales y sanitarias. Los
miembros buscaron equilibrar los temas medioambien-

tales con los comerciales y complementar los prime-
ros con los de la OMC.

Los países de la Unión Europea consideraban que
era necesario evaluar el riesgo en el principio precauto-
rio fundamentado científicamente. Dicho principio, no
regulado en el derecho internacional, no permite que
circulen alimentos sin saber con certeza que no tienen
efectos adversos en la salud o el medio ambiente. Los
países que se inclinan por reglas internacionales recha-
zan la importación de alimentos transgénicos si éstos
no han aprobado el examen de evaluación de riesgos
que efectúen las autoridades nacionales y de la UE. La
Comisión Europea no permite prohibir unilateralmente
un cultivo, a no ser que se demuestre con nueva evi-
dencia científica que tal cultivo es dañino.

Los miembros de la Unión Europea se esforzaron
por lograr una normativa y una posición común frente
a los organismos modificados, viéndose obligados a
reglamentar la liberación de ellos (para ventas, ensa-
yos, comercio) en sus territorios. La mayor rigurosi-
dad de las directrices europeas frente a la ausencia de
legislaciones adecuadas en otros mercados ha llevado
a sus empresas con intereses biotecnológicos a expe-
rimentar en mercados no regulados, o en los propios,
bajo previa autorización. Las divergentes opiniones
gubernamentales sobre los efectos que causan los dis-
tintos estándares de seguridad alimentaria nacionales
dificultan el avance negociador.

En 2000, la Comisión Europea dio un giro en su
posición ante el bloqueo existente desde 1998 a la au-
torización de nuevos productos transgénicos: hoy admite
que el bloqueo es una norma ilegal e injustificada que
debe levantarse y espera adoptar nuevas propuestas, pero
al otorgar nuevas licencias, a mediano o largo plazo, las
empresas biotecnológicas deberán aceptar normas más
rigurosas que incorporen evaluaciones de riesgo, etique-
tado y un control comercial más estricto.

Los países del Grupo Miami impidieron aprobar
un marco regulador que obstaculizara el libre intercam-
bio de los alimentos transgénicos y sus derivados.4 Al
Grupo le preocupaba que el principio precautorio pudie-
ra utilizarse como barrera legítima al comercio cuando
no se contara con una base científica sólida. El Grupo
fue renuente a incluir en el Protocolo el etiquetado, ele-
mento esencial del principio precautorio en la
comercialización.

4 Estados Unidos, por no haber ratificado la CDB, no tiene derecho
a voto en las negociaciones del Protocolo.
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La posición de los Estados Unidos es que sólo
aquellos alimentos transgénicos sustancialmente dife-
rentes a los tradicionales justifican una regulación. De
lo contrario, plantea ese país, la Unión Europea podría
aprovechar de exigir a todos los alimentos modifica-
dos una etiqueta que incluyese el origen genético del
producto; el régimen comercial de la OMC debe preva-
lecer sobre el Protocolo de Bioseguridad (Kerr, 1999).

Las negociaciones para definir las reglas del co-
mercio de los alimentos transgénicos fracasaron en la
reunión de Cartagena, en 1999. Algunos países temían
que las reglas de la OMC entrasen en conflicto con las
del Protocolo, pues percibían que el grupo ambienta-
lista no conocía cabalmente las reglas del comercio
internacional. Así, de aceptarse el Protocolo, se podría
limitar el movimiento internacional de alimentos
transgénicos por razones de salud humana, vegetal o
animal o por daño medioambiental. Esto no debería
crear barreras al comercio agrícola ni debilitar el
Acuerdo MSF.

A principios de 2000, el Grupo Miami evitó que
otros gobiernos exigiesen una autorización para la
importación previa a la exportación. Las negociacio-
nes se estancaron y un año después en Montreal, el
Grupo Miami y la Unión Europea cedieron en sus
posturas iniciales, acercándose a una posición conci-
liadora. 135 Estados aprobaron el Protocolo, que al
ratificarse se sumará a otros tratados ambientales para
regular el comercio.

c) El Protocolo y su significado
Es útil diferenciar dos casos de introducción al

medio de organismos transgénicos: uno es su incorpo-
ración al cultivo (por ejemplo, semillas) y otro es la
incorporación al procesamiento y al consumo humano
y animal (por ejemplo, granos). Esta distinción ayudará
a entender ciertos aspectos de algunos de los princi-
pios incluidos en el Protocolo.

Este establece que cada país puede adoptar sus
propias regulaciones respecto de los alimentos trans-
génicos y que tales normas pueden ser más exigentes
que las del mismo Protocolo, pero exige notificarlas a
las demás naciones. Para compartir tal información se
estableció un organismo: el Acuerdo Informado Pre-
vio (AIP), principal aporte y pilar del Protocolo.

El AIP es sólo un control previo a la autorización
para el consumo humano en los países importadores,
es decir, es una notificación entre países. Dicho acuer-
do exige que el país importador conceda la autoriza-
ción para realizar el primer movimiento transfronterizo
del organismo transgénico. Esto permite obtener infor-

mación acerca de los países que rechazan los alimen-
tos transgénicos. Además, la aplicación del AIP permi-
te una evaluación de los riesgos y de sus posibles efec-
tos adversos, y si los hay, la negación del acceso, fun-
damentado científicamente para evitar barreras comer-
ciales injustificadas.

El AIP permite imponer restricciones al comercio
pero no al cultivo de transgénicos. A partir de 2002,
las exportaciones realizadas principalmente por los
Estados Unidos, Canadá y Argentina deberán obtener
un permiso del país importador y notificarlo a un or-
ganismo regulador de las Naciones Unidas.

Aquí surge la primera responsabilidad del país
exportador, que debe notificar su intención de expor-
tar, y del importador, que debe desarrollar y anunciar
sus regulaciones. El exportador puede optar por un
sistema de regulación nacional consistente con el Pro-
tocolo o por un sistema regulado por el mismo Proto-
colo. El AIP permite el veto del país importador ante
pruebas científicas aportadas por el país exportador
(Cosbey y Burgiel, 2000).

En aquellos organismos transgénicos destinados
al procesamiento y consumo no se exige el AIP. Con la
evaluación de riesgo el importador puede solicitar in-
formación adicional, aceptar el acceso con o sin con-
diciones, prohibir la entrada o prorrogar el plazo de
ingreso del organismo modificado. Aun cuando el AIP

no cubre los productos agroindustriales con procesos
productivos que hayan incluido algún organismo
transgénico, es un antecedente de protección al con-
sumidor y al medio ambiente por no contar con infor-
mación científica sólida.

El Protocolo incluye el principio precautorio, para
proteger al medio ambiente de la reducción de la
biodiversidad y a resguardar la salud de los consumi-
dores. La regulación de los movimientos transfron-
terizos de los alimentos agrícolas transgénicos evita
riesgos ambientales y sanitarios. Otros aspectos de la
bioseguridad deben cubrirse con las leyes nacionales.

El principio precautorio es una opción guberna-
mental para rechazar el acceso sin ser penalizado
internacionalmente. Posibilita que el país reciba la in-
formación sobre uso y seguridad exigida cuando se
introduce el organismo transgénico en el medio, y re-
quiere notificación entre los países al aplicar el AIP. Per-
mite imponer restricciones y garantías al comercio de
transgénicos por insuficiente información científica y
estima la presencia de riesgo para la biodiversidad o
la salud humana.

El principio precautorio se alcanzó por el apoyo
mutuo entre los instrumentos ambientales y de comer-
cio, sin subordinación de los primeros a los acuerdos
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comerciales multilaterales. La diversidad biológica y
la seguridad alimentaria no prevalecen sobre las nor-
mas de la OMC y viceversa. El Protocolo de Cartagena
se basa en el principio precautorio y la OMC en la evi-
dencia científica.

El Protocolo no debe afectar los derechos y obli-
gaciones de los gobiernos bajo otros acuerdos interna-
cionales (de la OMC o cualquier otro). En lo comercial,
no implica un cambio en los derechos y obligaciones
pactados bajo un acuerdo internacional, incluidos los
Acuerdos MSF y BTC. Los controles permitidos al co-
mercio de productos transgénicos bajo el principio
precautorio invierten la carga de la prueba, es decir, el
introducir mayores controles si no hay evidencia cien-
tífica cierta de ausencia de riesgo

Al comenzar una actividad debe demostrarse que
su resultado es inocuo para el medio ambiente; de lo
contrario, sus efectos son controlados y pueden indu-
cir al país a imponer estándares más altos que los es-
tablecidos en otros acuerdos internacionales, como
derecho del Estado. La Comisión Europea considera
que cada miembro de la OMC tiene derecho a estable-
cer el nivel de protección que estime apropiado, parti-
cularmente en lo que se refiere al medio ambiente y la
salud humana. Pero Estados Unidos rechaza que el
principio precautorio de la Unión Europea sea acepta-
do como una barrera legítima al comercio. Argumen-
ta que debe resolverse apelando a la ciencia, que hoy
no puede responder con certeza que los productos
transgénicos serán seguros a futuro.

2. Las normas de la OMC

Es función de la OMC resolver las controversias co-
merciales entre sus miembros. Respecto a la seguridad
de los alimentos modificados, ofrece principios a los
que se puede recurrir cuando los países se enfrentan a
divergentes interpretaciones de cómo proteger a los
consumidores.

Aun cuando los miembros de la OMC no le han
otorgado un mandato para desarrollar estándares de se-
guridad alimentaria, sí cuenta con normas para evitar
que los miembros utilicen barreras comerciales inne-
cesarias y sin justificación. Esas normativas se
enmarcan en los Acuerdos sobre MSF, BTC y Propiedad
Intelectual relacionados con el comercio, y en las ex-
cepciones del GATT, artículo XX b) y g).5

El país tiene derecho a establecer sus propias
normas ambientales y de seguridad alimentaria de
acuerdo con el artículo XX del GATT. Pero este dere-
cho debe ser consistente con los principios de la OMC:
ausencia de discriminación entre las naciones y trato
nacional una vez que la importación entra al mercado
nacional. Sin embargo, ante la presencia de un produc-
to biotecnológico algunos actores argumentan que el
proceso productivo es un elemento relevante. Si las
reglas del comercio incluyeran a los procesos produc-
tivos usando las excepciones del artículo XX del GATT,
su justificación debería probarse científicamente, de lo
contrario se necesitaría una modificación al artículo
(CEPAL, 1998).

No existe en la OMC un compromiso que regule
el comercio de los productos transgénicos, ni tampo-
co normas internacionales que rijan su intercambio
según el método de producción. Las reglas del comer-
cio internacional dirigen su atención al comercio de
productos y no al proceso productivo, salvo que éste
afecte la seguridad y ponga en peligro el recurso natu-
ral, la salud humana y la animal.

Existen argumentos a favor y en contra de la con-
veniencia de modificar el artículo XX del GATT para
permitir la aplicación de medidas comerciales a los
procesos productivos. Es un punto que habrá que dis-
cutir y resolver en futuras negociaciones, como tam-
bién habrá que definir si el Protocolo debe incluir sólo
a los microorganismos transgénicos o también a los
procesos productivos que en alguna parte de la cade-
na productiva utilizaron técnicas biotecnológicas.

Las regulaciones nacionales pueden conducir a las
partes a discrepar. Aquellos países que consideran que
un producto obtenido por métodos productivos tradi-
cionales y uno obtenido a través de la biotecnología
son similares, insisten en que los acuerdos de la OMC

son los adecuados para resolver las diferencias. Por el
contrario, aquellos que consideran que son productos
diferentes porque su proceso productivo es distinto,
aducen una falta de regulación en el comercio de pro-
ductos biotecnológicos.

La idea de anexar el Protocolo a los acuerdos de
la OMC fue defendida por el Grupo Miami, que respeta
los acuerdos de esta organización. Propone que las
divergencias sobre el comercio de los productos
transgénicos sean regladas al interior de la OMC y no
por acuerdos particulares. Este tema está inscrito para
discusión en la próxima ronda de negociaciones de la
organización (OMC, 1999).

Otros países recurren al principio precautorio
como manera de justificar medidas proteccionistas. La

5 Permite a los gobiernos adoptar medidas comerciales necesarias
para proteger la salud humana y animal, y preservar los vegetales
y la seguridad de los recursos naturales agotables.
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Unión Europea ha pedido a la OMC que clarifique el uso
de dicho principio y que extienda su aplicación al
marco de la organización. Argumentan que los produc-
tos transgénicos constituyen una tecnología nueva que
justifica el uso del principio, pues la prevención de
potenciales riesgos y la preservación del medio am-
biente deben estar por sobre la liberalización del co-
mercio. Los cultivos con genes incorporados son vis-
tos por los miembros de la UE como fuente de riesgos
potenciales.

Hasta ahora, la OMC ha condenado la prohibición
de la Unión Europea de importar carne tratada con
hormonas, el embargo australiano del salmón del Pa-
cífico y los requisitos de Japón de someter a pruebas
una variedad de frutas, por no existir evidencia cientí-
fica que garantice la inocuidad de su consumo. Am-
bos —la evidencia científica sólida y en su ausencia
el principio precautorio— provocan tensión en las
negociaciones comerciales.

Nuevas restricciones al intercambio pueden cau-
sar fricciones con el sistema multilateral de comercio.
Según la OMC, los Acuerdos MSF y BTC proveen los
lineamientos para negociar las regulaciones comercia-
les y el etiquetado; sin embargo, al firmarse estos
acuerdos en 1994 el tema de los productos transgénicos
no estaba en negociación. Ambos acuerdos aspiran a
regular las restricciones comerciales al uso indiscrimi-
nado de medidas técnicas como salvaguardias de la
salud humana, el medio ambiente y los intereses na-
cionales, así como a armonizar las normas alimentarias
nacionales.

a) Acuerdo sobre Medidas Sanitarias y Fitosani-
tarias
Este Acuerdo MSF suscrito en la Ronda Uruguay

regula la aplicación de las medidas sanitarias y
fitosanitarias. Se aplica a todas las medidas que pue-
dan afectar directa e indirectamente al comercio inter-
nacional y que sean consideradas necesarias para pro-
teger la salud humana. Se refiere a las reglamentacio-
nes en materia de inocuidad de los alimentos, y per-
mite a los gobiernos imponer medidas internas e in-
ternacionales temporales, si no están asegurados la
inocuidad del alimento y el control sanitario de anima-
les y vegetales.

El Acuerdo MSF permite a los gobiernos regular
el comercio aplicando medidas nacionales más estric-
tas que la norma internacional. Para hacerlo se debe
demostrar científicamente que la norma internacional
ofrece menor protección sanitaria y proceder a una

evaluación del riesgo; de lo contrario, puede generarse
una proliferación de medidas sanitarias y fitosanitarias
que impidan el flujo comercial (OMC, 1996).

Hay diferencias importantes entre el Acuerdo MSF

y el Protocolo de Bioseguridad. Una se refiere al ries-
go. El Acuerdo señala que existe un nivel de riesgo,
pero no estipula qué constituye riesgo; promueve eva-
luaciones de riesgo sistemáticas pero no menciona
cómo administrarlas; para aplicar el nivel adecuado de
riesgo los gobiernos revisan casos similares en otros
países. En cambio, el Protocolo indica qué es un ries-
go, cómo evaluarlo, cómo administrarlo y, de no contar
con una base científica, permite utilizar el principio
precautorio para prohibir o restringir una importación.

El Acuerdo MSF permite adoptar medidas provi-
sionales cuando la evidencia científica es insuficiente,
en tanto que el principio precautorio es relativamente
más restrictivo para los consumidores. El Protocolo
permite al importador requerir al exportador que rea-
lice una evaluación de riesgo para tomar decisiones;
en cambio, el Acuerdo determina previamente qué
constituye riesgo y cómo calcularlo (Cosbey y Burgiel,
2000).

Con nueva información científica, el Protocolo
permite al importador revisar y modificar una decisión
sobre el movimiento transfronterizo de los productos
transgénicos, en tanto que las medidas del Acuerdo MSF

son más ambiguas. En el marco de la OMC, la norma-
tiva no juzga si existe una evidencia científica apro-
piada o cuál es la mejor evidencia frente a un alimen-
to transgénico. Sin embargo, a pedido de la misma OMC

esta función ha sido traspasada a la Comisión del
Codex Alimentarius, que busca elaborar una norma
general sobre la inocuidad de los alimentos, controlar
los alimentos biotecnológicos y desarrollar estándares
alimentarios internacionales voluntarios que han de ser
sometidos a los gobiernos para su aceptación e utili-
zación al aplicar los Acuerdos MSF y BTC.

Las normas que elabora la Comisión del Codex
Alimentarius deben permitir juzgar si las normas na-
cionales entorpecen el flujo del comercio internacio-
nal. Si las regulaciones nacionales no están debidamen-
te justificadas frente a la norma internacional del
Codex, el conflicto debe juzgarse en la OMC.

b) Acuerdo sobre Barreras Técnicas al Comercio
El Acuerdo BTC incorpora las normas técnicas de

los estándares y regulaciones nacionales, regula los
requisitos de calidad alimenticia y las obligaciones no
cubiertas por el Acuerdo MSF e incluye prescripciones
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técnicas resultantes de medidas en materia de inocuidad
de los alimentos, de inspección y de etiquetado.

Por los derechos y obligaciones estipulados en el
Acuerdo BTC, los países pueden imponer normas técni-
cas con una intención legítima, siempre que los requisi-
tos exigidos no constituyan barreras más restrictivas al
intercambio transfronterizo que las necesarias para cum-
plir con los objetivos. Un aporte del Acuerdo es propor-
cionar los principios internacionales para eliminar barre-
ras comerciales infundadas, evitar que se creen nuevos
obstáculos, contar con elementos para desarrollar
estándares internacionales y posibilitar que los estándares
nacionales se lleven a niveles internacionales.

El Acuerdo no proporciona una definición clara
y precisa del significado de los estándares internacio-
nales de los alimentos transgénicos y tampoco se cuen-
ta con una distribución equitativa de las necesidades
nacionales. La escasa información disponible hace que
los estándares reflejen las disposiciones de algunos
países. El Protocolo de Bioseguridad debe precisar una
definición de los estándares en el ámbito nacional y en
el internacional.

La Comisión del Codex Alimentarius está consi-
derando si adopta un estándar internacional de etique-
tado de los alimentos transgénicos basado en una equi-
valencia sustancial. Se necesita definir si el organis-
mo transgénico es sustancialmente equivalente a un
alimento original. El etiquetado buscaría asegurar que
los estándares elegidos apoyen al consumidor en su
derecho a informarse y elegir, a reconocer el conteni-
do del alimento y a distinguir los insumos utilizados
en el proceso productivo. No obstante, esto exigiría no
perder de vista el ciclo de vida del alimento, tarea nada
de fácil. Y aun pudiendo seguir cada etapa del proce-
so, no todos los países estarían en condiciones de cum-
plir con tal exigencia.

La FDA de los Estados Unidos no prevé un etique-
tado especial y argumenta que, no teniendo certeza
científica que demuestre que el consumo de un produc-
to transgénico altera la composición del alimento y
daña la salud, la etiqueta deja de ser obligatoria. No
rechaza la etiqueta voluntaria, pero no pretende esta-
blecer una distinción obligatoria entre un alimento
transgénico y uno original, si no existe una diferencia
sustancial. En algunos países han surgido problemas
comerciales por presiones internas para usar las etique-
tas como condición de acceso al mercado.

El Protocolo no contempla separar físicamente los
productos modificados genéticamente de los demás.

Las divergencias sobre el etiquetado se han soluciona-
do parcialmente, al ceder los Estados Unidos a la pre-
sión de la Unión Europea para que el etiquetado sea
obligatorio. Este es sólo un punto de partida para con-
ciliar intereses y comenzar una nueva etapa negocia-
dora. La obligación de etiquetar es también una pre-
ocupación que comparten Brasil y Argentina. El go-
bierno de Canadá está evaluando si debe introducir
nuevas regulaciones al respecto, pues su posición es
similar a la de los Estados Unidos. En Japón, el eti-
quetado es obligatorio desde abril de 2000.

La Comisión Europea no considera necesario un
etiquetado especial, pero el Parlamento Europeo sí
exige información completa para diferenciar los pro-
ductos y cree necesario tomar medidas más drásticas
en la regulación de los cultivos transgénicos. En algu-
nos países de la Unión Europea la prioridad se centra
en la biotecnología, en la introducción de nuevos ali-
mentos transgénicos al mercado, en el almacenamien-
to y caducidad de los productos, o en la responsabili-
dad frente a la seguridad alimentaria.

Las principales exportaciones de alimentos
transgénicos desde los Estados Unidos a países de la
UE son trigo, algodón y soja, justamente los que origi-
nan divergencias. Para los Estados Unidos, estos ali-
mentos no presentan riesgos para la salud. Sin embar-
go, algunas empresas europeas han dejado de utilizar-
los como insumos en sus procesos productivos, por
temor a incorporar organismos modificados.

Los ambientalistas europeos continúan temiendo
que a largo plazo surjan efectos medioambientales
negativos. Argumentan que se priva al consumidor de
acceder a la información sobre potenciales peligros y
opinan que los gobiernos debieran exigir el etiquetado
de todos los alimentos transgénicos. Manifiestan que
el rechazo de algunas industrias biotecnológicas a acep-
tar la etiqueta obligatoria demuestra desconfianza en
su propia producción.

En general, la legislación nacional e internacio-
nal sobre el control de los organismos transgénicos es
aún escasa. En muchos países desarrollados las exigen-
cias al gobierno por parte de grupos consumidores y
organizaciones no gubernamentales de que haya un
control efectivo y seguro de la oferta alimentaria son
mayores que en los países en desarrollo. Al respecto
hay propuestas de establecer un organismo guberna-
mental con capacidad técnica y económica de revisar
la importación de alimentos y verificar la veracidad de
la información contenida en el envase.
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La moderna biotecnología debe verse como un com-
plemento y no como un sustituto de las técnicas agrí-
colas tradicionales. Su empleo necesita de la interven-
ción del hombre para mover los genes entre distintas
especies. La incertidumbre frente al consumo de un
alimento transgénico o de uno híbrido —que también
resulta de modificaciones genéticas pero dentro de una
misma especie— cuestiona al primero y no al segundo.

La biotecnología es sólo una herramienta para
solucionar algunos problemas vinculados con la agri-
cultura. Inquietan a la sociedad sus posibles riesgos
ambientales, sanitarios y socioeconómicos. Los riesgos
para la salud humana son más comunes y similares
entre los países, pero los ambientales deben estudiar-
se caso a caso pues varían los efectos, positivos y nega-
tivos, de aplicar las nuevas herramientas.

Estas técnicas ofrecen posibles soluciones a pro-
blemas actuales, como los de desarrollar la agricultu-
ra y la industria alimentaria y satisfacer las necesida-
des nutricionales de una creciente población. En parte
esto puede lograrse si prospera una nueva generación
de alimentos que incorpore nuevas características y
genere ventajas frente a alimentos tradicionales simi-
lares.

Para que se pueda determinar si es beneficioso o
no comercializar un alimento transgénico es preciso
entregar mayor información al público sobre las ven-
tajas y seguridad biológica de su consumo. Una parti-
cipación activa del consumidor en los debates y su
asesoramiento con información a su alcance disminui-
rían la incertidumbre. Pero la falta de financiamiento
para poner en marcha las necesarias redes informáticas
dificulta el proceso de comunicación, especialmente en
los países en desarrollo.

La ausencia de reglas sobre los alimentos
biotecnológicos en el comercio internacional desenca-
denó una serie de rondas negociadoras que finalizaron
cuando cedieron los países con posiciones opuestas. La
aprobación del Protocolo demostró que, al ceder las
partes, se equilibraron los intereses del comercio con
las preocupaciones del medio ambiente.

El Protocolo exige legislar internamente, desarro-
llar un marco jurídico de aplicación biotecnológica,
evaluar los riesgos de adaptación, determinar el nivel
de protección deseado y contar con instituciones na-

cionales preparadas para llevar a cabo las tareas perti-
nentes. Pero el desarrollo dinámico de la ciencia, las
normativas y regulaciones nacionales establecidas y el
nivel de riesgo incorporado impulsa a las instituciones
a gestar nuevas regulaciones y a efectuar continuas
revisiones, complementando y ampliando reglas que
den seguridad al consumidor.

Los países en desarrollo deben contar, además,
con la capacidad de adaptar, implementar, difundir e
innovar en un sector que es accesible, pero de alta
tecnología. Por lo tanto, necesitan instituciones de in-
vestigación que, además de cumplir con su propio
objetivo, tengan la función de unir a los inversionistas
y creadores de tecnologías con los consumidores.

El desarrollo biotecnológico beneficia a los pro-
ductores, otorga gratificación directa a los consumido-
res y reconoce los beneficios y riesgos que puede apor-
tar al sector agrícola. Pero para lograr la seguridad
alimentaria es recomendable que los países en desarro-
llo, y en éstos particularmente los agricultores de es-
casos recursos, se beneficien más de los avances de la
biotecnología, tengan más acceso a las fuentes de re-
cursos genéticos y a la financiación pública y puedan
recoger los frutos de un diálogo aventajado entre los
sectores públicos y privados (FAO, 2000).

La confianza de los consumidores en las institu-
ciones que recomiendan las normas es cada vez más
importante en las decisiones que ellos tomen. La falta
de transparencia y claridad de las normativas y la de-
mora en tomar medidas apropiadas en respuesta al
problema emergente son elementos en contra.

Preocupan las diferentes visiones frente a los pro-
ductos transgénicos. Para los Estados Unidos, sólo
puede ser tema de regulación el producto final y no el
proceso productivo; en cambio, para la Unión Euro-
pea tanto el producto final como el proceso producti-
vo están sujetos a regulación. La tendencia a regular
el proceso productivo genera polémica, pues esta nor-
ma no es aceptada por la OMC.

Los Acuerdos MSF y BTC proveen los lineamientos
para que los países orienten sus regulaciones por la
ciencia y solucionen sus diferencias bilateralmente,
evitando llegar a la OMC. También permiten armoni-
zar los distintos sistemas reguladores nacionales y las
exigencias de etiquetado. Pero no proponen una solu-

V
Consideraciones finales
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ción si el conflicto se presenta por consideraciones
éticas, sin una evidencia científica que justifique exi-
gir la etiqueta. Esto puede hacer que ambos acuerdos
sean objeto de revisión y de futuras negociaciones en
la OMC.

La aprobación del Protocolo no elimina la posi-
bilidad de futuros problemas, pero indica que los ar-
gumentos a favor y en contra del uso de las nuevas
técnicas comienzan tímidamente a conciliarse. Hay
pasos hacia una convergencia entre las distintas posi-
ciones que, por un lado, proponen ofrecer una alimen-
tación más abundante y, por otro, reclaman el desco-
nocimiento de los efectos del consumo transgénico en
la salud y el medio ambiente. Pero esto no significa
que finalice el debate. Más bien, algunos países con-
sideran que el Protocolo es insuficiente y desean con-
tinuar investigando para llegar a un comercio
biotecnológico más seguro.

El tema de los nuevos productos agrícolas es
debatido en foros internacionales y aparece recurren-
temente en las negociaciones. Las controversias comer-
ciales sobre el etiquetado y las diferentes regulaciones
nacionales no disminuyen la incertidumbre. La etiqueta
no informa qué genes se incluyen en la producción; la
incertidumbre acerca de riesgos en el consumo posi-
blemente continuará y deberá negociarse qué informa-
ción es pertinente incluir para lograr más transparen-

cia. La inseguridad en el consumo podría paliarse si
el mensaje es preciso, libre de manipulación, simple y
equilibrado.

Contribuye a alimentar el debate el hecho de que
los países de América Latina son poseedores de una
gran biodiversidad, que es fuente de ganancias que son
recogidas principalmente por las empresas trasnacio-
nales, sin que los países de la región reciban la propor-
ción que les corresponde por el acceso a los insumos
genéticos. La cuestión del reparto de las ganancias no
está resuelta y no parece fácil que se resuelva a corto
plazo. En los argumentos suelen destacarse más las
preocupaciones de los países que hacen mayor uso de
las biotecnologías y olvidarse de las inquietudes e in-
tereses de los países en desarrollo.

Por último, no puede concluirse a priori que un
alimento, por ser transgénico, deba clasificarse como
perjudicial o ventajoso, bueno o malo, dañino o ino-
cuo. Cada nuevo alimento deberá ser analizado con ri-
gor antes de que se le lance al mercado. Es fundamen-
tal que los beneficios y riesgos de cada uno de los orga-
nismos transgénicos incorporados y sus repercusiones
en los ecosistemas nacionales sean evaluados fríamente
y las conclusiones transmitidas a la sociedad. Esto
pavimentará el camino para avanzar en la creación de
alimentos transgénicos sanos y amigables con el me-
dio ambiente.
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En este artículo se analiza el impacto del Mercosur sobre el

sector farmacéutico. Entre las conclusiones surge que, como

consecuencia del proceso de integración, el sector sufrió fuer-

tes impactos de carácter tanto estático como dinámico. Desde

el punto de vista estático, puede apreciarse que la integración

ha dado lugar a un notable aumento del comercio intrazonal,

lo que revela la existencia de un importante proceso de crea-

ción de comercio en el Mercosur. Desde el punto de vista di-

námico, el aspecto saliente es el interés cada vez mayor mos-

trado por las empresas trasnacionales, a partir del proceso de

integración, por reposicionarse en los mercados de Argentina

y Brasil. Este proceso, junto con los cambios regulatorios en

materia de patentes medicinales, ha generado un fuerte cambio

de estrategia y posicionamiento de los laboratorios de origen

nacional.
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I
Introducción

La evaluación de los beneficios de los procesos de
integración, así como de sus costos, no sólo es una
tarea difícil, sino que no existe consenso sobre la
manera de llevarla adelante.

 La mayor parte de los estudios económicos con-
sideran que los efectos estáticos de creación o desvío
de comercio son la variable fundamental para tal ob-
jetivo. Sin embargo, esos efectos dejan afuera los be-
neficios potenciales de carácter dinámico que pueden
derivarse del proceso de integración, como el desarro-
llo de cambios tecnológicos, de procesos de aprendi-
zaje, de especialización productiva y otros. Estos efec-
tos dinámicos son los que ofrecen los argumentos más
convincentes para defender los procesos de integración
por sobre los de la apertura unilateral de la economía.
Pero el problema se plantea a partir de las dificultades
que existen para realizar su medición, ya que ésta no
resulta del análisis de las tasas de crecimiento o del
comportamiento de los flujos comerciales regionales.

Dichas dificultades plantean la necesidad de tra-
bajar con dimensiones más desagregadas que permi-
tan identificar procesos que no podrían ser detectados
a nivel global. Para hacerlo, se procede a analizar las
transformaciones sufridas en el interior de cada sector
productivo,1 para determinar cómo fueron afectados los
niveles y las formas de organización de la producción,
las estrategias empresariales, los niveles de actualiza-
ción tecnológica, la dinámica regional del sector, etc.
Este tipo de análisis requiere aislar, en la medida de
lo posible, los efectos de los procesos de integración
de aquellos emanados de las demás transformaciones
que están teniendo lugar en las economías de la zona
(procesos de apertura, de privatizaciones y otros). Esto
nos dará elementos para descubrir qué tipo de políti-
cas nacionales o comunitarias podrían aplicarse en el
futuro para hacer del Mercosur un dinamizador del
desarrollo productivo.

Siguiendo el criterio metodológico descrito, en
este artículo se analizará el impacto del Mercosur so-

bre el sector farmacéutico.2 Se trata de un sector de
gran interés para el análisis de los efectos de la inte-
gración regional, por su importancia estratégica, por-
que ha mostrado flujos de comercio intrazonales y
extrazonales crecientes y por los profundos cambios
que está experimentando tanto a nivel mundial como
dentro de los países de la zona. En efecto, el costo y
la forma de financiar el acceso de la población a los
medicamentos es, y ha sido siempre, un fuerte motivo
de preocupación de los gobiernos. Por otro lado, el
nivel de innovación tecnológica y de eficiencia dinámi-
ca que alcance el sector puede ser un factor importan-
te de su inserción en los mercados regionales y mun-
diales.

A modo de anticipo, cabe señalar que el sector,
como consecuencia del proceso de integración, sufrió
fuertes impactos de carácter tanto estático como diná-
mico. En primer término, la integración zonal ha dado
lugar a un notable aumento del comercio intrazonal,
puesto que las importaciones extrazonales también han
aumentado y que los niveles de producción muestran
crecimientos mucho menores, puede inferirse que exis-
te un importante proceso de creación de comercio en el
Mercosur. Los impactos dinámicos responden a dife-
rentes causas, entre las cuales merece destacarse el cre-
ciente interés mostrado por las empresas trasnacionales,
a partir del proceso de integración, por reposicionarse
en los mercados de Argentina y Brasil (dadas las ma-
yores posibilidades de expandir el comercio intrafirma).

El sector farmacéutico presenta un creciente gra-
do de internacionalización, y está dominado a nivel
mundial por un conjunto reducido de empresas, cuyo
esfuerzo competitivo se basa en la permanente intro-
ducción de nuevos productos sobre la base de investi-
gación científica y tecnológica, así como en fuertes
gastos de comercialización y publicidad para los produc-
tos existentes. Dentro de la región son precisamente las

1 Es que cada sector se ve afectado en forma muy distinta, ya sea
por la situación competitiva previa, por las posibilidades que exis-
ten de aprovechar demandas latentes de los restantes mercados, o
por la forma particular en que inciden las asimetrías regulatorias
entre países socios.

2 El sector farmacéutico forma parte de una cadena productiva que
se inicia con el descubrimiento de una molécula o principio activo
y continúa con la producción industrial de fármacos. Estas dos eta-
pas constituyen la industria “farmoquímica” y son parte de lo que
generalmente se denomina “industria química fina”. La industria
farmacéutica propiamente dicha, que será analizada en este trabajo,
engloba la producción de especialidades farmacéuticas o medica-
mentos y su comercialización.
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grandes firmas trasnacionales las que claramente domi-
nan en el segmento de los medicamentos éticos
patentados.3 Estas firmas actúan en forma muy dinámi-
ca en lo que se refiere tanto a la ubicación de sus plan-
tas como a sus patrones de especialización nacional.

En el caso de los productos genéricos, la capaci-
dad innovativa y los gastos de comercialización tienen
un rol secundario; la competencia en precios es lo
fundamental, y esto obliga a prestar una mayor aten-
ción a la tecnología de procesos y al aprovechamiento
de economías de escala.

En la mayor parte de los países se encuentran,
además de las trasnacionales, empresas de capital na-
cional que se dedican a la elaboración de especialida-
des farmacéuticas. Estas empresas utilizan como
insumos fármacos genéricos a precios menores que los
similares patentados, y prácticamente no realizan acti-
vidades de investigación, aunque sí tienen cierto nivel
de gastos en desarrollo de productos. Compiten entre
sí y con las filiales de las grandes empresas trasnacio-
nales sobre la base de precios y de gastos en comercia-

lización, siendo la marca y la imagen de la empresa
un instrumento fundamental de competencia. En el
caso de los productos éticos el esfuerzo de comercia-
lización se dirige a la profesión médica, que es la que
indica al paciente uno u otro medicamento. En los
productos de venta libre la competencia se basa en la
marca, consolidada a través de intensa publicidad a
nivel masivo.

La propia naturaleza de los productos de esta in-
dustria, destinados a la atención de la salud pública,
así como la importancia de las actividades de investi-
gación científica y tecnológica hacen que se trate de
un sector fuertemente regulado.4

Observaremos en primer lugar las asimetrías
regulatorias que existen entre Argentina y Brasil (sec-
ción II) y el desempeño del sector en los distintos
países del Mercosur (sección III), para finalmente eva-
luar los efectos estáticos y dinámicos del proceso de
integración que es posible identificar a partir del aná-
lisis estadístico y de los estudios de campo realizados
en Brasil, Uruguay y Argentina5 (sección IV).

3 Dentro de los medicamentos de uso humano se distinguen los
éticos y no éticos. El primer grupo comprende a todos aquellos que
se venden exclusivamente a través de receta médica, y pueden ser
clasificados en genéricos y patentados. Los genéricos son aquéllos
cuya patente ya expiró y pueden ser elaborados libremente. Los
patentados, en cambio, en el caso de países que aceptan las reglas
en la materia, sólo pueden ser fabricados por quienes poseen la
patente o bajo licencia otorgada por los dueños de la patente origi-
nal, por lo que sus precios son generalmente más elevados. Los
medicamentos no éticos son aquellos que pueden ser adquiridos sin
necesidad de receta médica.

4 Las disposiciones sobre patentes establecidas en 1994 en los acuer-
dos sobre aspectos comerciales de los derechos de propiedad inte-
lectual (TRIPS) del Acuerdo General de Aranceles Aduaneros y
Comercio (GATT) obligan a los países, desde su entrada en vigencia,
a brindar protección mediante patentes a los productos farmacéuti-
cos y los procesos respectivos. Si bien a los países en desarrollo se
les concedió un plazo de cinco años, estos acuerdos están teniendo
un profundo impacto sobre aquellos países que no reconocían pa-
tentes y que habían logrado desarrollar una industria basada en
esfuerzos de desarrollo imitativos por parte de empresas locales
(como en India y Argentina).
5 Los estudios de campo consistieron en la realización de una entre-
vista normalizada a alrededor de quince firmas de cada uno de los
países y a las principales cámaras empresarias del sector.

II
Asimetrías de política en el Mercosur

Las asimetrías de política en el Mercosur se manifies-
tan en dos campos: por un lado, en las políticas globa-
les de promoción a la inversión, la producción, la in-
novación y las exportaciones, y por otro, en las dife-
rencias en el marco regulatorio que afecta específi-
camente al sector farmacéutico.

Durante la fase de industrialización sustitutiva de
las importaciones los países del Mercosur, especialmente
Argentina y Brasil, desarrollaron un vasto conjunto de
instrumentos de promoción que combinaron altas tasas
de protección comercial con regímenes especiales de
incentivo a la inversión y, posteriormente, con instru-

mentos de estímulo a las exportaciones. Hacia fines del
decenio de 1980 iniciaron un proceso de reformas orien-
tadas a la liberalización económica y a desmontar el
aparato de promoción y regulación del Estado, a las que
no resultó ajeno el sector farmacéutico.

Sin embargo, en el caso brasileño todavía permane-
cen vigentes (y, en muchos casos, superpuestos) distin-
tos incentivos a la inversión del gobierno federal y los
gobiernos estaduales. Estos últimos disfrutan de potesta-
des fiscales más amplias que las correspondientes a
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las provincias argentinas, por lo que tienen un impor-
tante margen para otorgar incentivos fiscales bajo la
forma de reducción o financiamiento del impuesto a
la circulación de mercaderías y servicios (ICMS) para
atraer nuevas inversiones. También son usuales los
incentivos estaduales a la capacitación de mano de obra
y al desarrollo de infraestructura.

En el caso de Uruguay, las reformas estructura-
les han sido más graduales (prácticamente no existen
procesos de privatización de empresas públicas), aun-
que durante la década de 1990 se profundizó el proce-
so de apertura unilateral del comercio (Laens, Loren-
zo y Osimani, 1993; Torrello y Noya, 1992).

Por otro lado, desde inicios del decenio se nota
la aparición de nuevos instrumentos de política dirigi-
dos a fomentar el desarrollo tecnológico y la reestruc-
turación empresarial. Ejemplos de ello son la creación
del Fondo Tecnológico Argentino (FONTAR), orientado
a fomentar la innovación tecnológica, y también una
serie de incentivos a las exportaciones, como la admi-
sión temporaria y los reintegros a la exportación, que
han sido utilizados por la mayoría de los laboratorios
argentinos entrevistados.

Dentro de las tendencias generales a racionalizar
y reducir la intervención pública en materia de políti-
ca industrial hubo en cada uno de los países del
Mercosur sustanciales modificaciones en las políticas
regulatorias del sector farmacéutico, el cual estuvo
sujeto hasta fines del decenio de 1980 a fuertes res-
tricciones vinculadas con los mecanismos de formación
de precios y con el abastecimiento externo. En el de-
cenio de 1990 tanto en Argentina como en Brasil se
adoptó un conjunto de medidas desregulatorias que se
iniciaron con la eliminación de los controles sobre los
precios máximos, aunque subsisten importantes dife-
rencias regulatorias entre ambos países que se mani-
fiestan en dos esferas: la referente al registro de medi-
camentos y la vinculada a la ley de patentes.

Con respecto al registro de medicamentos, Argen-
tina procedió a su agilización para facilitar la impor-
tación de fármacos como forma de incentivar la com-
petencia con la producción local. Con ese propósito
creó en 1992 el registro especial de medicamentos
autorizados.6 En Brasil, en cambio, el mecanismo de
registro de los medicamentos es mucho más restricti-

vo, ya que requiere la presentación de muestras para
análisis y una serie de experiencias que sean juzgadas
necesarias por el órgano sanitario. Estos requisitos
ponen un serio límite a las importaciones brasileñas de
medicamentos desde los países del Mercosur u obliga
a las empresas de estos países a establecer acuerdos con
firmas brasileñas que tengan productos ya registrados
ante la autoridad sanitaria (De Queiroz, 1993).

En cuanto a la nueva legislación sobre patentes,
en Argentina ella no tiene carácter retroactivo, es de-
cir, no otorga derechos sobre productos que con ante-
rioridad a 1995 (fecha de su entrada en vigencia) cir-
culasen en el país y/o tuviesen patentes ya otorgadas
en otros países. Por otra parte, las nuevas invenciones
de productos farmacéuticos no serían patentables en la
Argentina antes de transcurridos cinco años de publi-
cada la ley (Challú y Lewis, 1996). A partir de enton-
ces los titulares de las patentes tendrán durante 20 años
el monopolio de los derechos de explotación, siempre
que dicha explotación se haga efectiva, ya que cuando
una patente no es utilizada las autoridades quedan
facultadas para otorgar derechos de explotación a ter-
ceros. Se considera como “explotación” la adecuada
distribución y comercialización del producto resultan-
te de la patente en cuestión, lo que significa que dicha
explotación se puede realizar tanto a través de la pro-
ducción interna como de la importación.7

En Brasil, la ley de patentes tiene vigencia desde
el momento de su puesta en vigor (mayo de 1996) y
también plantea que la explotación debe hacerse efec-
tiva, pero a diferencia de la ley argentina considera
como “explotación” exclusivamente al abastecimien-
to interno por medio de la producción interna de los
productos terminados. Esto significa que si una firma
quiere tener el derecho a la explotación monopólica de
su invención, se verá obligada a fabricar dicho produc-
to en Brasil. Esta obligación de producción nacional
ha generado ya un pedido de panel de los Estados
Unidos, es decir, una solicitud para que se juzgue el
caso en la Organización Mundial de Comercio (OMC).8

6 Se estableció entonces el registro automático para todas las especia-
lidades medicinales que ya circulaban en el país, y para aquellas
autorizadas en los mercados internos de un conjunto de países con-
siderados de “alta vigilancia sanitaria”, cuya lista figura en el anexo
I del decreto pertinente. Por otro lado, se determinó un plazo máximo
de 120 días para decidir la autorización y registro de productos simi-
lares a otros ya inscritos en el país, ya sea para su elaboración interna
o para su importación desde países incluidos en la lista del anexo II.

7 Hacia principios de 2000, año en que debía entrar en vigencia en
Argentina el pago de las patentes, se produjo en ese país un fuerte
debate acerca de si el requisito de explotación de la patente debía
implicar la producción interna del medicamento, como en Brasil.
8 Pero Brasil, a su vez, acaba de denunciar que Estados Unidos
establece una obligación similar para una serie de drogas y recien-
temente ganó una votación (por 53 a 1) en la Comisión de Dere-
chos Humanos, condenando el uso excesivo de sus derechos de
patentes por parte de ciertas empresas farmacéuticas. Por otro lado,
ante la presión internacional un grupo de estas últimas ha abando-
nado recientemente un juicio contra Sudáfrica por el uso de drogas
fundamentales para combatir la enfermedad causada por el VIH. Todo
esto hace que la discusión sobre el derecho de patentes pueda asu-
mir nuevas características en el futuro (Watal y Mathai, 1995).
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Estas diferencias entre Argentina y Brasil respecto
a la ley de patentes pueden resultar decisivas en las
estrategias de las firmas, incentivando su radicación en
Brasil. En efecto, pueden permitir que el abastecimien-
to desde este país asegure al titular de una patente el
monopolio en ambos países (dado que Argentina con-
sidera la importación como explotación), mientras que
si se radica en Argentina puede encontrarse obligada
a ceder una licencia para la fabricación en Brasil. Por
otra parte, la diferencia entre las fechas de entrada en
vigencia de ambas leyes (en lo referente a productos
farmacéuticos) podría actuar en la misma dirección
durante el período de transición en Argentina, para
aquellos casos de radicaciones destinadas a explotar
invenciones propias. En estos casos, la producción en
Brasil al menos asegura el monopolio en dicho país,
mientras que la fabricación en Argentina no lo hace en
ninguno.

Otro aspecto que conviene destacar es que en
ambos países ha habido intentos de promover las ven-
tas a través de medicamentos genéricos, pero queda aún
un largo camino por recorrer en este sentido. En Ar-
gentina se dispuso la confección de listados de mar-

cas comerciales de medicamentos agrupadas según sus
nombres genéricos, y la obligación de los médicos de
prescribir utilizando dichos nombres. No obstante, esta
última medida resultó difícil de aplicar y por un de-
creto posterior se dejó a criterio del médico la forma
de prescripción. En Brasil se estableció en febrero de
1999 la exigencia de que todos los medicamentos co-
mercializados a través de sus marcas muestren clara-
mente en sus envases la denominación del fármaco o
principio activo con que fue elaborado.9

Por otro lado, dentro del proceso de armonización
de normativas que está teniendo lugar en el Mercosur
se ha avanzado en aquellas vinculadas con la inspec-
ción de la calidad de los medicamentos, con las prác-
ticas adecuadas para la fabricación de los mismos
(GMP), con la inspección de plantas y la confección de
guías a tal efecto, y con la capacitación de los inspec-
tores. Estas armonizaciones permiten avanzar hacia el
reconocimiento mutuo entre agencias gubernamenta-
les de ambos países encargadas de autorizar las ven-
tas de especialidades medicinales en sus respectivos
mercados internos y han contribuido al intercambio y
nivelación de conocimientos.

III
Evolución reciente del sector

farmacéutico en el Mercosur

1. Estructura y desempeño reciente

El sector farmacéutico en los distintos países del Mercosur
presenta algunos rasgos estructurales comunes.

En primer lugar, existe una clara división entre
laboratorios trasnacionales y laboratorios nacionales.
En Argentina y Uruguay, la facturación del sector se
divide en partes más o menos iguales entre ambos ti-
pos, mientras que en Brasil la relación es de 75% a
25% en favor de las trasnacionales.10 Las diferencias
de propiedad se traducen en comportamientos micro-

económicos diferentes: los laboratorios nacionales
generalmente no hacen investigación científica y
tecnológica, y sobreviven mediante la copia de medi-
camentos desarrollados en el exterior; los laboratorios
trasnacionales, en cambio, aplican al mercado local las
innovaciones realizadas en los centros mundiales de
investigación. En ambos casos el origen de los princi-
pios activos (drogas) es fundamentalmente importado.

En segundo lugar, si bien el mercado farmacéuti-
co en su conjunto se halla relativamente poco concen-
trado (las diez principales firmas no superan el 40%
de las ventas totales en Argentina y Brasil), dentro de
cada especialidad terapéutica el nivel de concentración
es sensiblemente mayor.11 La promoción (en gran9 Con el propósito de avanzar en este proceso se le otorgó un plazo

de 90 días a la Agencia de Vigilancia Sanitaria brasileña para esta-
blecer los criterios que determinen la equivalencia terapéutica de
los medicamentos genéricos y las excepciones en su aplicación por
decisión expresa del profesional prescriptor.
10 En el caso uruguayo se incluyen en el conjunto de laboratorios
nacionales aquellos de carácter binacional o multilatinos.

11 A modo de ejemplo para el caso brasileño, se puede apreciar que la
participación del laboratorio líder en el mercado del genérico
paracetamol llega al 91%, en amoxicilina al 58% y en dipirona al 93%.
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medida a través de los visitadores médicos) y la mar-
ca constituyen las principales formas de competencia,
mientras que la competencia por precios sólo adquie-
re mayor importancia en las ventas directas a los sis-
temas públicos de salud (hospitales y otros).

En la estructura por tamaño de las firmas existen
importantes diferencias entre los distintos países del
Mercosur. En el caso brasileño, más del 50% de la
facturación proviene de laboratorios grandes con más
de 500 empleados. En el caso uruguayo, en cambio,
la mayoría de las firmas son pequeñas y, hacia 1997,
sólo un laboratorio tenía más de 100 empleados.

La estructura de la demanda en los tres países
estudiados también parece diferir significativamente.
En Brasil, la demanda está constituida por casi mil
empresas distribuidoras y 46 mil farmacias. Las em-
presas distribuidoras tienen actuación regionalizada y
sólo en los últimos años han empezado a nacionalizar
sus servicios. En cambio, en Argentina la colocación
de medicamentos está concentrada en tres grandes
distribuidoras y en ellas participan activamente los
laboratorios más importantes. Dichas distribuidoras
han avanzado hacia el segmento de las droguerías,
incrementando el grado de concentración en la distri-
bución.

La producción y el consumo aparente de produc-
tos farmacéuticos, medidos en dólares corrientes,
muestran una tendencia de largo plazo al crecimiento,
fundamentalmente en Argentina y Brasil, como puede

verse en el cuadro 1. En 1966 la producción alcanzó
en los tres países estudiados los 21 mil millones de
dólares corrientes, de los cuales Brasil aportó un 82%,
Argentina un 17% y Uruguay el restante 1%.12

Ahora bien, los incrementos en los niveles de
producción medidos en dólares corrientes reflejan no
sólo cambios en la producción física sino también en
el tipo de cambio real y en los niveles de precios de
los productos farmacéuticos. Si se miden esos incre-
mentos en precios constantes, el escenario cambia ra-
dicalmente: sólo la industria farmacéutica brasileña
muestra crecimiento en el volumen físico de produc-
ción a lo largo de la década de 1990. Dicho crecimiento
tiene lugar luego de la implementación del Plan Real
y alcanza entre 1994 y 1998 al 23.6% (igualmente muy
lejos del 42% de crecimiento de la producción en dó-
lares corrientes registrado en igual período). En el caso
argentino, las ventas en unidades experimentaron una
retracción del orden del 10% entre 1991 y 1997, por
lo que todo el incremento de producción medido en
dólares corrientes se originó en el fuerte aumento de
los precios medios de la industria (Ministerio de Eco-
nomía de la Provincia de Buenos Aires, 1997).

CUADRO 1

Producción y consumo aparente de productos
farmacéuticos en Argentina, Brasil y Uruguay
 (Millones de dólares corrientes)

Argentina Brasil Uruguay
Años Producción Balance Consumo Producción Balance Consumo Producción Balance Consumo

comercial aparente  comercial aparente comercial  aparente
(expo.-impo) (expo-impo) (expo-impo)

1988 1 197 -29 1 226 ... ... ... ... ... ...
1989 927 -24 951 7 565 -62 7 606 ... ... ...
1990 1 441 -21 1 462 10 973 -157 11 276 ... ... ...
1991 2 087 -45 2 132 8 769 -159 9 090 146 -14 160
1992 2 468 -107 2 575 9 767 -117 10 009 147 -26 173
1993 3 005 -135 3 140 12 058 -176 12 476 185 -41 236
1994 3 427 -235 3 662 14 338 -339 14 993 183 -50 233
1995 3 396 -204 3 600 17 040 -406 17 964 193 -57 250
1996 3 423 -221 3 644 17 540 -701 18 575 201 -75 276
1997 3 606 -234 3 840 19 700 -1 170 20 905 ... ... ...
1998 ... ... ... 20 313 ... 21 643 ... ... ...

Fuentes: Para Argentina: sobre ventas, la Cámara Argentina de Especialidades Medicinales (CAEME); sobre comercio exterior, el Instituto
Nacional de Estadísticas y Censos (INDEC). Para Brasil: sobre producción y consumo aparente, la Fundación Comercio Exterior (FUNCEX);
los datos de producción incluyen al sector de perfumería e higiene; sobre balance comercial: elaboración propia con datos de la Base INTAL .
Para Uruguay: informe de Uruguay con datos del Instituto Nacional de Estadística (INE).

12 Cabe señalar que las cifras de producción de Brasil incluyen al
sector de perfumería e higiene, por lo que la participación de la
industria farmacéutica brasileña en el MERCOSUR se halla sobresti-
mada.
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Este comportamiento indica que, a pesar del pro-
ceso de reducción arancelaria que tuvo lugar en los
años noventa, la industria farmacéutica del Mercosur
experimentó en dicha década una fuerte recuperación
de sus precios relativos.

2. Evolución del comercio de productos farma-
céuticos en la década de 1990

a) Exportaciones e importaciones globales
El comercio exterior de productos farmacéuticos

del Mercosur exhibió un notable dinamismo en los
años noventa, siendo mayor el crecimiento de las im-
portaciones que el de las exportaciones (cuadros 2 y 3).13

Como resultado de esta dinámica el sector farmacéuti-
co profundizó su déficit comercial, pasando de 204.3
millones de dólares en 1990 a 1 022.1 millones en 1996
(cuadro 4).

Dentro de esta realidad global la participación que
presentan los distintos países del Mercosur difiere de
sus tamaños relativos tanto en lo referente a las expor-
taciones como a los valores brutos de producción, ya
que Argentina y Uruguay tienen una participación re-
lativamente elevada en las exportaciones totales, mien-
tras que, en relación con su tamaño, la de Brasil es

menor. En ese contexto, Argentina se perfila como el
principal país exportador de la región (53% de las
exportaciones regionales en 1996) y Brasil como el
principal mercado importador de ella (61% de las
importaciones del bloque para el mismo año).

En cuanto al grado de apertura comercial del sec-
tor, cabe señalar que la industria farmacéutica de los
países del Mercosur es y sigue estando dirigida bási-
camente al mercado interno, como lo atestiguan los
bajos coeficientes de exportación (cuadro 5). No obs-
tante, en la década de 1990 las exportaciones tuvieron
un comportamiento más dinámico que la producción,
fundamentalmente en Argentina.

Los coeficientes de apertura a las importaciones
son levemente mayores que los coeficientes de exporta-
ción. Aun así, y salvo en el caso uruguayo, la penetra-
ción importadora de productos farmacéuticos sigue
siendo relativamente baja. Pero si se tomara en cuenta
la provisión de materias primas (farmoquímica), estos
coeficientes serían sustancialmente mayores.

En el patrón geográfico del comercio exterior de
productos farmacéuticos del Mercosur existe una diferen-
cia marcada entre las exportaciones y las importaciones.
Las exportaciones dirigidas a la zona tienen una partici-
pación creciente en el total, ya que las correspondientes

CUADRO 2

Exportaciones de productos farmacéuticos del Mercosur

1990 1991 1992 1993 1994 1995 1996

Miles de dólares

Argentina 21 569 44 556 48 258 73 656 91 357 131 303 179 058
Brasil 43 884 50 652 66 129 62 332 83 174 111 164 131 178
Uruguay 6 091 14 142 14 119 12 116 13 460 23 636 21 597
Paraguay 156 452 1 328 2 004 3 689 2 987 4 293
Mercosur 71 700 109 802 129 834 150 108 191 680 269 090 336 126

Porcentajes

Argentina 30 41 37 49 48 49 53
Brasil 61 46 51 42 43 41 39
Uruguay 8.5 13 11 8 7 9 6
Paraguay 0.5 0 1 1 2 1 1
Mercosur 100 100 100 100 100 100 100

Fuente: Elaboración propia sobre datos de la Base INTAL .

13 Cabe señalar que los datos primarios surgen de las declaraciones
de los distintos organismos oficiales de estadística de los países.
Esto da lugar a problemas de confiabilidad y consistencia de las
cifras de comercio exterior. Como ejemplo de ello se pueden citar
los siguientes casos: las exportaciones fob de Argentina a Brasil
del año 1989 (declaradas por Argentina) ascienden a 186 mil dóla-
res, mientras que las importaciones cif de Brasil desde Argentina

para el mismo año (declaradas por Brasil) alcanzan 1.8 millón de
dólares; las exportaciones fob de Uruguay a Brasil en 1996 (decla-
radas por Uruguay) llegan a 10.1 millones de dólares, mientras que
el valor cif declarado por Brasil asciende a 20 millones. En general,
se aprecian fuertes variaciones entre los valores fob y cif declara-
dos por los distintos países socios en el comercio intrazonal y estas
diferencias no siempre se dan con el signo esperado.
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CUADRO 3

Importaciones de productos farmacéuticos del Mercosur

1990 1991 1992 1993 1994 1995 1996

Miles de dólares

Argentina 42 322 89 601 155 955 207 999 362 362 335 596 400 896
Brasil 200 903 209 423 183 126 238 692 422 086 517 319 832 378
Uruguay 21 310 27 397 36 676 43 460 54 740 66 659 79 763
Paraguay 11 499 18 962 23 545 29 038 50 954 38 913 45 184
Mercosur 276 034 345 383 399 302 519 189 854 142 958 487 1 358 221

Porcentajes

Argentina 15 26 39 40 38 35 30
Brasil 73 61 46 46 49 54 61
Uruguay 8 8 9 8 6 7 6
Paraguay 4 5 6 6 6 4 3
Mercosur 100 100 100 100 100 100 100

Fuente: Elaboración propia sobre datos de la Base INTAL .

CUADRO 4

Balance comercial de productos farmacéuticos del Mercosur
(Miles de dólares)

1990 1991 1992 1993 1994 1995 1996

Argentina -20 753 -45 045 -107 697 -134 343 -235 005 -204 293 -221 838
Brasil -157 019 -158 771 -116 997 -176 360 -338 912 -406 155 -701 200
Uruguay -15 219 -13 255 -22 557 -31 344 -41 280 -43 023 -58 166
Paraguay -11 343 -18 510 -22 217 -27 034 -47 265 -35 926 -40 891
Mercosur -204 334 -235 581 -269 468 -369 081 -662 462 -689 397 -1 022 095

Fuente: Elaboración propia sobre datos de la Base INTAL .

CUADRO 5

Coeficientes de exportación
(Porcentajes)

Brasil Argentina Uruguay

1991 1 2 10
1992 1 2 10
1993 1 2 7
1994 1 3 7
1995 1 4 12
1996 1 5 11
1997 3 7 ...

Fuente: Informes nacionales de Argentina, Brasil y Uruguay para
los datos sobre producción. Los datos sobre comercio son de elabo-
ración propia con información de la Base INTAL , salvo para Brasil
en 1997, que se obtuvo del correspondiente informe nacional.

al resto del mundo crecen a una tasa sensiblemente me-
nor y se concentran en los países en desarrollo, espe-
cialmente los de América Latina (cuadro 6).

Las importaciones, en cambio, muestran (cuadro 7)
que, aunque la participación de la zona ha crecido en

los últimos años, en 1996 la de Brasil y Argentina
apenas llegó al 10 ó 12% del total. Esto quiere decir
que el grueso de las importaciones sigue proviniendo
de los países desarrollados (Estados Unidos y Europa).

b) Indice de ventajas comparativas reveladas
En el decenio de 1990 los países del Mercosur se

vieron afectados, en mayor o menor medida, por mar-
cadas fluctuaciones macroeconómicas que tuvieron un
fuerte impacto tanto sobre el resultado de su balance
comercial global como sobre los correspondientes a sus
distintos sectores productivos. Es por ello que aquí
emplearemos el indicador de ventaja comparativa re-
velada14 (también llamado índice de contribución al

14 El índice de ventajas comparativas reveladas se construye restan-
do al balance comercial sectorial un valor teórico que representa la
parte que le corresponde al sector del balance comercial general.
Está expresado en milésimos del comercio total y su valor puede
oscilar entre -500 y +500 (en los casos de una especialización com-
pleta). La fórmula del indicador es: VCR = ((Xi-Mi) - (Xi+Mi)/
(X+M) * (X-M)) *1000 / (X+M).
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CUADRO 6

Destino de las exportaciones de Argentina, Brasil y Uruguay
(Porcentajes)

Destino/años 1990 1991 1992 1993 1994 1995 1996

Argentina Mercosur 44 41 48 49 56  53 61
Resto del mundo 56 59 52  51 44 47 39

Brasil Mercosur 8 14 20 22 27 37 41
Resto del mundo 92 86 80 78 73 63 59

Uruguay Mercosur 28 70 55 58 56 70 58
Resto del mundo 72 30 45 42 44 30 42

Fuente: Elaboración propia sobre datos de la Base INTAL .

CUADRO 7

Origen de las importaciones de Argentina, Brasil y Uruguay
(Porcentajes)

Destino/años 1990 1991 1992 1993 1994 1995 1996

Argentina Mercosur 1 4 6 6 5 12 12
Resto Mundo 99 96 94 94 95 88 88

Brasil Mercosur 1 5 6 5 6 8 10
Resto Mundo 99 95 94 95 94 92 90

Uruguay Mercosur 28 40 36 38 42 41 42
Resto Mundo 72 60 64 62 58 59 58

Fuente: Elaboración propia sobre datos de la Base INTAL .

CUADRO 8

Indice de ventajas comparativas reveladas en el sector farmacéutico del Mercosur
(Milésimos del comercio total)

1990 1991 1992 1993 1994 1995 1996

Argentina -3.22 -3.44 -3.20 -3.36 -4.56 -5.23 -4.68
Brasil -3.99 -4.01 -3.28 -3.46 -4.93 -4.02 -6.42
Uruguay -5.71 -4.35 -5.35 -5.47 -6.88 -5.91 -7.31
Paraguay -4.68 -6.62 -7.65 -7.47 -7.72 -3.60 -4.61
Mercosur -3.99 -4.05 -3.83 -4.03 -5.36 -4.45 -5.90

Fuente: Elaboración propia sobre datos de la Base INTAL .

saldo) como forma de separar dentro de los saldos
sectoriales los efectos de los cambios en los balances
comerciales globales.

El cuadro 8 indica que el Mercosur presenta, en
el sector farmacéutico, una desventaja comparativa
revelada con el resto del mundo cuyo nivel se profun-
dizó a lo largo de los años noventa. Esto significa que
el déficit comercial normalizado del sector (desconta-
do el efecto de los déficit o superávit globales del
comercio) se ha incrementado con relación al volumen

total de comercio de la región. De ello puede deducir-
se que en el patrón de comercio han ocurrido cambios
estructurales que no dependen exclusivamente de la
modificación en las coyunturas macroeconómicas que
tuvo lugar en la década de 1990.

Ahora bien, este comportamiento agregado del
sector farmacéutico se corresponde en forma más o
menos similar con los casos individuales de los países
del Mercosur. En todos ellos las exportaciones e impor-
taciones se expanden a tasas altas y el déficit comercial
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sectorial y la desventaja comparativa revelada tienden
a profundizarse.

3. Comercio intrazonal en el Mercosur

Fruto del proceso de integración regional, el comercio
intrazonal ha tenido un dinamismo aun mayor que el
extrazonal. En efecto, durante el período considerado,
las exportaciones intrazonales se han incrementado en
un 1 110%, de 14.6 miles de dólares en 1990 a 176.7
miles de dólares en 1996 (cuadros 9 y 10).

En las exportaciones intrazonales se puede apre-
ciar que el liderazgo exportador de Argentina es aun
más pronunciado que en las exportaciones a todo el

mundo (lo que evidencia una mayor dependencia de
Argentina del mercado zonal). Asimismo, por el lado
de las importaciones puede apreciarse un peso relati-
vamente mucho mayor de Uruguay y Paraguay (es
decir, ambos se abastecen en una proporción relativa-
mente mayor en los países del Mercosur).

Este comportamiento de los flujos comerciales
determina un patrón de comercio intrazonal donde
Argentina aparece crecientemente como el único
país superavitario, mientras que Uruguay, Paraguay
y, a partir de 1994, Brasil tienen un balance defici-
tario (cuadro 11).

El mayor dinamismo de las exportaciones intrazo-
nales respecto de las dirigidas al resto del mundo tra-

CUADRO 9

Exportaciones intrazonales de productos farmacéuticos en el Mercosur

1990 1991 1992 1993 1994 1995 1996

Miles de dólares

Argentina 9 553 18 138 23 025 36 170 50 836 69 056 108 584
Brasil 3 385 7 038 13 343 13 390 22 197 41 280 53 735
Uruguay 1 692 9 927 7 814 7 040 7 502 16 642 12 614
Paraguay 16 281  684 1 187 2 515 828 1 772
Mercosur 14 646 35 384 44 866 57 787 83 050 127 806 176 705

Porcentajes

Argentina 65 51 51 63 61 54 61
Brasil 23 20 30 23 27 32 30
Uruguay 12 28 17 12 9 13 7
Paraguay 0 1 2 2 3 1 1
Mercosur 100 100 100 100 100 100 100

Fuente: Elaboración propia sobre datos de la Base INTAL .

CUADRO 10

Importaciones intrazonales de productos farmacéuticos en el Mercosur

1990 1991 1992 1993 1994 1995 1996

Miles de dólares

Argentina 626 3 315 9 809 12 484 17 426 39 648 48 915
Brasil 2 310 9 582 10 244 12 313 24 227 42 765 79 435
Uruguay 6 056 10 882 13 207 16 586 22 793 27 176 33 659
Paraguay 6 460 10 099 12 370 16 870 19 434 22 554 29 169
Mercosur 15 452 33 878 45 630 58 253 83 880 132 143 191 178

Porcentajes

Argentina 4 10 21 21 21 30 26
Brasil 15 28 22 21 29 32 42
Uruguay 39 32 29 28 27 21 18
Paraguay 42 30 27 29 23 17 15
Mercosur 100 100 100 100 100 100 100

Fuente: Elaboración propia sobre datos de la Base INTAL .
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duce una tendencia general del comercio de los países
socios del Mercosur. El índice de orientación zonal15

(cuadro 12) nos señala que, en los casos de Argentina
y Brasil, las exportaciones farmacéuticas muestran una
orientación zonal sustancialmente mayor que la unidad.
Es decir, las exportaciones farmacéuticas de Argenti-

na16 y de Brasil dependen de los mercados zonales re-
lativamente más que las exportaciones totales de cada
uno de dichos países. Sin embargo, en Brasil esa orien-
tación zonal muestra una tendencia creciente a lo lar-
go de la década, mientras que en Argentina la tenden-
cia es decreciente.

CUADRO 11

Balance del comercio intrazonal de productos farmacéuticos en el Mercosur
(Miles de dólares)

1990 1991 1992 1993 1994 1995 1996

Argentina 8 927 14 823 13 216 23 686 33 410 29 408 59 669
Brasil 1 075 -2 544 3 099 1 077 -2 030 -1 485 -25 700
Uruguay -4 364  955 -5 393 -9 546 -15 291 -10 534 -21 045
Paraguay -6 444 -9 818 -11 686 -15 683 -16 919 -21 726 -27 397

Fuente: Elaboración propia con datos de la Base INTAL .

CUADRO 12

Indice de orientación zonal en el sector farmacéutico

1990 1991 1992 1993 1994 1995 1996

Argentina 4.56 3.47 3.88 2.47 2.88 2.33 3.09
Brasil 1.90 2.05 1.96 1.78 2.31 3.87 3.84
Uruguay 0.72 4.29 2.49 2.00 1.43 2.68 1.52
Paraguay 0.17 3.03 1.77 2.21 3.00 0.29 0.41

Fuente: Elaboración propia sobre datos de la Base INTAL .

15 El índice de orientación zonal compara la importancia relativa
que tiene el mercado regional para las exportaciones sectoriales con
su importancia para las exportaciones totales del país. El indicador
oscila entre cero e infinito. El valor unitario sugiere la ausencia de
orientación regional. La fórmula correspondiente es:
IORi = Xij/Xi/Xj/X.

16 La existencia de una orientación zonal positiva en el caso argen-
tino se debe al hecho de que gran parte de las exportaciones prima-
rias de este país se dirigen al resto del mundo. Si en vez de tomar
como referencia las exportaciones totales se utilizaran las exporta-
ciones de manufacturas de origen industrial, el resultado sería in-
verso. Es decir, las exportaciones farmacéuticas dependen más del
mercado regional que las exportaciones primarias, pero menos que
el promedio de las manufacturas de origen industrial.

IV
Efectos estáticos y dinámicos de la apertura

comercial, la integración y los cambios

regulatorios sobre el sector farmacéutico

La industria farmacéutica, tanto a nivel internacional
como en el zonal, está sufriendo un proceso de profun-
das transformaciones. Las empresas del sector han de-
bido adaptarse a nuevas formas de llevar adelante sus
procesos de investigación científica y tecnológica, nue-

vos regímenes regulatorios (basados fundamentalmen-
te en la liberación comercial y la eliminación del con-
trol de precios), nuevas señales de mercado y nuevos
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patrones de relación con los entes públicos y privados.
Es decir, la profundización del proceso de integración
regional a través del Mercosur ha coincidido con otros
cambios estructurales que han tenido lugar en la región.
Esto nos plantea la dificultad metodológica de identi-
ficar cuáles aspectos del proceso de transformación
sectorial comentados anteriormente pueden ser atribui-
dos a los efectos de la integración regional y cuáles
obedecen al impacto de los demás fenómenos comen-
tados. En las subsecciones siguientes intentaremos res-
ponder a este interrogante en lo referente a los efectos
de carácter tanto estático como dinámico.

1. Análisis de los efectos estáticos

Los análisis de tipo estático de los procesos de inte-
gración y apertura generalmente apuntan a dilucidar en
qué medida dichos procesos reducen las distorsiones
estáticas inducidas por la protección comercial. Estos
análisis tienden a centrarse en el comportamiento de
las importaciones y en la forma en que ellas despla-
zan la producción nacional ineficiente, pero también
involucran la evaluación de la tendencia de los precios
internos y su efecto en el bienestar del consumidor.

Desde dicha perspectiva sobre el comportamien-
to del comercio, es indudable que tanto los procesos
de apertura comercial como los de integración regio-
nal han generado beneficios estáticos en la zona. Las
importaciones totales de los tres países considerados
han aumentado, proporcionalmente, mucho más que
sus respectivos niveles de consumo aparente. Esto
incrementó marcadamente el desequilibrio sectorial de
la zona con el resto del mundo y elevó los coeficien-
tes de importación (si bien éstos siguen siendo aún re-
lativamente bajos). Se produjo, en consecuencia, una
caída gradual del índice de ventajas comparativas re-
veladas de la zona frente al resto del mundo, que se
corresponde en forma más o menos similar para los
cuatro países de la región.

Por otro lado, el proceso de integración hizo po-
sible un notable crecimiento del comercio intrazonal.
Tanto las importaciones como las exportaciones supe-
ran en más de 10 veces los niveles de fines de los años
ochenta. El hecho de que las importaciones extra-
zonales también hayan aumentado y que los niveles de
producción muestren crecimientos mucho menores nos
permite suponer la existencia de un importante proce-
so de creación de comercio en la zona.

El patrón de comercio de la zona nos muestra hoy
que el grueso de sus importaciones sigue proviniendo
de los países desarrollados, mientras que el aumento

que tuvo lugar en las exportaciones al Mercosur con-
vierte a éste en el principal destinatario de ellas.

El incremento de las exportaciones zonales es
protagonizado por Argentina, que consolida su
liderazgo exportador en el Mercosur y que se mantie-
ne como único país con balance sectorial positivo. Pero
a pesar del fuerte avance que muestra Brasil como
mercado para las exportaciones argentinas, este hecho
beneficia fundamentalmente a las empresas trasnacio-
nales del sector, ya que las de capital nacional se orien-
tan más hacia los mercados de Uruguay y Paraguay.17

Esto es atribuido por las empresas argentinas a las
asimetrías de regulación existentes entre Argentina y
Brasil y al hecho de que para exportar a Brasil se re-
quiere realizar una gran inversión destinada a imponer
comercialmente las marcas propias.

En Brasil las empresas trasnacionales también tie-
nen un papel protagónico en las exportaciones. Allí, de
las 10 principales empresas exportadoras al Mercosur
(que representan alrededor del 70% de las exportacio-
nes) ocho son trasnacionales y dos son establecimien-
tos “no clasificados”, mientras que los principales la-
boratorios nacionales no están entre los mayores
exportadores a la zona. Las empresas trasnacionales
figuran también entre las principales empresas impor-
tadoras de productos del Mercosur. Un conjunto de
empresas trasnacionales actúan a la vez como importa-
doras y exportadoras de productos farmacéuticos, re-
flejando una estrategia de especialización intrain-
dustrial.

En la composición del comercio intrazonal pare-
ce delinearse un patrón de especialización caracterizado
por exportaciones de medicamentos a granel e impor-
taciones de medicamentos al por menor por parte de
Uruguay y una especialización intraindustrial entre
Argentina y Brasil en medicamentos al por menor (con
una participación importante de antibióticos, hormonas
y enzimas, antiinflamatorios y otros).

En conclusión, a partir del incremento de las pre-
ferencias arancelarias en el Mercosur se ha desarrolla-
do claramente un mayor dinamismo de las exportacio-
nes intrazonales que de las dirigidas al resto del mun-
do, dinamismo que es claramente liderado por las
empresas trasnacionales. Pero esto va acompañado por
una tendencia ascendente de las importaciones desde
el resto del mundo, lo que no nos permite inferir la
existencia de desvío de comercio y la que, además,

17 También hacia otros países latinoamericanos, especialmente en
aquellos en que los laboratorios nacionales poseen plantas propias.
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produce una leve caída en el índice de comercio
intraindustrial y una tendencia errática en el índice de
orientación regional, a lo largo de la década.

Las empresas nacionales de todos los países con-
siderados plantean la existencia de asimetrías regula-
torias que dificultan el aprovechamiento de las venta-
jas comparativas existentes o plantean riesgos de ex-
cesiva penetración importadora. Las empresas argen-
tinas señalan que las restricciones de acceso al regis-
tro de medicamentos en Brasil hacen que sólo las
trasnacionales puedan beneficiarse con la expansión de
las exportaciones dirigidas a ese país. Es que las fir-
mas locales deben pasar por un fuerte control de cali-
dad en plantas y productos, hecho que limita el ingre-
so de sus bienes al país vecino. Las empresas brasile-
ñas, en cambio, alegan que las reglas de control sani-
tario son más blandas en Argentina, ya que las exigen-
cias del licenciamiento y control de calidad de los
medicamentos son menores, y que esto afecta la
competitividad del producto brasileño. Otro efecto
estático de la apertura comercial en Argentina y Bra-
sil ha sido el fuerte aumento de las importaciones de
productos farmoquímicos, lo que ha contribuido a re-
ducir considerablemente los costos de producción de
la industria farmacéutica.

Resulta interesante destacar que los aparentes
efectos estáticos positivos que surgen del comporta-
miento de los flujos comerciales plantean una fuerte
contradicción con el comportamiento de los precios
internos. En efecto, los precios internos de los medi-
camentos de los tres países considerados se fueron
elevando a lo largo de todo el decenio de 1990.

En el caso argentino, en particular, las ventas en
unidades permanecieron estancadas (y hasta cayeron
levemente según los años de comparación), mientras
que los precios medios en dólares exhibieron un incre-
mento constante que alcanzó el 100% entre 1991 y
1997 y un 240% si se toma como punto de compara-
ción el año 1988 (datos del CAEME). Esto revela que los
consumidores se han visto muy perjudicados por la
dinámica que han generado las distintas transformacio-
nes ocurridas en el sector. La tendencia indicada al
incremento de los precios se retroalimenta negativa-
mente con características específicas del mercado de
la salud, como la diferenciación entre quién decide el
gasto —el médico— y quién debe afrontarlo, o la exis-
tencia de seguros de salud más o menos generalizados.
Tales características tienden a provocar una utilización
desmedida de medicamentos y falta de capacidad de
negociar los precios en quienes financian los gastos
(fundamentalmente los consumidores).

2. Efectos dinámicos del proceso de integración

Como se vio en la sección III, el sector farmacéutico
de la zona está atravesando un profundo proceso de
transformación. Esto está originando fuertes cambios
en las formas de desarrollar, fabricar y comercializar
medicamentos, a partir de modificaciones en las con-
ductas y estrategias de las empresas e instituciones del
sector. Como veremos a continuación, la estrategia
varía considerablemente según se trate de empresas de
capital nacional o de subsidiarias de empresas extran-
jeras.

¿En qué medida ha influido el proceso de integra-
ción de la zona en esta transformación? Tanto en el
caso de Argentina como en el de Brasil, la importan-
cia asignada por las empresas a la integración como
detonante de las transformaciones ocurridas ha sido
menor que la asignada al cambio en las regulaciones
(precios máximos, apertura, ley de patentes) y a la es-
tabilización macroeconómica. A continuación se des-
criben algunas de las áreas donde cabría haber espera-
do efectos dinámicos positivos del proceso de integra-
ción.

 a) Presión competitiva y reconversión sectorial
Como ya fue señalado, ni el proceso de integra-

ción ni el de apertura han generado, hasta el momen-
to, una mayor presión competitiva sobre los precios
internos de los países del Mercosur. Esto puede ser
atribuido a la estructura de mercado del sector en donde
las especialidades medicinales presentan, en general,
mercados cautivos por la marca —resultantes de fuer-
tes campañas de promoción— en los cuales se está pro-
duciendo en algunos casos una fuerte concentración en
lo que toca a la distribución. Por otro lado, la impor-
tación de medicamentos está controlada en muchos
casos por los mismos laboratorios productores, por lo
que su capacidad de disciplinar los precios se ve fuer-
temente limitada.

Pero si bien no se ha dado en la zona una presión
competitiva por el lado de los precios internos, puede
observarse claramente un nuevo escenario de compe-
tencia determinado por las importantes modificaciones
efectuadas en las regulaciones, particularmente en lo
que concierne a la ley de patentes. La profundidad de
los cambios que plantea este nuevo escenario es tal que
puede llegar a cuestionar la viabilidad de los laborato-
rios nacionales, particularmente de los más pequeños.

La entrada en vigor de las regulaciones sobre pa-
tentes reduce el espacio productivo de las empresas
nacionales, pues limita sus posibilidades de participar
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en la fabricación de los nuevos productos que se van
lanzando al mercado y que suelen ser los más rentables.

Frente a esta realidad las opciones que se abren a
las empresas nacionales son las de establecer acuerdos
con las firmas trasnacionales, participar crecientemente
en el mercado de productos genéricos o vender sus
plantas.

La estrategia de las empresas de mayor tamaño
parece orientarse cada vez más a concretar nuevas
formas de alianza estratégica con las firmas trasnacio-
nales. Esto les permitiría tener acceso temprano a sus
licencias mediante acuerdos de comercialización con-
junta, o actuar como agentes de distribución local de
moléculas y principios activos desarrollados por aqué-
llas en el exterior.

Con miras a mejorar su capacidad de negociación
con las empresas extranjeras, una de las estrategias que
está siendo crecientemente adoptada por los laboratorios
nacionales de los distintos países es el refuerzo en sus
estructuras de comercialización y la consolidación del
prestigio de sus marcas y de la confianza en ellas.

 La participación en el mercado de productos
genéricos no es una solución obvia para las empresas
en Argentina. Cuando se intentó imponer allí una le-
gislación que promovía el uso de estos productos, ella
fue fuertemente cuestionada por distintos sectores de la
industria. Puesto que los productos genéricos requieren
una industria moderna y alta escala de producción como
forma de abaratar los costos, su desarrollo ha sido ma-
yor en Brasil, por el gran tamaño de su mercado.

Esta realidad sugiere que la tendencia al aumen-
to de la participación de las empresas extranjeras en
los mercados de Brasil y Argentina se reforzará en el
futuro. El proceso de integración ha reforzado el inte-
rés de las empresas trasnacionales por reposicionarse
en esos mercados. El Mercosur les ofrece mayores
posibilidades de expandir el comercio intrafirma de-
bido a la liberalización arancelaria regional, a la cer-
canía geográfica y a la perspectiva de que en el futuro
se alcance un alto nivel de armonización regulatoria
entre los países miembros. La estrategia más común
que están adoptando esas empresas en Argentina, y
especialmente en Brasil, es la de revitalizar sus plan-
tas fabriles, adquirir plantas existentes y establecer nue-
vas redes de distribución y comercialización.

En Uruguay, sin embargo, se está produciendo la
situación opuesta. En efecto, las empresas trasnacio-
nales en ese país están tendiendo a abandonar la pro-
ducción local para vender exclusivamente medicamen-
tos importados, particularmente desde Argentina. Al-
gunas de las plantas que estas empresas han cerrado

fueron o están siendo compradas por plantas naciona-
les o por empresas “multilatinas”, es decir, por aque-
llas que tienen presencia en este país y en algún otro
del Mercosur (Laens y Terra, 1998).

El reposicionamiento de las empresas trasnacio-
nales en Argentina y Brasil se está realizando por di-
ferentes caminos: mediante la adquisición de empre-
sas que eran de capital nacional (Bristol Myers com-
pró Argentia en Argentina) o la fusión con ellas
(Hanssen y Cilag Farma en Argentina; Merck Sharp y
Dohme y Ache, en Brasil ). Por otro lado, firmas que
habían perdido dinamismo en el transcurso de los años
ochenta recuperaron posiciones, reacondicionando y
mejorando las plantas fabriles existentes (Rhodia
Farma en Brasil). Un último grupo incorporó labora-
torios nuevos o inició planes de expansión, construyen-
do plantas farmacéuticas (Bayer en Argentina, Glaxo
Wellcome y Pfizer en Brasil). Esta reestructuración ha
incluido el traslado de fábricas de un país a otro, como
el cierre de plantas en Uruguay y también en Argenti-
na (Alcon) para su relocalización en Brasil.

En consecuencia, con la salvedad de Uruguay, en
los últimos años se ha estado modificando en la zona
la participación de mercado según el origen del capi-
tal, en favor de los laboratorios trasnacionales. Sin
embargo, se observa en éstos una escasa o nula inten-
ción de expandir la capacidad de producción de prin-
cipios activos o materias primas farmacéuticos. Es más,
a partir del proceso de apertura comercial, varias em-
presas trasnacionales abandonaron la producción de
principios activos y optaron por una política de impor-
tación negociada intrafirma. Por su parte, las firmas
nacionales también han ido sustituyendo la producción
local de principios activos por su importación.18 Este
proceso, que ha permitido a los laboratorios obtener un
abaratamiento en el precio de las materias primas, ha
agudizado fuertemente el déficit comercial de la indus-
tria farmoquímica de la zona.

b) Especialización productiva y reducción de la
gama de productos
El proceso de integración del Mercosur está acen-

tuando una tendencia originada en las estrategias de
globalización de las empresas trasnacionales: les está
posibilitando utilizar las ventajas desarrolladas por las

18 Este no es el caso de Uruguay, país que no ha desarrollado la
producción de principios activos, por lo que las firmas farmacéuti-
cas de ese país, que no visualizan a la zona como fuente de apro-
visionamiento de materias primas, reclaman una reducción en el
arancel externo común de los mismos.
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naciones para localizar entre ellas las diferentes líneas
terapéuticas. Esto les permite reducir la gama de pro-
ductos y aumentar la especialización productiva de sus
distintas filiales, favoreciendo así un fuerte crecimiento
de las relaciones comerciales intrafirma. Este proceso
está llevando, por ejemplo, a que el laboratorio Glaxo
especialice sus plantas argentinas en antibióticos y las
de Brasil en tabletas y cremas, y a que Roche fabrique
vitaminas en sus plantas argentinas e importe los pro-
ductos inyectables desde Brasil.

En el caso de las firmas nacionales, los laborato-
rios argentinos encuestados están recurriendo a dos
mecanismos para reducir su gama de productos. Por
un lado están reduciendo la cantidad de productos que
lanzan al mercado, lo que les permite concentrar los
esfuerzos de investigación y comercialización. Por otro
lado, varias empresas han establecido acuerdos de
abastecimiento con otras firmas nacionales, para pro-
veerse recíprocamente de distintos tipos de productos
que luego venden con marcas propias, impulsadas por
la necesidad de elevar la competitividad (vía economías
de escala) y también por razones sanitarias (un labo-
ratorio no puede producir distintas líneas de medica-
mentos).

 Los laboratorios nacionales de Uruguay también
están reduciendo su gama de productos, abandonando
la producción de algunas líneas que han comenzado a
importar desde Argentina y especializándose en otras
para aprovechar economías de escala y marcas comu-
nes en uno y otro país. En el caso de Brasil, son los
laboratorios trasnacionales los que se pueden benefi-
ciar al relocalizarse su producción entre los países del
Mercosur.

c) Estrategias exportadoras y alianzas empresaria-
les regionales
Como ya se ha señalado, el Mercosur ha favore-

cido las relaciones comerciales entre las empresas
trasnacionales de la zona, promoviendo la expansión
del comercio intrafirma. Sólo en pocos casos se ha
dado un aumento del comercio entre Argentina y Bra-
sil a partir de exportaciones de empresas nacionales.
Las empresas argentinas señalan que lograrlo se hace
muy difícil por las restricciones a la certificación de
productos en el registro brasileño y por la necesidad
de hacer fuertes inversiones en comercialización. En
este sentido, el impacto de la integración zonal en un
desarrollo estratégico destinado a la exportación se ha
hecho sentir fundamentalmente, hasta ahora, en las
exportaciones hacia los mercados más pequeños de la
zona. Esto se observa particularmente en aquellas

empresas nacionales que tienen plantas en Argentina
y Brasil, como Elea, Bagó y Raffo. Algunas de las
empresas nacionales entrevistadas han señalado que
tales exportaciones al Mercosur les han permitido de-
sarrollar un proceso de aprendizaje de la actividad de
exportación.

Según las empresas trasnacionales de Brasil que
fueron entrevistadas, el Mercosur no ha alterado
significativamente su actuación en los mercados de la
zona porque su estrategia de negocios se basa, en
mucho mayor medida, en las relaciones con la casa
matriz. En cambio, las empresas brasileñas nacionales
muestran una estrategia defensiva frente al Mercosur,
que si bien atribuyen a un mercado con poco poten-
cial de crecimiento, puede estar vinculada con su me-
nor competitividad frente a las plantas argentinas.

Las restricciones señaladas por las empresas na-
cionales de los países del Mercosur hacen que para su
expansión comercial en la zona necesiten un socio local
en algún otro país dentro de ella. Hasta el momento
prácticamente no se han establecido acuerdos comer-
ciales o productivos entre empresas nacionales de
Argentina y Brasil. Desde la perspectiva de las empre-
sas argentinas, las posibilidades de asociación se en-
cuentran limitadas por la relativa debilidad de las
empresas de Brasil, mientras que estas últimas plan-
tean una posición defensiva que, como ya fue señala-
do, atribuyen a asimetrías regulatorias que no las fa-
vorecen.

Sin embargo, en ambos países se han producido
acuerdos comerciales liderados por empresas que han
realizado avances tecnológicos propios.19

d) Desarrollo de capacidad tecnológica, captación
de ciertos nichos de mercado y refuerzo de las
estructuras de comercialización
Las empresas trasnacionales concentran la inves-

tigación básica fuera de la región. Mientras que la in-
novación en estas empresas está presente como estra-
tegia mundial, parece orientarse más a nivel nacional
hacia cambios organizacionales, especialmente referi-
dos a la gestión empresarial y a la comercialización.

19 En Brasil la empresa Macrobiológica (que avanzó en la produc-
ción de principios activos) suscribió un acuerdo comercial con una
empresa argentina para venderle materias primas. En Argentina, la
empresa Bio Sidus (con avances propios en el campo de la
biotecnología) ha concretado también un acuerdo comercial con una
empresa brasileña y se ha convertido en el quinto exportador de
productos farmacéuticos a Brasil, en abierta competencia con em-
presas trasnacionales, lo que le ha permitido aumentar su participa-
ción de mercado tanto en Brasil como en América Latina.
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Algunos laboratorios nacionales argentinos están
realizando tareas de investigación aplicada y para ello
han establecido acuerdos de colaboración con universi-
dades y centros de investigación, con el incentivo de los
créditos que otorga el Fondo Tecnológico Argentino. En
unos pocos casos esos acuerdos han permitido, como ya
fue señalado, realizar avances tecnológicos propios,
particularmente en productos biotecnológicos. Sin em-
bargo, los niveles de inversión en investigación cientí-
fica y tecnológica son bajos y no se puede avanzar más
allá de una determinada fase debido al alto costo que
implica obtener registros en los países del norte.

Otras empresas nacionales argentinas están llevan-
do adelante procesos de diferenciación de productos,
en lo que se refiere tanto a las características del me-
dicamento como al envase. En otros casos han tendi-
do a insertarse en la producción destinada a ciertos
nichos de mercado, como por ejemplo el de los pro-
ductos fitoterápicos que no son patentables. Pero lo que
puede desprenderse de las entrevistas realizadas es que,
dado su menor nivel de madurez científico-tecnológi-
ca, las empresas nacionales, salvo excepciones, han
optado por abandonar esfuerzos internos previos de
investigación científica y tecnológica.

Las estrategias de las empresas nacionales argen-
tinas y brasileñas aparecen muy condicionadas por la
apertura económica y por la ley de patentes, la que
establece limitaciones inmediatas (para las empresas
brasileñas) o en un futuro cercano (para las argentinas)
vinculadas al lanzamiento de nuevos productos. Esta
realidad augura un futuro retroceso de su participación
en los respectivos mercados nacionales.

 e) Algunas asignaturas pendientes del proceso de
integración
Lo que puede desprenderse de esta investigación

es que la integración del Mercosur en el sector de pro-
ductos farmacéuticos es aún un proceso muy incipien-
te, es decir, que la liberalización del comercio entre los
países de la zona está lejos de ser una condición sufi-
ciente para constituir un mercado integrado. Entre las
tareas pendientes para lograr tal objetivo y para poten-
ciar el desarrollo de ventajas comparativas dinámicas
frente a terceros mercados señalaremos las siguientes:

i) La eliminación de asimetrías de naturaleza
regulatoria. Esto abarca un amplio espectro de políti-

cas y acciones de los órganos nacionales de salud
pública como la armonización de las reglas de licen-
ciamiento de los productos y de certificación de pro-
ductos bioequivalentes, las normas sanitarias requeri-
das para la importación de medicamentos, las regula-
ciones relativas a la comercialización de productos
genéricos, etc. Incluye también armonizar políticas
correspondientes a otros organismos públicos, como las
vinculadas con la ley de patentes y con las políticas
de competencia en el ámbito de la comercialización de
productos.

ii) La promoción de acuerdos de cooperación
tecnológica para impulsar el desarrollo de la región
en este campo. En este sentido existe una antecedente
dado por el Acuerdo Argentino-Brasileño de Biotecno-
logía (CABIO) establecido en 1986. Distintos estudios
plantean precisamente la conveniencia de dar priori-
dad a los esfuerzos tecnológicos de los países perifé-
ricos en la biotecnología y la química fina, ya que
abarcan un amplio campo y podrían aplicarse en pla-
zos relativamente cortos. Los éxitos del CABIO fueron
limitados, pero esto no significa que deban abandonar-
se las estrategias de promoción de acuerdos tecnoló-
gicos a nivel zonal. Este estudio señala el diferente
comportamiento en materia de dinamismo comercial
y empresarial exhibido por aquellas empresas que rea-
lizaron innovaciones tecnológicas propias.

iii)  La reducción de los obstáculos a la competen-
cia que implican los mercados cautivos por las mar-
cas, por medio de una más rápida transición hacia el
consumo de productos genéricos (Katz, 1997). Este
proceso está mostrando un mayor avance en Brasil. A
nivel de las economías nacionales permitirá adelantar
en la desregulación del mercado de medicamentos,
minimizando el impacto negativo de ella sobre el bien-
estar del consumidor. En el plano zonal, acrecentará
la capacidad de los laboratorios nacionales para com-
petir en sus mercados. Uno de los problemas más se-
rios que se presentan en este terreno es la falta de in-
formación de los médicos y consumidores respecto a
la calidad de los medicamentos genéricos. La coordi-
nación entre los países de la zona puede contribuir a
aumentar su capacidad tanto en lo relacionado con las
experiencias y leyes que faciliten esta transición como
en todo aquello vinculado con la certificación de pro-
ductos bioequivalentes.
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