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PRESENTACION

En este documento, la Secretaria de la CEPAL ha hecho un esfuerzo por presentar una versién
decantada de las principales ensefianzas que ha dejado la crisis econémica de los ochenta. Se apoya en
ellas para elevar a la consideracién de los gobiernos de sus Estados miembros una propuesta para el
desarrollo de los paises de América Latina y el Caribe en el decenio de los noventa y también en
adelante. La propuesta gira en torno a la que se considera tarea primordial y comun a todos los
paises: la transformacion de las estructuras productivas de la region en un marco de progresiva
equidad social. Mediante esta transformaci6n, se pretende crear nuevas fuentes de dinamismo que
permitan cumplir algunos de los objetivos propios de una concepcion actualizada del desarrollo: crecer,
mejorar la distribucién del ingreso, consolidar los procesos democratizadores, adquirir mayor
autonomia, crear condiciones que detengan el deterioro ambiental y mejorar la calidad de la vida de
toda la poblacién.

Cabe advertir, sin embargo, que la propuesta no pretende ofrecer una receta unica de aplicacién
generalizada, sino que constituye un conjunto de orientaciones, adaptables, por cierto, a las
situaciones particulares de los paises.

La exposicion se ha organizado en seis capitulos. El primero presenta una introduccién y sintesis
de las principales ideas del documento. El segundo analiza el entorno inicial, comprobando que ha
habido pérdida de dinamismo, desequilibrios macroeconoémicos, un ajuste de caracter regresivo, un
debilitamiento del sector publico y un descenso de la inversién. A continuacion, el tercer capitulo
analiza algunos de los factores que condicionan la transformacién productiva: el entorno internacional,
los equilibrios macroeconémicos, el financiamiento del desarrollo y el apoyo de los agentes sociales.
En el cuarto capitulo se exponen los fundamentos de la transformacién productiva con equidad, asi
como aigunos de los dilemas que el proceso enfrenta.

Sobre la base de lo expuesto en los capitulos anteriores, el quinto capitulo propone los
lineamientos de algunas politicas basicas que contribuirian a hacer posible la transformacion
productiva. Tras analizar el tema de las especificidades nacionales, aborda las politicas de apoyo a la
competitividad auténtica, de reforzamiento de la articulacién productiva y de interaccién entre los
agentes publicos y privados. Finalmente, se trata en el capitulo sexto la contribuciéon de la
integracion econémica al proceso de transformacion productiva, proponiendo algunas lineas de politica
en los &mbitos de 1a insercién internacional, Ia articulacion productiva vy el fortalecimiento de la base
institucional de la integracién.

Este trabajo se nutre de las variadas y riquisimas ensefianzas asimiladas durante los aifios
ochenta, tanto dentro como fuera de la region, y del anilisis de experiencias concretas, algunas de las
cuales se recogen en los recuadros, con miras a ilustrar las orientaciones propuestas. Como todo
ensayo de esta envergadura, el documento forma parte de un proceso mas amplio y profundo. En ese
sentido, no s6lo contiene una propuesta orientadora, sino que ademds traza las grandes lineas
prioritarias de! futuro programa de trabajo de la Secretaria. En definitiva, lo que se pretende con
este texto y las actividades venideras que de €l se deriven es contribuir al debate actual y futuro en
1a region sobre como acceder al desarrollo sostenido en el umbral de siglo XXI.



L INTRODUCCION Y SINTESIS

a) El punto de partida

La experiencia latinoamericana y caribedia de los ochenta ya ha sido ampliamente explorada en
numerosos documentos de la Secretaria de la CEPAL, donde se destaca el retroceso experimentado por
la vasta mayoria de los paises en el ambito econ6mico y social. Este puede apreciarse mejor en la
perspectiva de los logros que se materializaron en decenios anteriores, y también, en los afos
ochenta, en relacion a otras regiones del mundo, en particular los paises industrializados de la
Organizacién de Cooperacién y Desarrollo Econémicos (OCDE) y varios paises del sudeste asiatico.

En esos documentos, se acufi6 el término de "década perdida” para ilustrar la magnitud del
retroceso en materia de desarrollo. Si se aplica tan solo el indicador global de la evolucién del
producto interno bruto por habitante, dicho término incluso se queda corto: el producto real por
habitante a finales de 1989 no se retrotrajo a lo ya registrado hace diez afios, sino al nivel de trece
afios atrds e incluso mds en algunas economias. En consecuencia, los paises de la regi6n inician el
decenio de 1990 con el peso de la inercia recesiva de los afios ochenta, con el pasivo que significa su
deuda externa, y la presencia de una fundamental inadecuacion entre las estructuras de la demanda
internacional y la composicién de las exportaciones latinoamericanas y caribeiias.

Ademsds, se arrastra una serie de insuficiencias importantes, entre las cules se destacan los
desequilibrios macroecon6micos no resueltos, la creciente obsolescencia de la planta de capital e
infraestructura fisica (asociada a niveles de inversion deprimidos), una distancia cada vez mayor entre
los intensos cambios tecnol6gicos que se estdn dando en el mundo y su aplicacién en la region, el
desgaste de la capacidad financiera y de gestion de los gobiernos, la frustracién de un n@mero
ascendente de personas que busca incorporarse al mercado de traba jo, el mal aprovechamiento de los
recursos naturales y la depredacion de éstos y del medio ambiente.

El decenio de 1980 no sélo fue testigo de retrocesos, sin embargo. También hubo avances;
parciales y a veces precarios en el dominio econémico, y considerables en el politico. En ese
sentido, los ochenta también fueron una década de "aprendizaje doloroso”. En el ambito
politico-institucional, numerosos paises avanzaron hacia sociedades plurales y participativas, v se
asisti6 al final de la década a una progresiva desideologizacion en el debate politico y econémico.
Reflejo de ello son los esquemas de concertacion politica y social que han aflorado. En el dominio de
las relaciones intrarregionales, en gran parte quedaron atras las rivalidades entre paises vecinos, v en
algunos casos, se sustituyeron por esquemas creativos de cooperacién. En materia econdémica, se
confirmé6 plenamente la necesidad impostergable de corregir la asimetria de Ia insercién internacional
de la region; se tomé conciencia, asimismo, de la importancia de mantener los equilibrios
macroeconémicos de corto plazo, y de complementarlos con politicas sectoriales en apoyo a la
transformacién. Se redoblaron los esfuerzos por aprovechar mejor las potencialidades de la integracion
regional, y se logr6 superar, en un grado importante, falsos dilemas referentes a la relacion
industria-agricultura, mercado interno-mercado externo, Estado-agentes privados y
planificacién-mercado.
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También forman parte del aprendizaje doloroso las transformaciones econémicas nada
despreciables que se produjeron, aun en el contexto del precario desempefio de las economias en los
ochenta. Se puso en evidencia la heterogeneidad de comportamientos en la actividad industrial, y se
confirm6 la relativa vitalidad del sector agricola; asimismo, en muchos paises, las grandes
concentraciones urbanas sufrieron un impacto mayor que las ciudades medianas y el 4rea rural. Se
elevo el coeficiente de exportaciones en una amplia gama de rubros; surgié un mayor nimero de
empresarios dindmicos, y la cobertura de algunos servicios sociales, tales como la educacion, se
mantuvo a pesar de la§ Testricciones presupuestarias. También Ia demanda de ciertos bienes y servicios
continu6 expandiéndose: el consumo de electricidad residencial y la disponibilidad de televisores por
habitante mantuvieron su tendencia ascendente, que es contraria a la evolucién regresiva de los
indicadores econ6micos agregados.

En la década de los ochenta hubo, entonces, una coexistencia de tendencias encontradas. En el
dmbito institucional, se fortaleci6 la interaccién politica, y al mismo tiempo se debilitaron las
instituciones publicas. El ajuste tuvo un elevadisimo costo social, sobre todo para los estratos medios
y los grupos populares. Con todo, los mas afectados frecuentemente crearon mecanismos de defensa
propia. Las economias se caracterizaron por una pérdida global de dinamismo y un marcado deterioro
de las condiciones de equidad, a la par que se iniciaba un proceso de adaptacién a los cambios de
circunstancias. Durante éste, numerosas empresas mejoraron su competitividad internacional, y
surgieron multiples ejemplos de creatividad y originalidad.

En sintesis, la década de los ochenta constituy6, en términos histéricos, un punto de inflexién
entre el patréon de desarrollo precedente en América Latina y el Caribe y una fase, atin no
‘completamente perfilada pero sin duda diferente, que marcara el desarrollo futuro de la region.
Esta década de desarrollo perdido y de aprendizaje doloroso posiblemente equivalié a coyunturas
historicas que ha tocado vivir en todas las experiencias exitosas de industrializacién tardia. Acaso se
trata de la base a partir de la cual la regién podra recuperar una senda de crecimiento, con
modalidades distintas en cuanto a instituciones y politicas; acompaiiada, esta vez, con un esfuerzo
sostenido para superar los rezagos en los 4mbitos de equidad y competitividad internacional, y en un
contexto ambientalmente sustentable. Contribuir a esa tarea es, precisamente, el propésito de este
documento.

b) Los desafios de los noventa

Asi, al iniciarse la década qie antecede al nuevo milenio, América Latina y el Caribe enfrentan
una encrucijada. Se trata, nada menos, de reencontrar el camino para acceder al desarrollo; un camino
que parece haberse perdido en el turbulento decenio que recién concluyé. La superacion de la crisis
lleva implicita una acumulacién extraordinaria de exigencias. Tan solo a titulo ilustrativo: de un lado,
es preciso fortalecer la democracia; de otro, hay que ajustar las economias, estabilizarlas,
incorporarlas a un cambio tecnolégico mundial intensificado, modernizar los sectores publicos, elevar
el ahorro, mejorar la distribucion del ingreso, implantar patrones m4s austeros de consumo, y hacer
todo eso en el contexto de un desarrollo ambientalmente sostenible.

Economias, sociedades y estados debilitados dificilmente podrian seguir un curso exitoso frente a
este camulo de exigencias, sin sopesar en forma muy cuidadosa, y sin apoyar consensualmente,
determinadas posibilidades, prelaciones y sacrificios. Es m4s, la tarea que se tiene por delante es de
tal envergadura y complejidad que no seria posible abordarla desde una sola perspectiva totalizadora,
especialmente cuando se toma en cuenta la enorme diversidad de situaciones que se dan en la region.
Existen, por lo dem4s, apremios coyunturales que hasta el presente han obligado a las autoridades a
centrar su atenci6n en el imbito de la politica econémica de corto plazo, postergando proyectos y
planteamientos de mas largo aliento, aunque éstos sean indispensables para corregir los desequilibrios
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existentes; asi ocurre, por ejemplo, con la balanza de pagos. En ese sentido, y valiéndose del
horizonte temporal de largo plazo que ofrece el inicio del decenio de los noventa, en este documento
se acentua lo que se considera la tarea primordial y comun a todos los paises: la transformacion de
las estructuras productivas de la region en un marco de creciente equidad social.

¢) Algunas condiciones para la transformacion productiva

La orientacién y los resultados de los esfuerzos internos por superar la crisis dependeran de
manera no despreciable del entorno externo, que influird siempre y en forma decisiva en el
desempeiio de las economias de la region. Entre los distintos elementos que condicionarin tal
desempeiio se destacan el grado de apertura que tenga el comercio internacional; la manera en que se
maneje el exceso de endeudamiento, que limita tanto la capacidad de importacién como la capacidad
de inversion de numerosas economias de la region, y la posibilidad que haya de acceder a tecnologias
y conocimientos en condiciones que faciliten una transformaci6n productiva -asentada en la
competitividad internacional.

Las condicionantes de origen externo se entremezclan con otras de origen interno y
frecuentemente las refuerzan. Entre las altimas se destaca la necesidad de corregir los desequilibrios
macroeconémicos que fueron el signo dominante de la década de los ochenta. También se plantea, en
segundo lugar, una enorme interrogante sobre cémo habra de abordarse el financiamiento del
desarrollo, dada la masiva transferencia de recursos financieros al exterior registrada durante los
ultimos afios. En tercer lugar, las orientaciones que ofrece el documento toman en cuenta que el
mantenimiento de la cohesiéon social establece limites claros al contenido de las politicas y
estrategias economicas.

d) El esfuerzo interno y la cooperacion internacional

Impulsar la transformacién productiva y abrir el paso a una mayor equidad social son tareas que

precisan de esfuerzos decididos, persistentes e integrales por parte de gobiernos y sociedades civiles.

- Estos sélo rendirdn fruto, como ya se indicé, en un entorno externo de condiciones minimamente

favorables en materias tan vitales como el financiamiento en general (y, més especificamente, respecto

de una solucién al problema de la deuda externa), el intercambio comercial y la transferencia de

tecnologias y conocimientos. Con ello se plantea con mayor fuerza y en forma mas prioritaria el tema
de la necesidad de la cooperacién econémica internacional.

En ese sentido, cabe esperar que la regién enfrente el didlogo y las negociaciones
internacionales desde una posicion quizds mas favorable que en el pasado. Ello se debe a que si los
paises de América Latina y el Caribe adoptan estrategias propias que les permitan avanzar en la senda
de la transformacién productiva, ganarian mayor legitimidad, credibilidad y eficacia paraexigir que los
paises industrializados asuman su propia responsabilidad en el ordenamiento de una economia mundial
vigorosa y capaz de dar impulso dindmico a todos los paises. Asimismo, la reactivaciéon de las
economias de la regién, junto con un mayor nivel de concertacion intrarregional, fortaleceria el poder
de negociacién de los paises latinoamericanos y caribefios frente a terceros.

De otra parte, los propios paises industrializados parecen redescubrir al menos algunas de las
ventajas de los arreglos de tipo multilateral. A raiz de temas como los de medio ambiente o de
recursos del mar, se ha puesto de manifiesto que los entendimientos bilaterales, muy favorecidos por
las principales economias desarrolladas en los Gltimos tiempos, resultan insuficientes para abordar
eficazmente determinados problemas. Es de esperar, entonces, que aquellas economias también acepten,
en un sentido mds especifico, que 1a posibilidad de mantener una expansion ordenada y sostenida de la
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economia mundial en su conjunto depende de manera vital de encontrar formas que signifiquen
beneficios tanto para los paises desarrollados como para los paises en desarrollo.

e) Los planteamientos centrales del documento

Al hacer las consideraciones que siguen, se parte de una conviccién: no obstante los graves
obstaculos que los paises de la regién enfrentan, existen efectivameénte vias para superarlos. Esta
aproximacién atempera, en cierto modo, el desaliento que en general suscita el panorama de América
Latina y el Caribe al iniciarse la nueva década. Se apoya en los avances registrados en otras
latitudes, donde también se han planteado dificultades estructurales y coyunturales, algunas de las
cuales guardan similitud con las que hoy afectan al desarrollo de la mayoria de los paises de la
region. Se basa, también, en el aprendizaje doloroso del decenio anterior, y en el importante caudal
de activos acumulados por la region en el accidentado desarrollo de las ultimas décadas.

La complejidad y la envergadura de la tarea propuesta implican un periodo mis o menos
prolongado de aprendizaje y de adaptacién. Para numerosos paises, parte del trayecto ya estd hecho,
por lo que corresponderia esperar logros concretos en los primeros afios del decenio de los noventa.
Con todo, queda mucho por recorrer. Esta afirmacién también tiene consecuencias en el 4mbito de la
cooperacion internacional: los paises necesitan cierto margen de holgura externa para que el esfuerzo
surta debidamente sus efectos, y necesitan tiempo para que estos ultimos se hagan sentir.

Se exponen a continuacion los criterios en que se sustenta la propuesta, las orientaciones para el
disefio de las politicas requeridas para su instrumentaciéon y la base institucional de apoyo que
precisan.

i) Principales criterios

La transformacién productiva con equidad ha de lograrse en el contexto de una mayor
competitividad internacional. Dicha competitividad debe sustentarse m4s en una incorporacién
deliberada y sistemdtica del progreso técnico al proceso productivo (con los consiguientes aumentos de
productividad), y menos en la depreciacion de los salarios reales. Al respecto debe reconocerse la
dimensiéon de aprendizaje y difusion de los conocimientos disponibles a nivel internacional,
prerrogativa insuficientemente utilizada por la region en el pasado. Se procura avanzar desde la "renta
perecible” de los recursos naturales hacia la "renta dinamica" de la incorporacién de progreso técnico
a la actividad productiva.

Se enfatiza el caricter sistémico de la competitividad. En el mercado internacional compiten
economias donde la empresa constituye un elemento que, siendo crucial, estd integrada a una red de
vinculaciones con el sistema educativo, la infraestructura tecnolégica, energética y de transportes, las
relaciones entre empleados y empleadores, el aparato institucional publico y privado y el sistema
financiero: es decir, estd integrada a todo un sistema socioeconémico. Desde esta perspectiva, impulsar
la transformacion productiva requiere esfuerzos decididos, persistentes y sobre todo integrales.

La industrializacién constituye el eje de la transformacioén productiva, principalmente por ser
portadora de la incorporacién y difusion del progreso técnico, pero también porque en las nuevas
circunstancias debe sobrepasar el estrecho marco sectorial en que se la ha abordado y enlazarse con
las explotaciones primarias y el drea de servicios de manera de integrar el sistema productivo y
propender a la homogeneizacién progresiva de los niveles de productividad. La superacién del
encapsulamiento sectorial es una de las claves de la transformacion productiva y de la nueva fase de
la industrializacién.
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Las transformaciones productivas deben ser compatibles con la conservacién del medio ambiente
fisico, y, en consecuencia, la dimensi6n ambiental y geografico-espacial debe incorporarse plenamente
al proceso de desarrollo. En ese sentido, se trata, por una parte, de revertir las tendencias negativas
del agotamiento de los recursos naturales, del creciente deterioro por contaminacion y de los
desequilibrios globales; y, por otra, de aprovechar las oportunidades de utilizar los recursos
naturales, sobre la base de la investigacion y conservacion.

El crecimiento sostenido apoyado en la competitividad es incompstible con la prolongacion de
rezagos en relacién con la equidad. Esto no obsta para que se reconozca la dificultad de alcanzar
simultdneamente objetivos tan distintos, por cuanto surgen oposiciones que tocan a la ponderacién
valorativa de éstos, y asimismo, a la capacidad del sistema para asumir y asimilar los cambios. En este
aspecto, la urgencia de corregir deficiencias en distintos 4mbitos es diferente de un pais a otro; para
algunos, fortalecer la deteriorada cohesién social es casi un requisito de sobrevivencia; en otros, la
prioridad se localiza en impulsar la competitividad, sin retrocesos importantes en materia de equidad.

ii) Orientaciones para el disefio de politicas

La transformaciéon productiva mo podria ser simplemente la resultante de crear un clima
macroecon6mico apropiado y estable, o de aplicar una politica de "precios correctos”. Exigird
combinar el manejo macroeconémico con politicas sectoriales, asi como integrar las politicas de corto
y de largo plazo. Ademas, precisara de cambios institucionales con orientaciones estratégicas también
de largo plazo, en las que pueda asentarse una forma nueva de interaccion entre los agentes publicos
y privados, como via ineludible de alcanzar la equidad y la armonia social. De hecho, dicha
interaccion se ve como parte de un nuevo relacionamiento global entre Estado y sociedad civil.

Elimperativo de la equidad exige que la transformacion productiva esté acompadada por medidas
redistributivas. Por intenso que resulte el esfuerzo de la transf ormacién, seguramente transcurrird un
periodo prolongado antes de que pueda superarse la heterogeneidad estructural mediante la
incorporacién del conjunto de sectores marginados a las actividades de creciente productividad. De ahi
que serd necesario pensar en medidas redistributivas complementarias, entre ellas servicios técnicos,
financieros y de comercializacién, asi como programas masivos de capacitacion destinados a
microempresarios, trabajadores por cuenta propia y campesinos; reformas de diversos mecanismos de
regulacién que impiden la formacién de microempresas; adecuacion de los servicios sociales a las
necesidades de los sectores mas pobres; fomento de la organizacion para contribuir a la ayuda mutua
y 2 la adecuada representacién de las necesidades de los mas desfavorecidos ante el Estado, y
aprovechamiento de la potencialidad redistributiva de la politica f iscal, tanto del lado de los ingresos
como en lo referente a la orientacién del gasto publico. :

La integracién latincamericana y caribeiia y la cooperacion intrarregional son esenciales, en
cuanto contribuyen de manera vital al afianzamiento de la transformacién productiva, la
democratizacién y la justicia distributiva. En ese ambito se proponen acciones concretas basadas en
criterios sectoriales, preferentemente subregionales, graduales, con énfasis en la competitividad y la
rentabilidad, y que suponen la participacién protagonica de empresas, instituciones y asociaciones
existentes en la region. Tales acciones estin orientadas a lograr que la integracion contribuva a la
estrategia de desarrollo propuesta, v pueda reforzarla.

iii) Contexto institucional

Todo lo anterior parte de un reconocimiento de que la formulacién y aplicacion de estrategias y
politicas econ6micas habri de ocurrir en un contexto democritico, pluralista y participativo. Esto
influye sobre el contenido y alcance de las politicas y estrategias econ6micas, sobre la manera en que
éstas se formulan y aplican, y sobre las modalidades de interaccion entre los agentes publicos y
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privados. En ese sentido las politicas y estrategias deben hacerse cargo de la voluntad expresada por
las mayorias nacionales, y pueden estar sujetas a cambio, de acuerdo con las expresiones de la
voluntad mayoritaria.

En sociedades democriticas, la concertaci6n estratégica adquiere una importancia decisiva. Esa
concertaciéon comprende un conjunto de acuerdos explicitos e implicitos de largo alcance entre el
Estado y los principales actores politicos y sociales, en torno a la transformacion productiva con
equidad, y asimismo en torno a las secuencias de politicas e innovaciones institucionales necesarias
para alcanzarla. Se trata de legitimar por esta via mecanismos y acciones que, por una parte,
generen comportamientos convergentes con los propdsitos comunes y, por otra, inhiban las dindmicas
de los intereses de grupos que podrian comprometer los propésitos colectivos. La capacidad
gubernamental de concitar acuerdos respecto de los fines de largo plazo y los objetivos
instrumentales, asi como los medios utilizables, tiene relacion directa con el grado de participacion
pluralista, con la adecuacion de las politicas y con la eficacia de su instrumentacién.

El estilo de la intervencién estatal habrd de renovarse en relacion a décadas pretéritas. Durante
los afios ochenta, las prioridades de los Estados de la region se redujeron muchas veces a privilegiar
una expansion cuyos frutos hicieron posible el servicio de la deuda externa. Conviene ahora desplazar
esas prioridades hacia el fortalecimiento de una competitividad basada en la incorporacién de progreso
técnico y en la evolucién hacia niveles razonables de equidad. Ello no significa necesariamente ni
acrecentar ni disminuir el papel de la accién publica, sino aumentar su impacto positivo sobre la
eficiencia y eficacia del sistema econémico en su conjunto. También requiere un cambio en sus
procedimientos tradicionales en materia de planificacién. Esas nuevas técnicas deber4n crear una me jor
articulacién entre los procesos decisorios de corto, mediano y largo plazo; promover la coordinacién
intersectorial, y asegurar respaldo técnico para los necesarios esfuerzos de didlogo y concertacion
social. Es evidente que la concertacion estratégica se pone a prueba cotidianamente a través de sus
efectos y su grado de aceptacién por parte de sus distintos protagonistas.

f)  Principales elementos propositivos’

Junto a los planteamientos centrales antes enunciados, el documento hace un conjunto de
propuestas. Estas tienen por objeto mejorar la insercién internacional, favorecer la articulacion
productiva e inducir una interaccién creativa entre los agentes publicos y privados; y todo ello se
orienta hacia el cumplimiento del criterio estratégico de generar una competitividad auténtica, que
sintetiza esos objetivos especificos y establece una guia para la transformacién productiva. Las
propuestas se basan en la incorporacion de experiencias positivas ya en marcha en distintos paises de
la regién. Cabria, entonces, examinarlas en el marco mas amplio de su capacidad de contribuir a
lograr la transformacién productiva con equidad.

El dmbito macroeconémico y las politicas que lo conforman son de vital importancia, tanto para
corregir los desequilibrios que caracterizaron el decenio de los ochenta como para alcanzar los
objetivos de la transformacién de mediano v largo plazo. Una de las lecciones aprendidas en la década
anterior fue que los desequilibrios de las principales variables macroeconémicas sélo pueden llegar a
ciertos limites, y que los precios de mercado deben al menos aproximarse a los precios sociales. Otra
consiste en que el marcado acento puesto en la estabilizacion y el ajuste, v en actuar sobre la
demanda v la reasignacién de recursos, de alguna manera entré en conflicto con las politicas
destinadas a estimular la oferta.

* Sintesis de los capitulos V y VI del documento.
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No es del caso profundizar sobre el contenido y alcance de la politica econémica de corto plazo,
la cual variard significativamente de una situacién a otra. Cabria insistir, sin embargo, en la
importancia de un marco que otorgue coherencia a sus distintos componentes, y de un grado aceptable
de estabilidad en su aplicacion. También cabria subrayar la extraordinaria importancia que ha
adquirido la politica fiscal en el conjunto del instrumental de que disponen los gobiernos para hacer
frente a objetivos a veces encontrados, como son la estabilizacién, el crecimiento y la mayor justicia
distributiva. El financiamiento de la transformacion productiva requiere, en efecto, reacomodar la
politica fiscal, a fin de elevar el ahorro publico que pueda destinarse a 1a inversién. Cabe realizar un
esfuerzo por mejorar la asignacion del gasto, pero parece claro que la mayor parte del ajuste fiscal
ha de venir por la via de reformas tributarias. Un sistema con relativamente pocas, aunque amplias,
bases imponibles, y que dé preferencia a tasas uniformes, es preferible a otro complejo, con maltiples
tasas nominales. La adopcion de bases amplias significa un paso importante en favor del objetivo de
mayor equidad; ademds simplifica la administracion tributaria y permite aumentar la recaudacion.

En materia de politica comercial y cambiaria, alcanzar la transformacién productiva exige una
mayor apertura de la economia, como medio para inducir aumentos de productividad y estimular la
incorporacién de progreso técnico. No hay una férmula Gnica para efectuar la apertura. Para que ésta
refuerce el proceso de crecimiento, en vez de frustrarlo, es indispensable que lleve no s6io a mayores
importaciones, sino también a una expansion rdpida y persistente de las exportaciones. Cabria, en
consecuencia, graduar la apertura en funcion de la disponibilidad de divisas. Ademas, supone armonizar
las politicas de proteccién arancelaria y para-arancelaria, la politica cambiaria y las politicas de
promocién de exportaciones, todo con miras a que el nivel de proteccion efectiva brindada a las
actividades exportadoras sea similar al que beneficie a los sectores que sustituyen importaciones. Un
requisito esencial para que la apertura contribuya al crecimiento y la transformaci6én productiva es el
mantenimiento de un tipo de cambio real alto y estable. Durante la etapa critica en que se lleve a
cabo la reconversion y la modernizacion del aparato industrial, la intervencién selectiva del Estado,
mediante la concesién de incentivos tributarios, crediticios y comerciales, podria complementar la
politica arancelaria.

En cuanto a la politica tecnologica, la condicion de "industrializacién tardia" presenta
oportunidades hasta ahora insuficientemente utilizadas en cuanto a aprendizaje, incorporacién y
difusién, en la planta productiva, del acervo tecnolégico disponible a nivel internacional. Como
orientaciones para la década del noventa, se propone completar y adecuar la infraestructura
tecnolégica en las actividades prioritarias m4s retrasadas; promover una mayor propension a incorporar
progreso técnico e innovar en las empresas mismas, incentivando una adecuada valorizacion de la
tecnologia como variable estratégica y fuente de beneficios, otorgando incentivos gubernamentales a
empresas existentes para emprender actividades innovadoras, y dando apoyo a la creaciéon de nuevas
empresas de alto nivel tecnolégico. Se sugiere asimismo desarrollar, a través de diversos arreglos
institucionales, una red de nexos entre el sistema de investigacion y el resto de la infraestructura
tecnolégica, por una parte, y el sector productivo, por otra, asi como fomentar en éste un estrecho
contacto entre usuarios y productores de bienes y servicios. Esto @ltimo podria hacerse en torno a
determinados sistemas integrados de produccién, donde ya se haya acumulado una experiencia y
competencia basica a nivel local (cemo podrian ser algunos sectores elaboradores de recursos
naturales y las industrias ligadas a éstos). Finalmente, se requerird la aplicacién de criterios de
selectividad, ya que s6lo de esa manera es dable generar en Ila region nucleos endégenos de
innovacion tecnologica.

En lo referente a la formacién de recursos humanos, se destaca su papel crucial para la
transformacién productiva. Tritase de la materia en que mejor se conjugan consideraciones de
dinamismo econémico con equidad social. La aceleracion del cambio técnico, la heterogeneidad dentro
v entre los paises de la region, los requerimientos cambiantes en materia de habilidades laborales y la
diversificacién de agentes productivos, implican que no puede esperarse que un agente Gnico tome a
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su cargo las tareas de formar, capacitar y readiestrar recursos humanos. Ademds, la escasez de
recursos disponibles para mejorar los sistemas de capacitacion obliga a aprovechar al maximo los
diversos aportes que distintas instituciones pueden realizar a la formacién de recursos humanos. Lo
anterior justifica la necesidad de una estrategia de largo plazo abocada a la elevacién paulatina y
sostenida de la oferta formativa en sus distintas fases y ambitos: ciclos preescolar, basico y
secundario, universidades, centros de investigacion, sistemas de capacitacién, programas de educacion
popular y educacién de adultos, y programas de reciclaje ocupacional.

Respecto de 1a creacién de empresas, se propone disefiar politicas de estimulo a la formacién de
empresas y empresarios. Se reconoce la complejidad de la tarea, en la medida en que en el proceso de
inversion intervienen factores no siempre incluidos en los enfoques econémicos tradicionales, e incluso
otros intangibles, como la creatividad humana. Con todo, la concepcién actual del problema implica
atender especialmente a la creacién de grupos con potencialidad empresarial, a la formulacién y
ejecucion de proyectos, al financiamiento de Ia empresa y a la racionalizacién de las formas de
ocupacion productiva en los espacios nacionales. Junto con ello existe un aspecto de especial
relevancia en América Latina y el Caribe: la necesidad de revalorizar socialmente la funcion
empresarial.

Los lineamientos de politica industrial que se ofrecen se inscriben en el conjunto de propuestas
tendientes a favorecer, entre otros aspectos, la articulaciéon productiva. En ese conjunto se incluyen
la apertura gradual y selectiva, el fomento integral de exportaciones industriales, la incorporacién y
difusion del progreso técnico, y el apoyo a la pequefia y mediana empresa. Las acciones propuestas
deberdn ser abordadas en un contexto de restriccion financiera y de debilitamiento institucional del
sector publico, lo que plantea tres desafios: seleccionar en forma coherente las areas de intervencion
gubernamental; privilegiar la reconstitucién institucional estratégica del sector publico, y otorgar alta

prioridad a la innovacion institucional en la gestion del sistema productivo. Ly
Lo

En lo que se refiere a la agricultura, la articulacion intersectorial y la competitividad
internacional, en general conviene superar el sesgo urbano-industrial en el destino de la inversion
econémica y los gastos sociales, junto con revalorizar el espacio rural; modificar el actual sesgo en
favor de la gran empresa agricola moderna mediante un enfoque mas selectivo, que contemple, donde
cabe, el fortalecimiento y modernizacién de la pequeiia agricultura; evitar la concentracién de la
inversion en las grandes obras hidrdulicas, poniendo énfasis en el mantenimiento, 1a complementacién
y el desarrollo de las obras mds pequefias, asi como sobre el manejo integral de los recursos
hidricos; fortalecer la articulacién intersectorial y la consolidacion de una logistica eficiente de
produccién, transporte y comercializacién, evitando un encapsulamiento sectorial, y evitar la
persistencia de los conflictos por la tierra y de las tenencias precarias, regularizando los titulos de
las tenencias legitimas.

También se aborda el tema de los recursos naturales y la articulacion productiva. Una politica de
explotacion racional de los recursos naturales de Ia region para el proximo decenio debe proponerse la
superacion de las debilidades pasadas, y supone avances en varios aspectos. Los recursos naturales no
pueden ajustarse a un esquema de miaxima explotacioén en el corto plazo, sino a un manejo cuidadoso,
que evalie los ritmos de explotacién de los recursos no renovables a la luz de la situacién actual y
de las perspectivas de los mercados, y que se ocupe del mantenimiento de la capacidad de
reproduccion de los recursos renovables. Tampoco cabe concebir el sector de recursos naturales como
proveedor de rentas transferibles a otros sectores, sino que debe pensarse en la conformaciéon de
redes productivas articuladas con la industria y los servicios, de modo de valorizar los recursos y de
contribuir a un proceso de cambio tecnolégico v organizativo que fortalezca su competitividad.

En cuanto a los servicios bdsicos de apoyo y articulacion produciiva, 1a transformacion propuesta
requerira el apoyo de diferentes servicios basicos, tales como energia eléctrica, agua, comunicaciones,
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banca, seguros y transporte. Algunos de éstos habran de adecuarse a las circunstancias del decenio de
1990. En el caso ilustrativo del transporte, éstos deben favorecer el uso de los mecanismos del
mercado en los casos en que existan o puedan crearse en condiciones adecuadamente competitivas;
deben asimismo evitar que se siga concentrando la inversién en la infraestructura fisica, y procurar
que se adecuen, en términos de calidad y costo, los servicios de transporte necesarios para la
transformacion productiva. Asimismo las acciones aisladas en los dif. erentes medios deben ceder el paso
a la creacién de sistemas de transporte.

Al abordar los sistemas financieros en relacion con la trans formacién productiva, se sefiala que
en los afios noventa, un objetivo basico de los bancos y fondos de desarrollo sera captar por si
mismos, en el mercado, fondos de mediano y largo plazo que complementen los recursos que puedan
aportar o canalizar los sectores publicos. Lo dicho anticipa la importancia de la emisién de titulos
rentables de captacion de fondos, el énfasis en la rentabilidad de los proyectos de inversién, y la
necesidad de féormulas de financiamiento para los proyectos que limiten el riesgo crediticio de las
instituciones de desarrollo.

La interaccion activa entre los agentes publicos Y privados, asi como la reestructuracion del
sector publico, serd un proceso cuyo contenido y alcance no admite férmulas preconcebidas. No sélo
dependerd del contexto institucional, social, econémico y politico en que se dé, sino que ademds
debera surgir de una amplia concertacién entre distintas fuerzas representativas. En consecuencia, el
documento sélo ofrece algunos principios generales para la accién estatal en apovo a la
transformacion productiva con equidad. Entre esos principios se destacan la selectividad en las
acciones del Estado, la autolimitacién de éstas, la simplificaciéon y la descentralizacion de las
intervenciones estatales, y mejoras en la capacidad de previsién de mediano plazo mediante nuevas
modalidades de planificacién.

La integracion econémica, en cuanto proceso que contribuye a la transformacién productiva con
equidad social, serd un aspecto que adquirird nueva relevancia y apoyo en el decenio de los noventa.
En el contexto de los objetivos de la transformacién productiva, se propone fomentar la innovacion,
el aprendizaje y la difusién de tecnologias mediante la intensif icacién y ampliacion de las relaciones
entre empresas, sectores e instituciones a nivel subregional y regional, con una aplicacién de los
instrumentos de la integracién y un ambito geografico flexibles. La liberalizacion del comercio
intrarregional, la cooperacién y las medidas de facilitacion en transporte, y la rehabilitacién de
mecanismos de pagos, ampliarian mercados y fomentarian la competencia, contribuyendo a crear una
simbiosis entre la demanda externa y la demanda regional. Esta aumentaria la competitividad y las
posibilidades de incrementar las exportaciones a la region y al mundo. Todo ello se veria facilitado
por una cooperacion selectiva en materia de politicas sectoriales, y por la constitucién de un espacio
cientifico y tecnolégico ampliado, con acciones comunes en aspectos tales como la propiedad
intelectual y la tecnologia de la informacién. Asimismo, se propone explorar las posibilidades de
utilizar la apertura comercial, quizis mediante la consolidacion selectiva de aranceles, como
instrumento de negociacién para garantizar el acceso a mercados externos. También se destaca la
necesidad de fortalecer la base institucional de la integracién, con una mayor participacion de
distintos actores, publicos y privados, en el proceso de toma de decisiones.
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II. EL PUNTO DE PARTIDA: EVOLUCION RECIENTE Y SITUACION ACTUAL
DE LAS ECONOMIAS DE AMERICA LATINA Y EL CARIBE

En multiples ocasiones, la Secretaria ha presentado evaluaciones sobre el desempeiio de las economias
de la regién durante el decenio de los ochenta. Repetidamente, asimismo, se ha insistido sobre la
profundidad y duracién de la crisis econémica de los tltimos tiempos, y se han explorado sus
origenes, alcances y consecuencias.! No es del caso, entonces, reiterar dicho anslisis. Se ha preferido,
en vez, hacer un balance muy somero de la evolucién de la region durante esa década, valiéndose de
la optica extraordinariamente rica y sugerente que ofrece el horizonte temporal de un periodo tan
prolongado. El énfasis se ha puesto en aquellos aspectos que condicionardn el comportamiento de las
economias en los afios noventa.

En las evaluaciones aludidas en el parrafo precedente, se acuii6 el término de "década perdida"
para ilustrar la magnitud del retroceso que sufri6 el desarrollo en la vasta mayoria de los paises de
la region. Si se aplica tan solo el indicador m4s agregado para medir el desempefio econémico, dicho
término incluso se queda corto. En rigor, al final de 1989, el producto interno bruto promedio por
habitante en la regién fue inferior en 8% al registrado en 1980, y equivalente al de 1977. (Véanse el
cuadro IL.1 y el grafico I1.1.) Si a ello se agrega que dicho deterioro tuvo un sesgo marcadamente
regresivo, se puede afirmar que, en relacién con el nivel del bienestar material de la poblacién
latinoamericana y caribeiia, los afos ochenta trajeron consigo un retroceso de proporciones
mayusculas.

En consecuencia, los paises de la regi6n inician el decenio de 1990 con el peso de la
inercia recesiva de los afos ochenta, con el pasivo que significa su deuda externa, la presencia
de una fundamental inadecuacién entre las estructuras de la demanda internacional y la
composicién de las exportaciones latinoamericanas y caribefias, y un cumulo de rezagos e
insuficiencias que se traduce en demandas legitimas, pero insatisfechas, sobre todo de los grupos
populares.

De otra parte, el retroceso antes mencionado no se produjo en todos los 6rdenes ni en todos los
paises. Tampoco se manifest6 por igual en cada uno de ellos, ni tampoco dentro de un mismo pais en
distintos momentos del decenio; ni afecté del mismo modo a todos los sectores, estratos o regiones.
Lo cierto, como se sefiala mds adelante, es que el decenio también fue testigo de algunos avances:
acaso parciales y precarios en el dmbito econ6mico, pero considerables en el politico, el cual
—~conviene subrayarlo— constituye también una parte central de la experiencia del desarrollo.
Asimismo, Ja region dio muestras de considerable vitalidad: en Io politico, a través de una intensa
interaccion entre distintos actores sociales; en lo econémico mediante intentos, frecuentemente
innovativos, de paliar o superar los efectos de la crisis economica; y en lo institucional, en la
capacidad de adaptacién a una situacién caracterizada por rapidisimos cambios, que fue demostrada
tanto por individuos como por grupos organizados.
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Cuadro I1.1
AMERICA LATINA Y EL CARIBE: EVOLUCION DEL PRODUCTO INTERNO
BRUTO POR HABITANTE
(Calculado sobre la base de cifras en ddlares a precios constantes de mercado de 1980)
1981 1982 1983 1984 1985 198 1987 1988 1989° 11;’:91
América Latina
(excluye Cuba) 19 35 50 12 13 14 07 15 10 83
Paises exporta-
dores depetrélec 33 31 74 01 01 33 18 08 26 -142
Bolivia 17 69 90 30 28 56 06 00 04 -266
Ecuador 09 -17 38 20 21 07 -115 141 20 -11
México 61 30 65 12 02 60 08 -1 08 92
Perii 16 23 -141 21 03 62 46 -109 -124 247
Trinidady Tabago -18 -12 -150 49 45 43 83 49 53 408
Venezuela 40 40 81 42 10 31 05 21  -108 -249
Pafses no exporta-
dores de petrélec 53 39 34 19 22 44 16 19 01 438
AntiguayBarbuda 35 08 41 62 64 71 74 63 - -
Argentina 84 712 11 09 -59 44 05 44 67 -235
Bahamas -106 62 15 5.1 35 02 33 28 - -
Barbados 23 52 0.0 32 0.6 47 24 26 22 8.1
Belice 08 26 -39 09 01 02 113 55 - -
Brasil 65 -16 -56 28 6.1 52 15 24 09 04
Colombia 01 11 02 17 1.7 49 37 1.6 09 139
Costa Rica 53 -100 03 48 21 24 25 0.1 23 61
Cuba® 33 43 65 39 03 47 10 04 335
Chile 35 145 22 43 07 36 37 53 6.7 926
Dominica 50 25 0.7 54 03 56 54 43 - -
El Salvador 96 65 03 13 05  -12 08 04 31 -174
Granada 09 54 02 39 43 45 39 32 - -
Guatemala 18 61 54 28 33 26 07 08 08 -182
Guyana 26 -126 -117 03 08 -6 -11 46 36 -331
Haitf 45 51 12 14 15 08 21 21 -16 -186
Honduras 27 54 36 12 -19 16 0.7 07 07 -120
Jamaica 12 -15 04 22 69 10 41 10 05 58
Nicaragua 20 40 12 48 73 43 40 -111 64 -331
Panamé 17 27 22 26 26 13 01 -182 20 -172
Paraguay 53 40 69 00 09 33 14 36 26 00
San Cristébal
y Nieves 52 61  -11 66 57 41 44 49 - -
Santa Lucia 05 13 23 34 43 42 14 34 - -
San Vicente y
las Granadinas 69 33 43 42 37 62 48 64 - -
Suriname 68 48 47 33 03 901 93 13 - -
Repiiblica
Dominicana 15 -1 25 20 41 08 47 07 0.7 20
Uruguay 08 -106 66 -19 04 72 58 04 01 72

Fuenie: CEPAL, sobre 1a base de cifras oficiales.

* Cifras preliminares.

® Se reficre al concepto, no comparable, de producto social global.




13

Grafleo 1.1
AMERICA LATINA Y EL CARIBE: PRODUCTO INTERNO BRUTO POR HABITANTE

(Varloclon porcentual acumulada 1981—1988)
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Pero estas tendencias encontradas no reflejan adecuadamente la significacion de una década que
seguramente marcard un hito —o un quiebre— en la historia econémica de la region. El calificativo
de "crisis" es aplicable al desemperfio de la vasta mayoria de las economias, y también a 1a eclosiéon de
insuficiencias y fallas seculares de diversa indole que fueron puestas al descubierto por las
circunstancias marcadamente desfavorables de 1a economia internacional. En ese sentido, la década de
los ochenta constituyd, en términos historicos, un punto de inflexion entre el patrén de desarrollo
precedente en América Latina y el Caribe y una fase, aliin no completamente perfilada pero sin duda
diferente, que marcard el desarrollo futuro de la region. Esta "década perdida" fue también de
"aprendizaje doloroso", y posiblemente equivalié a coyunturas historicas que les ha tocado vivir a
todas las experiencias de industrializacién tardia. Podria a la postre significar el punto de partida
sobre el cual la region recuperard, sobre nuevas bases, su capacidad de acceder al desarrollo.

En el presente capitulo se intenta caracterizar las principales fallas que se manifestaron de los
afios ochenta. Hay al menos cinco rasgos sobresalientes —interrelacionados— que conviene destacar,
aunque sea en forma somera. Primero, la pérdida de dinamismo econémico; segundo, el caricter
rebelde de los desequilibrios macroeconémicos; tercero, la naturaleza regresiva del ajuste; cuarto, el
marcado debilitamiento del sector publico; y, finalmente, el retroceso registrado en materia de
formacion de capital.

a) La pérdida de dinamismo

Con importantes diferencias de grado de un pais a otro, las principales fuentes de impulso
econémico de las tres décadas anteriores —un Sector exportador expansivo, pero dependiente de
productos primarios, una industrializacién apoyada fundamentalmente en Ia demanda interna, y un
sostenido crecimiento de la inversién (sobre todo la piiblica)— tendieron a perder dinamismo o,
incluso, a agotarse.

En lo que al sector exportador se refiere, en la mayoria de los paises, el valor —aunque no el
volumen—- de las ventas externas de productos tradicionales cay6 en forma notable debido al descenso
de sus precios unitarios; de hecho, el valor de la exportacién total se estanco o bajé en 11 de los 19
principales paises de la region. El deterioro en la demanda de los productos basicos no obedece tan
solo a una baja ciclica secular, sino que refleja mutaciones importantes en la estructura de dicha
demanda.2 Segun cdlculos de la CEPAL, un indice ponderado de los precios reales de 27 productos
basicos que la regién exporta, contando los combustibles, revela un deterioro de mas de 25% entre
1980 y 1989. Si se excluyen los combustibles, ese deterioro alcanza un 20%. (Véanse el cuadro I1.2 y el
grifico IL.2))

Tras esos indicadores se oculta el hecho de que hay una fundamental inadecuacién entre la
estructura de la demanda, la produccién y la tecnologia de la economia internacional y la
composicién de las exportaciones latinoamericanas. Esa discrepancia funcional fue gestindose a lo
largo de décadas, pero se acentud en los ltimos afios con la intensificacion del ritmo mundial de
cambio tecnolégico.

Lo anterior explica, entre otros aspectos, la gradual pérdida de posicién relativa de la regién en
el comercio mundial, que se agravé en el Gltimo decenio. En 1960, el valor de las exportaciones
totales de América Latina y el Caribe representaba alrededor de 7.7% de las exportaciones mundiales.
Veinte afios mas tarde, esta cifra se habia reducido a 5.5%, y en 1988 cay6 a 3.9%. A su vez, la
participacion de las importaciones baj6 de 7.6% en 1960 a 5.9% en 1980 y a 3.3% en 1988. Las cifras
revelan no solo Ia contraccion en el nivel de actividad econémica, sino también el deterioro en la
capacidad negociadora de los paises de la region.
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AMERICA LATINA Y EL CARIBE: INDICES DE PRECIOS DE LOS PRINCIPALES
PRODUCTOS BASICOS DE EXPORTACION, 1981-1989

(1980 = 100)
1981 1982 1983 1984 1985 1986 1987 1988 1989

1. Alimentos 76.4 575 61.6 522 45.6 50.5 534 65.1 66.9
Harina de soya 96.0 830 90.4 749 59.7 70.2 772 101.7 96.7
Trigo 100.9 91.8 89.9 871 78.4 653 65.1 832 97.2
Maiz 86.1 653 771 7.5 643 528 520 64.6 68.4
Aziicar 589 294 295 181 141 212 N5 355 429
Carne de vacuno 89.1 86.1 879 81.5 715 75.5 859 90.7 89.6
Bananos (1.1) 1072 100.0 1153 98.7 101.6 107.1 99.7 1199 133.7
Bananos (1.2) 105.6 101.1 1118 1043 100.8 1214 145.7 134.8 1079
Camarones 95.7 1348 1304 114.1 1033 1272 1131 122.8 118.1
Cacao M8 669 814 92.0 86.6 794 76.7 61.0 50.7
Harina de pescado 927 00 89.7 74.0 555 63.6 76.0 1079 80.4
II. Bebidas 849 798 76.8 81.5 833 118.9 63.1 724 65.7
Café (2.1) 813 8.1 79.2 324 86.0 1231 68.9 75.6 70.9
Café (2.2) 893 688 68.4 n.a 72.7 110.7 509 584 52.7
Café (2.3) 83.1 90.7 853 9235 944 1250 728 87.6 773
III. Aceitesy :
semillas vegetales 933 80.0 928 103.9 823 66.1 674 94.4 886
Aceite de soya 84.7 748 8s8.1 1223 95.6 572 559 775 724
Soya 974 825 95.1 952 76.0 703 728 1024 96.3
IV. Materias primas

agric. y ganad. 922 868 93.6 91.7 826 80.1 95.0 972 1023
Algodén 91.1 773 90.0 853 65.6 56.1 808 674 789
Cueros y vacunos 739 718 84.1 1025 86.7 5.5 82.7 1124 112.7
Lana 91.7 795 74.1 728 723 753 952 106.5 100.0
Madera conifera 938 829 1115 9.8 90.5 107.7 1181 1103 1209
Madera no conifera 873 822 3 721 70.7 975 116.6 1236 126.1
Tabaco 112.8 128.1 130.1 1302 1293 114.7 110.1 113.5 1220
V. Minerales 854 789 718 725 71.1 67.7 79.0 100.6 114.8
Bauxita 1018 98.0 845 T1.6 713 717 715 776 776
Cobre 80.1 68.1 B3 634 652 632 819 1196 1344
Estaiio 843 76.4 T4 729 712 339 410 428 543
Hierro 90.6 9%.3 88.1 85.0 84 805 817 85.0 975
Plata 511 386 556 396 299 266 341 318 26.9
Piomo 802 60.3 470 489 432 43 659 724 .17
Zinc 1110 976 1003 1174 99.1 934 1048 162.7 249
VL Cotréles y
derivados 1135 1111 98.1 930 917 474 599 528 645
Petréleo crudo 1159 1159 1015 978 958 474 61.5 529 652
Derivados 1070 9.4 892 802 809 476 556 525 628
VII. Total sin petrileo
y derivados 223 04 726 688 64.1 s 65.1 78.1 805
VIIL Tots! gemeral 8.2 91.2 85.7 sL1 782 59.7 Q4 652 723

Fuesbe: CBPAL, sobre a base de cifiras oficiales.
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Grafico 1.2

AMERICA LATINA Y EL CARIBE: PRODUCTO INTERNO BRUTO POR HABITANTE
Y PRECIOS DE LAS EXPORTACIONES

(Indlices 1980=100)
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Cabe sefialar ademas que la integracion econémica intrarregional desempefi6 s6lo transitoriamente
un papel atenuador de los efectos recesivos provenientes del sector externo; a la postre, el proceso se
convirti6 en una victima més de la crisis. La combinacién de inestabilidad cambiaria, escasez de
divisas y reducciones del ingreso real, sumada al insuficiente margen de maniobra para reducir el
impacto de estos fendmenos sobre el intercambio comercial entre los paises, provocé drasticas caidas

en el comercio intralatinoamericano en la primera mitad de la década de los ochenta. (Véase el
cuadro I1.3.)

En cuanto a la industrializacion, se constaté que su valor agregado creci6 a ritmos mayores que
el producto en periodos de expansién, pero también que su contraccién resulté superior a la del
producto en periodos recesivos, al menos en aquellos paises donde la produccién se orienta
fundamentalmente al abastecimiento de la demanda interna. Asi, en los afios ochenta, la participacién
relativa del valor agregado industrial en el producto total tendié a disminuir en la mayoria de los
paises; en el conjunto de la region, el valor agregado industrial creci6 apenas 0.5% anual, por lo que
el grado de industrializacién promedio de la region bajé de 25.2% a 23.8% entre 1980 y 1989. En
consecuencia, el sector manufacturero, en vez de aportar impulsos dindmicos al crecimiento,
contribuyé a agravar el panorama recesivo.

Sin embargo, en ese periodo se produjeron transformaciones importantes al interior del sector
industrial. Entre ellas, la mas significativa es la elevacién del coeficiente de exportaciones, de 8% en
1980 a 11% en 1987. Parte de este incremento est4 asociado a la caida del mercado interno, pero un
componente no despreciable tiene su origen en incrementos de la produccién para el mercado externo.
Como ilustracion sugerente de lo anterior, en el caso del acero se observa que la produccion regional
se incrementé de 29 millones de toneladas en 1980 a 40 millones en 1987; el consumo se mantuvo
constante en 34 millones de toneladas, las importaciones disminuyeron de 8 a 4 millones de toneladas,
y las exportaciones se incrementaron de 2 a 10 millones de toneladas. (Véase el grafico I1.3.)

El cambio en la estructura productiva del sector manufacturero queda en evidencia al comparar
el crecimiento global anual de 0.5% con una caida promedio anual en el sector mas dindmico en las
décadas anteriores, el automotor, de 1% para los vehiculos de pasajeros y de 6% para los comerciales;
con un incremento de 2% para los fertilizantes y de 4% para los tractores, y con el aumento de 4.9%
para el acero. La disponibilidad de un bien de consumo duradero que contribuye decisivamente a
homogeneizar las aspiraciones y preferencias colectivas regionales, el televisor, se incrementé de 95
unidades por cada 1 000 habitantes en 1980 a aproximadamente 150 en 1988. Paralelamente, se
observ6, en los distintos paises de la regi6n, un crecimiento sostenido del consumo de energia
eléctrica por habitante para uso residencial. Este refleja la combinacién de la urbanizacién con el
cambio en la estructura de consumo de los sectores populares, procesos ambos en que se prolongan, a
pesar de la crisis, tendencias anteriores a ella.

Por ultimo, la inversion piiblica, tercera fuente de dinamismo por su impacto directo, y asimismo
por su efecto de arrastre sobre la inversién privada, disminuyé marcadamente. Este punto se retoma
mads adelante.

b) El cardcter rebelde de los desequilibrios macroeconomicos

Los desequilibrios macroeconémicos que afectaron a numerosos paises de la region en el decenio
de los ochenta tuvieron, tanto en sus caracteristicas como en Sus consecuencias, rasgos que los
distinguen de fenémenos similares en décadas pretéritas. Fueron, en general, mucho mas acentuados
gue los anteriores. Si bien muchos paises lograron ajustar su balance comercial, usualmente mediante
politicas de ajuste recesivo, fueron escasos los que lograron simultdneamente combatir la inflacion y
reducir los déficit externos. (Véanse el cuadro I1.4 y los graficos I1.4, 11.5, 1.6, 1.7 y I1.8.)
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Cuadro I1.3

AMERICA LATINA Y EL CARIBE: EXPORTACIONES INFRARREGIONALES

(Porcentajes de las exportaciones intrarregionales con respecto a las exportaciones
 totales, calculadas sobre la base de las exportaciones fob)

1970 1980 1981 1982 1983 1984 1985 198 1987  1988°
Argentina 200 236 193 203 140 182 186 238 215 203
Bolivia 89 367 425 518 S50 528 601 645 578 548
Brasil 116 181 191 150 103 113 96 144 132 119
Colombia 96 166 227 208 111 103 119 107 157 151
Chile 222 BS 26 193 119 150 144 172 174 135
Ecuador 100 202 179 222 183 99 93 96 129 148
Meéxico 95 58 97 84 716 61 53  59° 17 45
Paraguay 382 453 502 508 402 379 274 572 488 293
Perii 65 212 127 112 104 119 141 145 176 145
Uruguay 126 3713 267 308 233 24 280 391 304 273
Venezuela 125 98 145 152 140 130 125 95 113 97
Total ALADI 125 154 164 150 1.7 115 110 135 135 113
Costa Rica 238 343 332 280 290 260 228 171 161 168
El Salvador 317 285 272 263 253 231 171 140  188® 193
Guatemala 367 326 413 376 344 306 254 221  180° 200
Honduras 170 135 172 136 125 102 69 43  63® 65
Nicaragua 274 197 161 174 101 115 92 80  121° 123
Total MCCA 284 276 294 269 250 224 183 136 144 154
Barbados 66 173 228 226 185 172 181 72 111 147
Guyana 17 212 217 218 234 159 151 52® 70* 99
Jamaica 41 76 99 146 144 91 91 76 11 60
Trinidady Tabago 99 150 168 189 143 130 117 93 134 142
Bahamas 39 20 23 21 09 09 22 27% 22° 08
Haiti 15 11 11 12 33 31 16  24* 11* 14
Panam4 42 192 160 160 131 133 140 117 115 168
Republica Dominicana 09 104 84 58 32 53 27 21 21 23
Suriname 07 101 26 141 140 163 165 149 85 119
Total 128 155 165 153 118 1L6 111 131 131 112

Feente: CEPAL, sobre la base de cifras oficiales.
* Estimaciones preliminares.
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Gréflco 11L3

AMERICA LATINA Y EL CARIBE: EVOLUCION DEL CONSUMO DE ACERO, 1970—1987
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Cuadro I1.4
AMERICA LATINA Y EL CARIBE: EVOLUCION DE LOS PRECIOS AL CONSUMIDOR
(Variaciones de diciembre a diciembre)

1980 1981 1982 1983 1984 1985 1986 1987 1988 19892

América Latina 561 576 848 1305 184.7 2753 64.6 198.7 7738 10232
Argentina 876 1312 209.7 4337 688.0 3854 819 1748 3875 3731.0°
Barbados 161 123 69 55 51 24 05 63 44 63°
Bolivia 239 252 296.5 3285 21772 81705 660 10.7 21.5 15.7°
Brasil ¢ 953 912 979 1792 2033 280 584 3659 9798 1476.1°
Colombia © 265 215 241 165 183 223 210 24.0 282 27.1°
Costa Rica 178 651 817 107 173 111 154 164 253 139f
Chile 312 95 207 236 230 264 174 21.5 12.7 21.1°
Ecuador & 145 179 243 525 25.1 244 273 325 85.7 59.2°
El Salvador 186 116 138 155 9.8 308 303 19.6 182 21.2P
Guatemala 9.1 87 -20 154 52 315 257 10.1 12.0 14.5°
Guyana 85 290 193 96
Haiti 156 164 49 112 54 174 -114 4.1 8.6 59¢
Honduras 11.5 92 88 72 37 42 32 2.7 6.7 10.8f
Jamaica 286 48 70 167 31.2 239 105 84 88 16.1¢
México 298 287 988 808 59.2 63.7 105.7 159.2 517 18.2°
Nicaragua 248 232 222 355 473 3343 7474 13472 336026 6 1276¢
Panami 144 48 37 20 0.9 04 04 0.9 03 0.1f
Paraguay 89 150 42 141 298 231 241 320 169 287"
Perd 597 77 T29 1251 1115 1583 629 1145 17226 29488°
Repiblica
Dominicana | 46 73 72 1.7 381 284 6.5 25.0 57.6 40.5"
Trinidad y Tabago 166 116 108 154 14.1 66 929 83 12.1 11.0"
Uruguay 428 294 205 515 66.1 830 764 573 69.0 89.9°
Venezuela 196 110 73 70 183 57 123 403 355 90.0°
Fuente: Fondo Monetario Internacional, Estadisticas Financicras Internacionales, noviembre de 1987, ¢ informaci6n
* Cifras gorre%pondicntsz‘l.; varncson&s de precios registradas en los Gltimos meses y hasta ¢l mes indicado en cada
i Corresponde a la variacién entre noviembre de 1988 y noviembre de 1989. ¢ Corresponde a la va-
riacién entre julio de 1988 y julio de 1989. 4 Hasta 1979 corresponde a la variacién del indice de precios al con-
sumidor cn la Ciudad de Rio de Janciro; desde 1980 en adelante se refiere a la variacién del total nacional. © Hasta
1980 corresponde a la variacién del indice de precios al consumidor de obreros; desde 1981 en adelante se refiere a la
variacién del total nacional que abarca a obreros y empleados. 'Com:spondcalavariacién entre octubre de 1988
y octubre de 1989. £ Hasta 1982 corresponde a la variacién del indice de precios al consumidor en la ciudad de
Quito; desde 1983 cn adelante se reficre a la variaci6a del total nacional b Corresponde a la variacion entre
scpticmbre de 1988 y septiembre de 1989. ' Hasta 1982 corresponde a la variacién del indice de precios al consu-

midor en la ciudad de Santo Domingo; desde 1983 en adelante se refiere a la variacién del total nacional.
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Grafico 1.4
AMERICA LATINA Y EL CARIBE: INDICADORES MACRECONOMICOS
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Grdfico 11.5
BRASIL Y MEXICO: INDICADORES MACROECONOMICOS
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Grdflco 1.6

ARGENTINA Y CHILE: INDICADORES MACROECONOMICOS
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Graflco 1.7
COLOMBIA Y VENEZUELA: INDICADORES MACROECONOMICOS
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Grdfico 1.8
COSTA RICA: INDICADORES MACROECONOMICOS
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Entre los factores que mds influyeron en esta situacion se cuentan el servicio de la deuda
externa y sus consecuencias sobre las finanzas del sector publico y la cuenta corriente del balance
de pagos. El fenémeno ha sido ampliamente analizado en numerosos documentos, y no precisa mayor
elaboracion aqui. Baste sefialar que los paises que tuvieron mayor éxito en el ajuste y la
estabilizacién coinciden con aquellos donde fue posible efectuar la transferencia de recursos al
exterior y mejorar significativamente la situacion financiera del sector publico. Asi, cuando el valor
de las exportaciones producidas por empresas estatales subi6é (como ocurrié6, por ejemplo, con el cobre
en Chile), tendieron a mejorar directa y simultineamente el balance de pagos y las cuentas fiscales,
permitiendo con ello un mayor crecimiento y menor inflacién. Lo mismo es vélido a la inversa: cuando
el valor de las exportaciones cay6 (como en general ocurrié en afios recientes con los exportadores de
petréleo), se tendi6 a ampliar el déficit fiscal y se agudizé el desequilibrio externo.

El desequilibrio macroecon6mico descrito afect6é a virtualmente todos los paises de la region,
aunque en distinto grado, convirtiéndose en un factor de diferenciacién adicional. Asi, a los cortes
tradicionales (paises grandes y pequefios, paises de grado de desarrollo relativo mayor o menor, paises
con coeficiente de exportacion o grado de industrializacién elevado y bajo, paises exportadores netos
e importadores netos de petréleo, paises altamente endeudados o poco endeudados) se sumé ahora una
nueva categoria: paises que han avanzado de manera considerable en aplicar programas de ajuste y
paises que no lo han hecho.

Los desequilibrios econémicos tuvieron, como subproducto, otras consecuencias dignas de
mencionar. Destaca, por ejemplo, que las prelaciones de la politica econémica se concentraron mas en
la correccion de los desajustes de corto plazo, particularmente la inflacion, que en crecer € impulsar
el cambio estructural. Ademds, el reducido margen de maniobra en la conduccién de la politica

econémica, impuesto por la astringencia de divisas, debilité considerablemente 1a capacidad de accion
estatal.

c) El cardcter regresivo del ajuste y el deterioro social

El costo social del ajuste descrito en parrafos precedentes recay6, de manera desproporcionada,
sobre los trabajadores y los estratos de ingreso medio, quienes absorbieron el grueso de los
sacrificios asociados al sindrome de estancamiento con inflacién. Uno de los fenémenos que mads
llama la atencién del decenio de los ochenta es, en efecto, la magnitud del ajuste distributivo y
la intensidad del sacrificio realizado por los estratos mas desprotegidos de la poblacién.

La inercia demografica de décadas precedentes contribuye a explicar el caracter regresivo del
ajuste. Si bien 1a mayoria de las economias dejaron de crecer, no ocurri6é lo mismo con la poblacion.
Al iniciarse la década habia 362 millones de habitantes en la region; al concluir, éstos alcanzaban a
448 millones. Al crecimiento de la poblacién de periodos precedentes se sumé la gradual incorporacion
de la mujer al mercado de trabajo, por lo que la poblacién econ6micamente activa crecié, en
promedio, al 2.8% anual. Los datos disponibles generalmente revelan que si bien el desempleo abierto
aumentd, no lo hizo en forma proporcional a la contraccion de la actividad economica. El desborde del
desempleo se evité parcialmente a costa de un deterioro en la calidad de los empleos, sobre todo en
las sreas urbanas, del incremento de las ocupaciones en la pequena y la microempresa (posiblemente
estimulados por la disminucién de los salarios reales) y del aumento del numero de los trabajadores
por cuenta propia. En otras palabras, se produjo un rapido crecimiento del mercado informal de
trabajo: el volumen relativo de los empleos creci6 en los sectores que presentaron mayor deterioro en
el nivel y la estabilidad de los ingresos.

La falta de dinamismo econémico, las modificaciones en la situacion del empleo recién anotadas
(que fueron acompaiiadas por un deterioro del salario real en la mayoria de los paises), y las
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restricciones del gasto publico, contribuyeron en conjunto, de una u otra manera, al aumento de la
pobreza extrema, especialmente en las 4reas urbanas. Se estima, en términos muy generales, que en
1980 unos 112 millones de latinoamericanos y caribefios (35% de los hogares) vivian bajo la linea de
pobreza; ese nimero aumento a 164 millones en 1986, los que representaban aproximadamente 38% de
los hogares. Asimismo, en la vasta mayoria de los paises surgieron islotes de modernidad productiva,
generalmente asociados a la exportacion de bienes no tradicionales, que contrastan con el panorama
de atraso descrito en pdrrafos precedentes.

Las tasas de participacién de las madres aumentaron de manera significativa en la mayoria de los
paises de la regi6n, reflejando un importante aporte de esfuerzo para complementar los ingresos del
hogar y mantener asi algunos de los avances logrados por la familia en décadas anteriores. Es posible
que esta incorporacién al mercado haya debilitado algunas de las funciones familiares de socializacién
y de cuidado y proteccién de los nifios. Por otra parte, los jovenes han visto bloqueado su acceso al
mercado de trabajo en niveles acordes con sus afos de estudio, y estdn mas expuestos a patrones de
consumo progresivamente ajenos a sus posibilidades.

El deterioro del nivel de vida, junto con las frustraciones de la juventud, frecuentemente ha
desembocado en situaciones de tension social, una de cuyas muchas manifestaciones es el aumento de
la delincuencia, particularmente en los grandes centros urbanos.

Otra manifestacién del desgaste econémico y social de la regién consiste en la creciente
importancia de las migraciones de latinoamericanos y caribefios, especialmente hacia los Estados
Unidos y Canad4. Este fenomeno se suma a movimientos migratorios causados por conflictos politicos
y militares, como ocurri6, por ejemplo, en el caso de los desplazados y refugiados en Centroamérica.

La crisis de la economia debilit6 la capacidad de importantes segmentos de la poblacién de
adquirir servicios en el mercado; aumenté, por ende, la demanda de servicios publicos en aspectos tan
vitales como la educacién y la salud, en circunstancias en que las graves restricciones financieras del
sector estatal provocaban, en la mayoria de los paises de la region, significativas reducciones en los
gastos por habitante en esas areas. En forma paralela, y seguramente obedeciendo también a la
restriccion presupuestaria, los salarios de los funcionarios publicos se deterioraron en proporcion
superior a los de los trabajadores de otros sectores de la economia. Pese a este marco econoémico
negativo, aumentaron las dotaciones de personal por demandantes potenciales (cocientes de médicos
por habitantes y maestros por alumnos) en cada una de las dreas sociales mencionadas, y también
mejoraron algunos importantes indicadores de resultados: disminuy6 la mortalidad infantil, y aument6

la matricula en el segundo y tercer nivel de ensefianza y la transferencia de alumnos entre la
primaria y la secundaria.

Un examen equilibrado de estos antecedentes en la perspectiva del bienestar y la equidad debe
tener en cuenta al menos tres factores. En; primer lugar, ya sea mediante la focalizacion de las
prestaciones, una mayor racionalidad administrativa, o la incorporacién de innovaciones tecnologicas
que abaratan el costo de la infraestructura necesaria para la prestacion de servicios esenciales,
algunos paises de la region lograron aumentar la eficiencia del gasto publico corriente en el drea
social, contrarrestando de ese modo los efectos de la reduccién en la asignacion del gasto (caso, por
ejemplo, de la aplicacion de la terapia de rehidratacién oral en el tratamiento de enfermedades que
inciden en la mortalidad infantil). Segundo, l1a reduccion de los salarios reales de los funcionarios
publicos, entre ellos los de los educadores y los trabajadores de la salud, no se tradujo en una
reduccion de los cocientes médicos/poblacion o maestros/alumnos: éstos de hecho aumentaron en
algunos paises. Lo dicho apunta a que el incremento de la cobertura potencial de los servicios puede
haberse logrado a costa de un gradual deterioro de la calidad de éstos, y acaso, en el ambito de la
educacién, de una creciente inadecuacion entre la preparacion ofrecida y las necesidades de la
transformacién previstas. Es dable pensar, en efecto, en crecientes carencias de medios en la
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atencion pedagégica o de salud. En tercer lugar, el detener la inversién en instalaciones o en dotacién
tecnolégica tiene consecuencias para el bienestar de la poblacién que sé6lo podran detectarse durante

la préxima década, y cuyas implicaciones potencxales son sumamente adversas para la transformacién
productiva.

d) El debilitamiento del sector piblico

Con contadisimas excepciones, los sectores publicos entraron en crisis durante el decenio. Si en
décadas pretéritas se habian cometido excesos, reflejados en la burocratizacién, la ineficiencia yla
inadecuada as13nac16n de los recursos, éstos quedaron dolorosamente en evidencia durante las graves

restricciones financieras que caracterizaron el panorama econdémico de los ochenta en la mayoria de
los paises.

Al inicio de la crisis, hubo una merma en la recaudacion de ingresos fiscales como consecuencia
de la recesion, y surgieron reformas tributarias tendientes a contrarrestar sus efectos. En el mismo
orden de ideas, las tarifas de los servicios publicos generalmente se quedaron atris durante los
procesos inflacionarios. En cambio, el gasto corriente tendia a crecer, en parte como resultado del
pago de intereses de la deuda publica, interna y externa. La carga financiera derivada de esta tltima,
expresada en moneda nacional, se vio magnificada por devaluaciones sucesivas y altas tasas de interés
internacional. A su vez, la carga derivada de la deuda interna se incremento, las mas de las veces,
por tasas de interés excepcionalmente elevadas. Ante los crecientes déficit en cuenta corriente que

caracterizaron el panorama a lo largo de la década, se opté por recortar la asignacién en ireas
consideradas mas prescindibles, pero cuyo costo social es alto: la inversién publica y el gasto social.

Los problemas financieros mencionados pusieron en evidencia carencias o dispendios
preexistentes, y muchas veces, también, la importancia critica de reformar y modernizar el sector
publico y fortalecer la capacidad de gobernar del Estado. Las principales opciones para conseguirlo
fueron liberalizar la reglamentacion, licitar franquicias y especialmente privatizar empresas publicas.
En algunos casos —los menos—— esa modalidad se eligié en aras del objetivo explicito de reducir la
dimension del Estado; en la mayoria, se traté de un expediente para redimensionarlo, adecuarlo a 1a
situacion de astringencia financiera, y procurar que las acciones que desarrollase en un dmbito m4s
reducido se ejecutaran con mayor eficiencia y eficacia. Pero también constituy6 un expediente

encaminado a ocultar la supresién de ciertas subvenciones que favorecian a distintos grupos de la
poblacion.

En todo caso, el debilitamiento de la accién publica durante el decenio de los ochenta implica
que, a futuro, la reestructuracién del sector publico en general y la modernizaciéon de las estructuras

tributarias en particular son temas que adquieren primerisima importancia en el 4mbito de la politica
econémica.

e) El fuerte descenso de la inversion

Un fen6meno vinculado con la gradual pérdida de dinamismo de las economias latinoamericanas y
caribeflas en el decenio de los ochenta se asocia al notable descenso de la inversién neta en
numerosos paises. En décadas precedentes, Ia expansion de la capacidad productiva —exportadora y de
oferta interna— se apoyé en un nivel relativamente elevado y ascendente de inversion privada y
piblica —entre 22 y 25% del producto interno bruto. (Véase el grifico 11.9.)
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Grdfico 1.9

AMERICA LATINA: COEFICIENTE DE LA INVERSION BRUTA EN CAPITAL FLJO
RESPECTO AL PRODUCTO INTERNO BRUTO
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Cuadro 1.5
AMERICA LATINA: COEFICIENTE DE INVERSION
(Porcentaje de la inversién bruta fija en el producto intemo bruto)®

1980 1981 1982 1983 1984 1985 1986 1987 1988°  1989°

América Latina 227 225 200 16.6 159 162 168 168 165 164

Argentina 222 19.6 151 140 124 11.5 118 132 11.7 99
Bolivia 142 138 102 110 10.4 95 95 9.7 9.6 10.1
Brasil 29 210 19.5 169 162 16.7 190 183 176 117
Colombia 168 174 17.8 176 172 15.7 158 149 153 149
Costa Rica 239 184 143 15.1 177 185 19.0 204 18.7 18.6
Chile 16.6 18.5 14.0 120 123 13.8 141 155 16.0 172
Ecuador ‘ 236 211 210 157 143 14.6 145 17.0 13.8 129
El Salvador 136 132 12.6 116 116 126 134 143 13.9 13.8
Guatemala 16.4 17.5 162 120 109 103 10.7 119 12.9 14.2
Haiti 169 204 18.2 183 18.8 20.7 203 19.9 189 19.6
Honduras 242 18.6 15.6 179 209 200 165 14.8 15.6 15.5
México 24.8 26.5 22 16.6 170 179 16.4 16.1 16.9 17.8
Nicaragua 14.6 222 180 18.0 18.7 19.8 18.7 19.1 209 18.6
Panama 243 273 263 204 19.0 194 20.6 202 10.6 10.4
Paraguay 272 29.5 243 206 20.1 194 200 204 19.8 19.8
Perii 235 26.1 25.5 20.5 184 16.1 177 189 180
Repiiblica

Dominicana 236 208 17.8 19.7 198 189 204 263 283
Uruguay 16.7 160 15.1 108 95 73 716 86 89 9.0
Venezuela 252 263 256 199 164 17.1 184 178 179 14.5
Fuente: CEPAL, sobre la base de cifras oficiales.

2 ] a inversién bruta fija equivale a la inversién interna bruta menos la acumulacién de inventarios. ® Cifras

preliminares.
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El panorama en los ochenta fue muy distinto. El deterioro de los términos de intercambio y el
servicio de la deuda externa, acompaiiado casi siempre por la disminucién de ingresos de capital
externo, redujeron de manera considerable la disponibilidad de recursos netos susceptibles de
destinarse a la inversion. Asi, el coeficiente de inversién neto de la region cayo de casi 23% en 1980
a 16.5% en 1988. (Véanse el cuadro II.5 y nuevamente el grifico I1.9.) Este fen6émeno afect6 a la
mayoria de los paises, mas no a todos. Refleja también la evolucién generalmente adversa de las
finanzas publicas a que ya se aludié.

Por afiadidura, las modalidades de financiamiento del déficit fiscal crearon expectativas
desfavorables, dificultaron la inversién privada, debilitaron el margen financiero de maniobra del
sector publico, y, en general, retroalimentaron la crisis. Asi, en algunos casos se redujo la
disponibilidad de crédito para el sector privado mediante el uso de mecanismos de ahorro forzoso,
dentro de un contexto de represién financiera que fomentaba las fugas de capital. En otros, se
emitieron titulos de deuda publica en situaciones en que contribuian a aumentar significativamente la
tasa de interés, a la vez que generaban expectativas de futuros impuestos. También hubo casos en que
sencillamente se emitié dinero, lo que estimulaba la demanda, la inflaci6én y la crisis cambiaria.
Muchos paises enfrentan en la actualidad la creciente obsolescencia de la planta productiva y un
alarmante deterioro de la infraestructura fisica, como consecuencias de las tendencias descritas.

A continuacion se examina cémo estas caracteristicas de las actuales economias latinoamericanas
y caribefias impiden el desarrollo, y se formulan propuestas para superar la situaciéon descrita.

Notas

1 Véanse, por ejemplo: CEPAL, El desarrollo de América Latina y el Caribe: escollos, requisitos y
opciones (LC/G.1440-P), serie Cuadernos de la CEPAL, N® 55, Santiago de Chile, junio de 1987,
publicacién de las Naciones Unidas, N2 de venta: S.87.11.G.9, especialmente pp. 17- 19; CEPAL, Hacia
un desarrollo sostenido en América Latina y el Caribe: restricciones Y requisitos (LC/G.1540-P), serie
Cuadernos de la CEPAL, N2 61, Santiago de Chile, enero de 1989, publicacién de las Naciones Unidas,
N de venta: S.89.I1.G.3, especialmente pp. 17-24; asi como los Balance preliminar de la economia
latinoamericana presentado en diciembre de cada afio, especialmente la dltima parte.

? Mis alld del conocido fenémeno de la baja elasticidad-ingreso de la demanda de estos
productos en el mercado mundial, la demanda de muchos de los alimentos y bebidas se ha visto
afectada por un desplazamiento de la preferencia de los consumidores en los paises industrializados;
otros productos de exportacion han tenido que enfrentar la competencia de la produccion,
frecuentemente subsidiada, de los propios paises industriales; y otros m4s se han visto afectados por
innovaciones tecnolégicas que tienden a sustituir minerales por suceddneos de menor costo 0 cuya
produccién consume menos energia.
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III. PRINCIPALES CONDICIONES PARA UNA TRANSFORMACION
PRODUCTIVA CON EQUIDAD SOCIAL

En los capitulos subsiguientes de este documento, se pone un marcado énfasis en el esf uerzo interno
para revertir la crisis de los afios ochenta, explorando propuestas tendientes a transformar las
estructuras productivas en un contexto de mayor equidad social. Con todo, por mayusculo y bien
concebido que sea ese esfuerzo, sus resultados dependeran de un con junto minimo de condiciones
relativas al funcionamiento de la economia mundial. Dicho de otra manera, el entorno externo
continuard influyendo decisivamente en el desempeifio de las economias de la regién. La economia
internacional es, pues, uno de los factores condicionantes del grado de éxito que los paises

latinoamericanos y caribefios habran de obtener en lograr la transformacion productiva con equidad
social.

Las condiciones del entorno externo se entremezclan con otras de origen interno y las refuerzan.
Entre estas ultimas se destacan: el mantenimiento de los equilibrios macroeconémicos, lo cual supone
la superacién de uno de los signos dominantes del decenio de 1980; el financiamiento del desarrollo,
ante la grave restriccion que significa el fenémeno de aiios recientes de la transferencia de recursos
financieros al exterior; y, finalmente, el mantenimiento de la cohesion social y la consolidacion de los
procesos politicos democradticos, todo lo cual tiene insospechadas repercusiones sobre la formulacién y
la aplicacién de las politicas y estrategias econémicas. La estrategia de transformacién productiva
propuesta en este documento estd concebida en el marco de estas condicionantes iniciales, pero
asimismo su contenido se orienta a viabilizar la solidez de largo plazo de los equilibrios
macroeconémicos y a alcanzar un mayor consenso social.

A continuacién se formulan algunas apreciaciones sobre cada una de estas condicionantes de la
transformacion productiva con equidad social.

A. EL ENTORNO INTERNACIONAL

1. El marco externo y la evolucion economica de América Latina
y el Caribe

La influencia del entorno externo sobre la evolucién econémica de la regién siempre ha sido
fundamental. Sin necesidad de remontarse a las economias primarias de exportaci6n del siglo XIX y
comienzos del presente o penetrar en las modalidades del proceso de industrializacién por sustitucién
de importaciones, hay situaciones mis recientes que avalan este aserto.

Basta recordar los inicios de la década de 1980, con los profundos virajes en la politica
econémica de los paises desarrollados que combatieron sus situaciones de estanflacién mediante
politicas monetarias restrictivas. Especialmente en los Estados Unidos, donde la inflacion habia
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alcanzado niveles sin precedentes, la intensa elevacion de las tasas de interés junto con la
valorizacién del dolar lograron frenar las tendencias inflacionarias, pero al costo de una recesion,
fenomeno que se generalizo en mayor o menor grado a todos los paises de la Organizacion de
Cooperacion y Desarrollo Econémicos (OCDE) durante el bienio 1981- 1982. Resultaria ocioso abundar
en cuanto a los dramaticos resultados posteriores de esta inflexion, sobre todo para América Latina y
el Caribe, porque son bien conocidos.

La actual expansion de la actividad econémica en los paises desarrollados es 1a mas prolongada
del periodo de posguerra, si bien el ritmo de expansién ha sido mds pausado que el de décadas
pretéritas, y muchas fuentes oficiales prevén su desaceleracion en 1990.1 El dinamismo revelado por
las economias de la OCDE, asi como las de industrializacién tardia, sobre todo del sudeste asiético, se
tradujo en una expansion significativa en el volumen y el valor del comercio mundial. Sin embargo, la
mayoria de los paises de América Latina y el Caribe no estaban en condiciones de aprovechar los
impulsos dindmicos de esa expansion en forma plena. Mientras en los afios sesenta y setenta la tasa
de crecimiento de los paises de América Latina super6 a la vigente en los paises de la OCDE,? en los
afios ochenta dicho patron se revierte bruscamente y el crecimiento de los paises ‘industrializados
triplica el crecimiento de la region.

Por su parte, la inestabilidad y la incertidumbre, implicitas en las nuevas modalidades de otorgar
a las tasas de interés y a las tasas de cambio un papel cada vez mayor como variables de ajuste de
las relaciones comerciales entre paises, han hecho que el "antiguo orden” de Bretton Woods, que rigio
hasta 1971, haya sido progresivamente reemplazado por un sistema de "inestabilidades controladas”. Si
bien a partir de 1975 ha ido emergiendo cierta coordinacion de politicas econémicas por parte de los
siete principales paises de la OCDE, en los ultimos afios los desequilibrios fiscales, comerciales y
cambiarios entre los grandes acreedores superavitarios (Japén y Alemania Federal) 'y el gran deudor
deficitario (Estados Unidos) han contribuido al ambiente de incertidumbre descrito.

Por afiadidura, otros fenémenos han contribuido a nutrir dicho ambiente. A principios del decenio
de 1990 el principal factor de transformacién futura de la economia mundial se refiere a la
consolidacion y expansién de las nuevas tecnologias que estan apareciendo, con sus repercusiones
sobre la reorientacién de modalidades de produccién y comercializacién a nivel mundial. Otra
tendencia que promete difundirse en los afios noventa es la de la consolidaciéon o surgimiento de
grandes bloques econ6micos en el mundo desarrollado. La Comunidad Econémica Europea (CEE)
culminara su proceso de unificacion —incluido el campo monetario— en 1992. Estados Unidos y
Canada estin construyendo otro poderoso bloque, en cuya "6rbita gravitacional® pueden ser
crecientemente incorporadas algunas economias de la region, y notablemente la mexicana. También se
exploran las posibilidades de una asociacién de libre comercio entre varios paises del Pacifico.

No menos importante resulta el sorprendente aceleramiento en la distension politica entre el este
y el oeste, con acentuadas tendencias liberalizantes en el seno de los paises que integran el Consejo
de Ayuda Mutua Econémica (CAME), cuyas repercusiones pueden llegar a ser cruciales, especialmente
en las relaciones entre el oriente y el occidente de Europa. El impacto de este proceso sobre América
Latina y el Caribe es dificil de predecir. De una parte, 1a distension elevara el comercio mundial y la
inversién. De otra parte, sin embargo, Europa del Este absorberd capitales para su propia
transformacioén productiva y, por lo tanto, competira con la region en la obtencion de recursos. Cual
efecto predomine, si la expansion del comercio mundial o la distracciéon de recursos financieros,
dependerd, en buena medida, de la posibilidad de obtener o no una solucion satisfactoria en materia
de reduccién de la deuda externa regional, que permita eliminar o reducir drdsticamente la
transferencia negativa de recursos; dependera también de la capacidad y posibilidad de los paises de la
region de aprovechar las nuevas oportunidades comerciales y de traspasar las barreras al comercio
existentes, o negociar su reduccion o eliminacion.
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Por ultimo, otra fuente de intenso cambio en los escenarios econémicos venideros proviene de la
creciente diferenciacién econémica de los paises en desarrolle. Los nuevas paises industrializados del
Sudeste Asidtico han abandonado su posicion periférica en la especiglizacitn productiva mandial al
convertirse en fuertes exportadores de manufacturas. Otros grandes paises del Asia como la China y
la India aceleran su diversificacion productiva interna, y se lanzan a competir al mercado
manufacturero mundial. Por otro lado, aunque con menor gravitacién internacional, los paises
petroleros siguen constituyendo un grupo diferenciado. Restan multiples paises asidticos y
—especialmente— africanos con posiciones periféricas de corte mas cldsico. En este contexto,
América Latina y el Caribe, como regién en desarrollo semindustrializada, continta ocupando una
posicién periférica en la especializacién productiva mundial, con mas de 70% de sus exportaciones
(incluidos los combustibles) compuesto por productos primarios.

2. Aspectos estructurales en el comercio internacional
¥ la posicion latinoamericana y caribefia

En el cuatrienio 1986-1989 los paises desarrollados han mantenido ritmos de crecimiento del volumen
de importaciones muy superiores a lo esperado, con tasas que oscilaron entre 6.5% y 9%. Asi, el
comercio crecié mas rapidamente que el producto. En este contexto de reciente dinamismo global cabe
repasar someramente la naturaleza y composiciéon de los segmentos mas expansivos del comercio
internacional.

Al examinar las tendencias en el periodo 1962-1985, se advierte que el dinamismo de las
exportaciones de productos primarios (1.6%) es inferior al de las manufacturas basadas en recursos
naturales (principalmente alimentos procesados que crecen al 3.7%); que luego vienen las manufacturas
tradicionales no basadas en recursos naturales (principalmente bienes de consumo intensivos en mano
de obra que crecen al 6.8%), correspondiendo el mayor dinamismo a las manufacturas nuevas que
hacen uso intensivo de la investigacién y desarrollo (microelectréonica, telemitica, biotecnologia,
ingenieria genética, nuevos materiales) que crecen al 8.1%.

Cabe destacar que las nuevas oleadas de progreso técnico no sélo se traducen en 1a aparicién de
nuevos productos, sino también en la reestructuracion productiva de productos tradicionales a través
de nuevos procesos (robotizacion, control numérico, técnicas de produccion "justo a tiempo” (just on
time) que permiten disminuir considerablemente las existencias, y surgimiento de nuevas especies
vinculado a la ingenieria genética), que modifican la intensidad relativa de uso de dif. erentes factores,
o las calidades requeridas de los mismos. Esto da origen a otro desafio que deben  afrontar
adecuadamente todos los paises en desarrollo y América Latina y el Caribe, en particular.

Como se dijo, en general los paises de América Latina y el Caribe se han especializado en la
exportacién precisamente de aquellos bienes menos dindmicos en el comercio internacional.
Paradéjicamente, también son esos productos los que tienden a encontrar barreras especiales en los
paises desarrollados y su comercio suele estar especialmente sujeto a restricciones no arancelarias.

Buena parte del comercio de productos de alta tecnologia constituye la base material en que se
asienta el creciente comercio de servicios no atribuibles a factores, asociados a la expansiéon de las
telecomunicaciones y de la telemaitica, y a la circuiacion transfronteriza de todo tipo de informaciones
que se transan en el mercado internacional. A su vez, la gran expansion transnacional de Ia banca y
de las finanzas se apoya de manera decisiva en estas nuevas facilidades técnicas.

Estas tendencias del comercio y la reestructuracién productiva internacional constituyen el marco
de referencia en que deben encuadrarse los esfuerzos de transformacién y modernizacion productivade
América Latina y el Caribe, mas alli de lo que pueda lograrse por medio de las negociaciones
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econémicas internacionales, particularmente en la Ronda Uruguay del GATT. En definitiva, el acceso a
los mercados mas dindmicos supone incorporar tecnologias cuyo control estd altamente
transnacionalizado. Sin un esfuerzo regional en el campo de la investigacién y desarrollo, apoyado o
vinculado a la cooperacion técnica internacional y, a veces, a la inversién directa extranjera, serd
dificil participar dindmicamente en la expansién de estos mercados.

3. Los productos bdsicos en las exportaciones
de América Latina y el Caribe

Las tendencias del comercio mundial estin minando la tradicional especializacién productiva en el
campo de los productos basicos y transformando la importancia relativa de sus respectivos mercados.
Las proyecciones de mediano y largo plazo elaboradas por los principales organismos multilaterales en
general coinciden en que no cabria esperar un repunte significativo de los precios reales de la
mayoria de los productos primarios, con la importante excepcion de los combustibles. En esta
trayectoria influye fuertemente el creciente peso de los paises desarrollados en el campo de la
agricultura de zonas templadas.

En cuanto a las importaciones, los paises en desarrollo han incrementado su participacion
relativa respecto de los desarrollados. Este dato resulta vital para evaluar la localizacidén de los
mercados mis dinamicos de productos basicos. Aunque todavia representa sélo un tercio del mercado
mundial, la demanda de los paises en desarrollo en este tipo de productos —alimentos, materias
primas agricolas y minerales— estd creciendo tres veces mas rapido que la de los paises
desarrollados.

Por oposicion, las orientaciones ya comentadas en el progreso técnico de los paises desarrollados
tienden a reducir el costo de la mano de obra, de los insumos primarios y de la energia por unidad
de producto manufacturero final. La recirculacion creciente de material de desecho, la miniaturizacién
de los productos, la sustitucién en favor de nuevos materiales compuestos, y la mayor eficiencia en el
uso de los insumos —con un requerimiento menor de existencias para los ciclos productivos—
contribuyen a la citada tendencia.

En el caso de los productos alimentarios tradicionales de clima tropical (café, azicar de cafia,
cacao, banano) se observa una propensién incipiente a la saturacion del consumo en los paises
desarrollados, con elasticidades ingreso extremadamente bajas e incluso negativas. También se dejan
sentir los efectos de sustitucion de algunos productos, como el de 1a fructosa que se usa en reemplazo
del aziicar; o la creciente utilizacién de aceites vegetales distintos de los que se extraen del cacao en
la elaboracién de chocolate. En ambos casos algunos de los productos que pueden utilizarse en la
sustitucién, por ejemplo maiz y soya, son alimentos de clima templado, respecto de los cuales existe
una amplia oferta por parte de los paises desarrollados.

No obstante los innegables problemas que surgen del panorama global planteado, las
transformaciones antes sefialadas irdn creando nuevas oportunidades de mercado para productos tanto
en el campo de los alimentos como en el de las materias primas. Esas oportunidades no deben ser
desperdiciadas, especialmente cuando las posibilidades de expandir las exportaciones pueden
materializarse en plazos cortos o medianos, sin necesidad de recurrir inevitablemente a aportaciones
de capital o tecnologia extranjera.

Aparte del aprovechamiento de determinadas posiciones favorables (los llamados "nichos”) en
mercados especificos, los paises en desarrollo seguramente mantendrin una estrecha vigilancia de las
profundas transformaciones que experimenta la actividad industrial de los centros. Elio seria
especialmente relevante en el campo de los nuevos materiales, para ir anticipando tendencias futuras
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de la demanda de insumos requeridos para las fibras, las nuevas ceramicas, los pidsticos y otros
compuestos, y la manera en que esas tendencias repercutirdn sobre la demanda de las materias primas
tradicionales.

La distinta evolucién de los mercados en los paises desarrollados y en los en desarrollo
puede ayudar en esta tramsicion. En efecto, los productos primarios tradicionales
probablemente encuentren demanda por un periodo mis prolongado en el mundo en desarrollo,
ante una desaceleracién de su demanda en los paises mds desarrollados, a medida que las
nuevas oleadas tecnol6gicas vayan transformando su aparato industrial. En este sentido el -
aprovechamiento del propio mercado latinoamericano y caribefio parece una obvia alternativa por
explorar.

4. El proteccionismo como impuesto a la transformacion
productiva

Las trabas proteccionistas en los mercados de los paises desarrollados son un factor importante que
inhibe el efecto positivo potencial del crecimiento de las transacciones comerciales internacionales
sobre la transformacién productiva de América Latina y el Caribe.

En las negociaciones del GATT los paises en desarrollo han planteado diversos problemas del
comercio internacional que deterioran la disciplina multilateral. Entre ellos figuran el fracaso de
diversas medidas basadas en el principio de statu quo y desmantelamiento de las restricciones
existentes, tales como las aplicadas al comercio de textiles y prendas de vestir y la prometida
liberalizacién del comercio de productos agricolas; el hecho que no se haya logrado acuerdo en forma
de un codigo obligatorio de salvaguardias; la inexistencia de normas disciplinarias del GATT sobre
productos agricolas; la falta de medidas especiales encaminadas a reducir la progresividad arancelaria,
y las restricciones voluntarias a la exportacion.

Al mismo tiempo, durante el periodo 1973-1983, los paises desarrollados aumentaron de modo
importante sus subsidios directos al sector industrial y a partir de entonces han tendido a
reemplazarlos por medidas proteccionistas aplicadas a las importaciones, especialmente en aquellas
ramas que a los paises en desarrollo les interesa mucho exportar. Entre esas medidas se destacan las
restricciones cuantitativas a la importacién y los recargos e impuestos que recaen sobre la misma. El
namero de medidas anti dumping y los derechos compensatorios adoptados por los paises desarrollados
han aumentado y se ha acrecentado su importancia econémica y tecnolégica. Simultdneamente los
paises en desarrollo, tomados en conjunto, han tendido a reducir las restricciones al comercio y alas
transacciones internacionales sobre servicios.

Las barreras comerciales de los paises desarrollados tienden a ser mayores respecto de Ia
importacion de manufacturas de los paises en desarrollo que de los paises desarrollados; los aranceles
aplicados de acuerdo con la cldusula de la nacion mis favorecida tienden a ser mas altos para los
productos exportados de modo significativo por los paises en desarrollo. Con frecuencia las tasas
mayores se concentran en los textiles, la ropa, el calzado y en algunos productos petroquimicos de
interés para los paises en desarrollo; y el Sistema Generalizado de Preferencias de los paises en
desarrollo a menudo excluye sus principales exportaciones industriales.

Particular gravedad reviste el proteccionismo diferencial respecto de los productos con mayor
valor agregado que podrian ser exportados de modo competitivo por los paises en desarrollo. Dicho
tipo de proteccionismo es, en la prictica, un verdadero impuesto internacional a la agregacion de
valor; o sea, un impuesto a 1a transformacién productiva. E! proteccionismo selectivo en relacion con
los paises en desarrollo hace mi4s dificil la aparicién de nuevos exportadores, los que con frecuencia
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intentan ocupar posiciones abandonadas por los paises recientemente industrializados, precisamente
debido a dicho proteccionismo.

En el ultimo periodo se ha suscitado el temor de que se creen bloques econdémicos y comerciales
debido al aumento de los acuerdos comerciales bilaterales; la adopcién de represalias bilaterales; y
algunas medidas referentes al comercio en el seno de las agrupaciones regionales. La ley de comercio
de los Estados Unidos (U.S. Omnibus Trade Expansion and Competitiveness Act of 1988) determina la
realizacion de negociaciones bilaterales para mejorar el acceso a los mercados. Una evolucién
negativa de dichas negociaciones puede tener un impacto significativo sobre el comercio exterior
regional con dicho pais. Por otra parte, de conformidad con el Acta Unica Europea de 1986, la CEE
completara un solo mercado interno en 1992. El programa de reformas del régimen interno del
movimiento de bienes y servicios afectara las practicas comerciales, permaneciendo la interrogante
sobre su efecto en el grado de apertura del mercado europeo.

En cuanto al comercio de servicios, las negociaciones se encuentran en pleno desarrollo. Los
paises en desarrollo han adelantado algunas condiciones, entre ellas la reciprocidad relativa, la no
transposicién mecdnica del comercio de bienes al de servicios, la no discriminacién entre factores, y
el establecimiento de una disciplina estricta y criterios objetivos para la aplicacion de medidas anti
dumping.

5. Los principales desafios en las finanzas internacionales
y el problema de la deuda externa

Dentro del esquema financiero internacional vigente son varias las caracteristicas que revisten
especial consideracién desde la 6ptica de sus efectos sobre América Latina y el Caribe. En primer
lugar, las distintas monedas nacionales que se utilizan como reservas internacionales estin sujetas
permanentemente a inestabilidades cambiarias de distinta envergadura, las que son mantenidas dentro
de margenes estimados aceptables por los gobiernos del Grupo de los Siete mediante la accién
coordinada de sus bancos centrales. En la prictica, lo que estd operando es un sistema patron-délar
estadounidense con paridades cambiarias variables, y dentro del cual el marco alemén y el yen japonés
son otras monedas de reserva importantes, en tanto que es poco significativo el papel desempefiado
por los derechos especiales de giro (DEG). Estas modificaciones cambiarias alteran en plazos muy
cortos la competitividad de las exportaciones latinoamericanas y del Caribe.

En segundo término, la creacion de liquidez internacional es irregular, y estd dominada en buena
parte por las acciones de agentes privados nacionales y transnacionales; adem4s, es bastante limitada
la vigilancia supranacional ejercida sobre esa funci6n. Incluso en ella tiene poca influencia el
desempeiio de las autoridades monetarias del Grupo de los Siete. Ademas, la expansion de la liquidez
internacional no se regula en funcién del desarrollo de la economia mundial y, menos todavia, en
relacién con las necesidades especiales de los paises en desarrollo.

En tercer lugar, la trayectoria de las finanzas internacionales en los altimos afios se caracteriza
por desajustes profundos en las cuentas externas de algunos paises industrializados, en circunstancias
en que son estructuralmente asimétricas las exigencias en materia de correcciones de desequilibrios
macroeconémicos. En la actualidad, los déficit comercial y fiscal norteamericanos han fluctuado en
torno a los 10 000 millones de délares mensuales, lo que determina una posicion de grandes
desequilibrios. Esta puede ser mantenida y financiada solamente a través de las transferencias de
capitales, por montos similares a los identificados mas arriba, que se gestan en las dos economias
grandes y establemente superavitarias en sus balances de pagos, como lo es Japén, en primer lugar, y
la Republica Federal de Alemania, en segundo. Esa abultada transferencia de recursos entre las tres
principales naciones industrializadas de economia de mercado, si bien se realiza preferentemente en



39

forma de préstamos, también ocurre bajo la modalidad de crecientes inversiones fordneas en los
Estados Unidos. Una manifestacion ilustrativa de esa peculiar forma de equilibrio, que ya se mantiene
desde hace ocho ailos es que, por un lado, a la fecha el saldo de la deuda federal de los Estados
Unidos se estima en una cifra cercana a su producto interno bruto anual, mientras que, por otro lado,
los bancos comerciales del Japén han pasado a ser predominantes en el mundo financiero
internacional, al punto que entre los diez primeros bancos comerciales mas grandes del mundo, nueve
son de ese pais.

Complementariamente, para hacer atractiva y factible esa transferencia de recursos de capital
desde Japén y la Repiblica Federal de Alemania hacia los Estados Unidos, es necesario que en las
finanzas internacionales estén vigentes tasas de interés de los préstamos y de rentabilidad de las
inversiones relativamente elevadas, en valores reales. De esa manera, la afluencia de recursos a los
Estados Unidos, deudor calificado y de mucha potencialidad econdmica, establece en la practica una
base minima de rendimiento del capital aceptable internacionalmente.

En este contexto se situa el problema real y financiero generado por la deuda externa de
los paises de América Latina y el Caribe, y en particular aquellos paises altamente endeudados
con la banca privada internacional. En efecto, mientras esa deuda genera un pesado servicio,
el financiamiento nuevo se ha contraido significativamente. En la mayoria de los paises de la
region, la banca privada se limita a conceder préstamos "forzosos" asociados a reestructuraciones
de la deuda. Al mismo tiempo, la contribucién de los organismos multilaterales de crédito
ha disminuido —e incluso se ha tornado negativa en muchos casos— al ritmo que crece el servicio y
amortizacion de la cartera acumulada en periodos anteriores. De otra parte, la contribucion
financiera de la inversi6n directa extranjera disminuy6, en el marco del panorama recesivo que
caracterizo a la region.

Como resultado de la presencia simultinea de los elementos descritos, sumados a la situacién
generalmente desfavorable que ha afectado el comercio de los paises de la region, y caracterizada por
el deterioro en la relacion de los términos de intercambio, se ha producido un fenémeno sin
precedentes en los afios ochenta, en virtud del cual América Latina y el Caribe en su conjunto se ha
convertido en una region exportadora neta de recursos financieros. Asi, en los ultimos ocho aiios se
calcula que esa transferencia acumulada ascendi6 a m4s de 200 mil millones de délares. En ese
fenémeno, el endeudamiento excesivo desempefié un papel determinante, por lo que la solucién de
dicho problema adquiri6 primera prelacion en las relaciones econémicas externas de la mayoria de los
paises de la region.®

Respecto al posible financiamiento externo de Ameérica Latina proveniente de los organismos
multilaterales de crédito, es cierto que la materializacién de perspectivas mis favorables dependera en
gran medida de la eficacia de las politicas de ajuste que se sigan en los diferentes paises de la
region, asi como de la efectiva generacién en ellos de proyectos adecuados de inversidn y desarrolio.
Pero es igualmente importante que esos organismos requieren reponer su capital para estar en
condiciones de responder a la creciente demanda de nuevos recursos financieros.

6. Inversion extranjera directa y acceso a la tecnologia
La participacion de América Latina y el Caribe en la inversién directa a nivel mundial ha ba jado de
manera sustancial desde que se inici6 la crisis de la deuda externa, habiendo llegado a 5.3% en el

periodo 1986-1987, en comparacién con 12%-13% en el periodo 1977-1981.

La transformacion productiva de la economia regional podria beneficiarse del aumento de ia
inversion extranjera directa en sectores portadores del cambio técnico, y en especial los generadores
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de exportaciones. También ello ofreceria la posibilidad de ensayar nuevas formas de asociacién entre
el capital nacional y el externo.

Las modalidades de inversion extranjera directa funcionales para el objetivo antes mencionado
deben favorecer el aporte efectivo de capital, tecnologia y capacidad de direccién a las economias
receptoras, y pueden facilitar el acceso a mercados externos. En tal sentido, serdn las propias
legislaciones nacionales las que establecerdn los regimenes de incentivos y de regulacién de las
inversiones extranjeras que pueden acudir a los diferentes paises latinoamericanos.

Sobre este tema, cabria comentar dos aspectos. Por una parte, las inversiones extranjeras
pueden, al parecer, cumplir un papel mis dindmico de adicionalidad en las inversiones y de
favorecimiento de la innovacion tecnolégica si corresponden efectivamente a nuevas inversiones y no a
la mera compra de activos o de empresas ya existentes, o de ambos. Por otra:parte, cuando las
inversiones extranjeras se originan en operaciones de conversién de la deuda externa, y el
inversionista adquiere en el mercado documentos a un precio muy inferior a su valor nominal, como la
cotizacién fijada por las autoridades a dichos documentos se acerca a su valor nominal, se produce en
‘la practica una revalorizacion de ellos. Al proceder de esta forma, inicamente se reemplaza la deuda
externa por inversion extranjera, sin aprovechar para el pais deudor al menos una parte del descuento
con que los titulos de la deuda externa se estidn transando en los mercados secundarios.

En el 4mbito de la tecnologia, los paises en desarrollo enfrentan una variedad'de obstaculos para
el acceso a la tecnologia moderna, especialmente a las redes de informacion, puesto que éste se
encuentra condicionado o influido de antemano por factores financieros, técnicos, o legales. A este
respecto los paises en desarrollo han seiialado la necesidad de que se prohiban las medidas y préacticas
que limiten o impidan el acceso a las redes de informacién y servicios de distribucién, asi como de
las innovaciones técnicas relacionadas con el sector; se eliminen las medidas que impidan o limiten la
libre eleccién en la adquisicién de tecnologia o que restrinjan el acceso a través del manejo de los
precios; se facilite la formacién de personal local; se promueva la participacién de proveedores
nacionales en actividades de investigacién y desarrollo efectuadas por proveedores extranjeros; y se
establezcan centros de consulta sobre 1a tecnologia de servicios en los paises mdustnahzados y sobre
la demanda de servicios tecnologicos en los paises en desarrollo.

B. LOS EQUILIBRIOS MACROECONOMICOS

Los desequilibrios macroeconémicos de los afios ochenta alcanzaron magnitudes sin precedentes. Tales
desajustes se dieron, ademds, en forma simultinea en los planos externo, fiscal y productivo,
manifestandose en forma de estrechez de divisas, altas tasas inflacionarias, baja inversion y
subutilizacion de la capacidad instalada. Por otra parte, como qued6 seialado en el capitulo
precedente, tanto los desbordes inflacionarios como el intento de restaurar los equilibrios significaron
ingentes costos sociales, traduciéndose, de hecho, en mayores desigualdades.

Una leccion central que emerge de la experiencia de los afios ochenta es que, para crecer en
forma solida y sostenida, es indispensable mantener los equilibrios macroeconémicos. Entre 1950 y la
primera crisis del petréleo la region soporté inflaciones crénicas de alrededor de 20% anual —aunque
con déficit en cuenta corriente inferiores al 1% del producto interno bruto— sin que ello impidiera
un crecimiento sélido v sostenido de 2.5% anual del producto por habitante. (Véase el cuadro 1I1.1.)
Sin embargo, en los aflos ochenta se registraron en muchos paises saldos negativos de la cuenta
corriente superiores a 4% de dicho producto y tasas de inflacién de tres y hasta cuatro digitos;
desequilibrios que a todas luces exceden lo tolerable, tanto econémica como socialmente. De hecho,
estos desajustes tornan virtualmente imposibles los procesos racionales de cilculo o evaluaciéon
econémica necesarios para realizar transacciones y planes de inversion.
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Cuadro II1.1

AMERICA LATINA: CRECIMIENTO, INFLACION Y DESEQUILIBRIO
EXTERNO 1950-1988

(Promedios anuales por periodo)

1950- 1955- 1960~ 1965- 1970- 1975- 1980- 1982-
1954 1959 1964 1969 1974 1979  198] 1988

1. Tasa anual de crecimiento
del PIB/habitante ' 2.0 1.9 2.8 2.7 4.3 3.1 1.0 -0.8

2. Tasa anual de inflacién a/ 13 17 25 19 23 50 57 240

3. Déficit en cuenta
corriente/PIB 0.3 0.7 0.6 0.8 1.5 3.2 4.6 1.2 b/

4. Entrada neta de
capitales/PIB . 0.4 0.7 0.5 1.0 2.3 4.4 4.5 1.4

5. Transferencia ¢/ neta
de recursos/PIB -0.3 -0.1 -0.2 -0.3 0.3 1.4 1.5 -4.0

a/ Promedio de las tasas nacionales de inflacion, ponderadas por la poblacién de cada pais.

b/ 1983-1988, ya que gran parte del ajuste no estaba completo en 1982 y auan se financiaba con
reservas.

¢/ El signo mids (+) significa transferencia hacia Ameérica Latina; el signo menos (-), transferencia
hacia el exterior.

La experiencia de la region muestra, ademas, que no soOlo son costosos los desbordes
macroeconémicos, sino también los programas para restaurar los equilibrios. En efecto, aunque es
tedricamente posible disefiar programas de estabilizacion y ajuste no recesivos, en la practica éstos
han tenido efectos contractivos; esto es particularmente claro en el caso de los desequilibrios
externos, pues mientras mas se prolongan, mds costoso resulta el ulterior ajuste. Ademads, la confianza
y credibilidad necesarias para retomar un crecimiento s6lido no se recuperan en forma instantinea con
la restauracion de los equilibrios basicos, sino que requieren que estos ultimos se consoliden, segiin lo
comprueban, a via de ejemplo, las experiencias de Bolivia después de 1985 y de México después de
1987. Por ultimo, cuando un intento de estabilizacion fracasa, es probable que el préximo sea atn mas
costoso, como lo sugieren los diversos intentos de estabilizacién aplicados con posterioridad al fracaso
de los planes Austral, Cruzado e Inti en Argentina, Brasil y Pert, respectivamente.

El mantenimiento de los equilibrios macroeconémicos basicos dentro de margenes prudentes desde
luego no es condicion suficiente para el crecimiento; no obstante, si es condicion necesaria. En los
afios ochenta se comprobé ampliamente que la capacidad productiva, de captacion de recursos por el
sector publico y la disponibilidad de divisas imponen limites reales a la gestion macroeconémica. De
hecho, si bien todos los paises de la regién fueron golpeados por la crisis, en general el crecimiento
se resinti6 en menor medida en aquellos donde la inflacion fue mis moderada o menos variable.
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Es necesario, ademds, combinar pragmaticamente los objetivos de la estabilizacién y el ajuste
con los de la transformacién productiva, orientando la politica macroeconémica hacia el objetivo de
crecimiento. A ese fin, se analizan brevemente a continuacién los instrumentos para lograr el pleno
uso de la capacidad instalada, el aumento de la inversion y el despliegue de las exportaciones.

1. Aprovechamiento del margen de expansion del producto

No obstante los agudos desequilibrios actuales de las finanzas publicas y las restricciones del
presupuesto en divisas, persiste un considerable margen de expansién del producto, mediante una
adecuada combinacién de ordenamiento econémico interno y un mejor aprovechamiento de la capacidad
de las economias para generar o ahorrar divisas, o lograr simultdneamente ambos objetivos.

Para aprovecharlo, convendria que al disefiar la politica econémica se tengan en cuenta tres
hechos centrales. El primero es la aguda escasez de divisas derivada del vuelco que la crisis de la
deuda externa ha provocado en materia de transferencia de recursos y que ha forzado a las economias:
de la regi6n a ajustar sus cuentas externas recurriendo al ahorro en lo que se refiere a las
importaciones, aun a costa de un descenso en el nivel de actividad interna. Los eventuales logros en
materia de reduccién de la deuda externa son un complemento indispensable del esfuerzo interno en
favor de la generacion y el ahorro de divisas. Sin embargo, dada la magnitud de la transferencia
negativa y las proyecciones mas razonables acerca de su evolucién en el futuro previsible, retomar el
desarrollo no seri viable de no existir un esfuerzo interno de gran envergadura en favor de las
exportaciones. De ahi que la promocion de un s6lido desarrollo exportador constituye uno de los ejes
de cualquier estrategia de recuperacion y crecimiento.

El segundo hecho estd dado por los agudos desequilibrios fiscales. El estancamiento reciente de
muchas economias obedece a escaladas de los precios o bien a recesiones asociadas a los planes de
estabilizacién aplicados para detener inflaciones que se habian tornado descontroladas. Un
desequilibrio fiscal elevado y persistente, financiado por la via de la inflacién, imposibilita el
crecimiento, y no sélo a causa de la adversa incidencia de los desbordes inflacionarios sobre el nivel
de actividad, sino por su efecto particularmente negativo sobre la demanda de inversién. De esta
forma, el nivel del producto se estanca y su composicion se ve alterada, en términos de una caida del
coeficiente de inversion. Asi, el logro y la preservacion de una sé6lida situacién fiscal constituyen el
segundo componente central del disefio de una estrategia macroeconémica de recuperacién y

crecimiento.

El déficit publico deprime la inversion por distintas vias. El expediente; de financiario con
emision de deuda publica presiona hacia arriba el costo del crédito, lo que, sumado a la merma en el
nivel de actividad, inhibe potenciales planes de inversion. Se ha buscado asegurar la disponibilidad de
crédito barato para cubrir el déficit publico mediante la fijacion de las tasas de interés, a menudo en
niveles reales negativos, tratando de evitar que el alza de dichas tasas agudice afin mis el déficit, al
aumentar el servicio de la deuda interna publica. Sin embargo, al deprimir la tasa de interés, la
represion financiera alienta la fuga de capitales y desvia ahorro financiero hacia canales informales,
con severo perjuicio para la inversion privada y la asignacion de recursos. Ademads, si el déficit es
cubierto directamente con emisién, tiende a precipitarse un desborde inflacionario. La enorme
variabilidad de precios relativos asociada a este fenomeno alienta las maniobras especulativas, en
detrimento de la produccién y la inversién.

El tercer hecho central se refiere al margen de capacidad instalada ociosa y la elevada tasa de
subutilizacion de la fuerza de trabajo. Si se lograran sortear los estrangulamientos provenientes de las
areas externa y fiscal, habria considerable margen para el crecimiento de la economia. La aplicacion
de un conjunto de politicas que condujera a las economias a sus producciones de plena capacidad
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podria redundar en mayores niveles de producto por habitante, inversion, ahorro y consumo, asi como
en mejores salarios. A ese fin se requiere, naturalmente, la cuidadosa administraciéon de algunos
precios y gastos claves, pero esa forma de proceder ofrece una perspectiva promisoria en medio de la
frustracién en que se debate la regién en su conjunto.

2. Exportaciones e inversién como dos factores claves

El concepto de recuperacion es asimilable a aquella fase en que el producto efectivo se acerca al
producto potencial; y el de crecimiento, a la posterior expansién de ambos. La senda de la
recuperacion debiera cumplir dos objetivos. El primero es que la superacién de la astringencia fiscal y
de divisas se haga al ritmo necesario para tornar viable el repunte de la produccién. El segundo es
que durante el proceso de recuperacion se eleve de manera paulatina el coeficiente de inversion, de
modo que cuando la economia recupere el pleno uso de su capacidad instalada el coeficiente de
inversién alcance un nivel que permita una expansién sostenida del producto a ritmos histéricos
previos al decenio de los ochenta. Se estima que, en promedio, ese coeficiente se sittia en torno
al 22%.

La consecucién de la recuperacién y el crecimiento exige que las brechas fiscal y externa
evolucionen de manera coherente. Si se tiene en cuenta que la diferencia entre el producto efectivo y
el producto potencial de la region puede ser del orden de 15%, el primer requisito para conseguir que
al término de la fase de recuperacién el coeficiente de inversién haya subido a 22% es que el consumo
por habitante se expanda a una tasa significativamente inferior a la del producto por habitante.* Esa
es la unica forma de compatibilizar los incrementos requeridos en el ahorro y la inversién.

Para lograr que el consumo aumente de manera tan moderada ante el nivel de por si sumamente
deprimido de grandes contingentes de la poblacién latinoamericana y caribefia, habrd que prestar
atencion prioritaria a la evolucién del consumo de los estratos de alto ingreso. Asimismo, la evolucién
del gasto publico, de las decisiones de politica monetaria y crediticia y la trayectoria de los salarios
deberdn ser consecuentes con ese objetivo. La expansién del consumo del gobierno debiera quedar
supeditada a severas limitaciones, dado el imperativo de preservar el equilibrio fiscal y de recuperar
los deprimidos niveles de inversi6n publica, tanto en infraestructura y otros gastos complementarios a
la inversion privada, como en capital humano (educacion, salud). La recuperacién econémica permitiria
al sector publico acceder a nuevos recursos, merced a un previsible incremento en la recaudacion
tributaria, una eventual mejoria financiera de las empresas estatales ligadas al mercado interno, la
presunta disminucién de los desembolsos por concepto de subsidios de desempleo y el sefioriaje 5
derivado de la probable ampliaci6n de la base monetaria real. Se requerirdn en muchos casos ref: ormas
fiscales y mejoria en la administracién tributaria para elevar la recaudacién tributaria. Dichos
recursos han de ser administrados con extrema prudencia, a fin de evitar la generacién de nuevos
desequilibrios.

Tal vez el desafio mis complejo consista en allegar los recursos externos con el objeto de
contribuir a financiar la recuperacién y el crecimiento. La magnitud de estos requerimientos es tanto
mayor si se considera que la inversion, cuyo nivel debe ser elevado, requiere el uso intensivo de
divisas. Aunque es posible avanzar en el campo de la sustitucion de importaciones, parece claro que el
peso de la estrategia recaera sobre la capacidad de las economias de ampliar sus exportaciones sin
perjuicio de la imprescindible reduccién que se logre en el servicio de la deuda externa. Sin un
perseverante e intenso esfuerzo en esta direccion —tema de atencién en los capitulos
subsiguientes— la factibilidad de la recuperacién y el crecimiento seria escasa.

En sintesis, la reanudaci6n del crecimiento exige un razonable equilibrio de las finanzas publicas,
el despliegue de un ciclo de expansién encabezado por las exportaciones y la inversién, con un
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incremento controlado del consumo y las importaciones. Este criterio general es valido para la region
en su conjunto. No obstante, las situaciones nacionales abarcan un espectro muy amplio y diverso. Hay
desde economias en relativo equilibrio y/o que estdn haciendo uso virtualmente pleno de su capacidad
instalada (Colombia, Chile, Uruguay), hasta otras en las que prevalecen enormes desequilibrios y una
aguda subutilizacién del potencial productivo (Argentina, Brasil, Peru). La realidad especifica de cada
economia determinard la adecuada ponderacion de objetivos y politicas. La orientacién de la politica
econémica debe otorgar prioridad a la flexibilizacién de la brecha dominante, esto es, concentrar
inicialmente el esfuerzo en el ajuste fiscal, la generacién y ahorro de divisas y la ampliacién de la
capacidad productiva, segin cudl de estos tres equilibrios béasicos aparezca mas restrictivo.
Naturalmente, las politicas que se adopten para cerrar la brecha dominante deberdn tener en cuenta la
existencia de las otras brechas y apoyar su reduccién.

La relacién entre inversién y crecimiento, y entre crecimiento y transformacion productiva,
significa no sélo invertir, sino invertir bien, en el sentido de mejorar la asignacion eficiente de
recursos en actividades de elevada rentabilidad social. Los recursos adicionales que se obtengan,
tanto por la via de los esfuerzos internos como de la cooperacién internacional, se requieren
precisamente para lograr una estructura productiva caracterizada por su mayor competitividad
internacional.

C. FINANCIAMIENTO DEL DESARROLLO

El desafio de la transformacién productiva requiere una elevacién sustancial de la tasa de inversion,
lo cual, a su vez, supone un alza concomitante de sus fuentes de financiamiento, esto es, un
incremento importante del ahorro. Aumentar la inversion, por ejemplo, desde 16% a 22% del producto
exige recursos que exceden de 70 mil millones de délares por aio en la region. Ello da una idea de la
magnitud del esfuerzo requerido. Para la regién en su conjunto, si la transferencia neta de recursos al
exterior se redujera a cero, significaria cubrir algo menos de la mitad de los fondos necesarios. FEl
resto tendria que provenir de un esfuerzo interno adicional, lo que constituye un requisito para la
aplicacién de las politicas propuestas en los capitulos subsiguientes. A continuacién se analizan las
principales fuentes de financiamiento potencial para cumplir este requisito: el financiamiento externo,
el ahorro del sector publico y el ahorro privado.

L. La contribucion externa al financiamiento del desarrollo

Tradicionalmente se ha considerado el déficit en la cuenta corriente de la balanza de pagos —el
ahorro externo— como la contribucion externa al proceso de inversion. Hoy se ha tornado familiar el
concepto de transferencia neta de recursos, que es asimilable al saldo comercial de la balanza de
pagos. La diferencia es conceptualmente importante, toda vez que aquella parte de! financiamiento
externo que debe ser utilizada para el pago de intereses (ultimamente el pago de intereses ha
superado ampliamente el financiamiento externo neto) no queda disponible para la inversion. En otros
términos, la inversién se financia con ahorro interno y con transferencia neta de recursos del
exterior. De hecho, en los afos ochenta la crisis de la deuda externa determiné un dramaitico
vuelco en la transferencia neta de recursos respecto de las décadas precedentes; de un ingreso
equivalente a dos puntos del producto regional se pas6 a una transferencia hacia el exterior que ha
promediado cuatro puntos del producto desde 1982, es decir, la variacién alcanzé a seis puntos del
producto.

A pesar del enorme esfuerzo de austeridad desplegado, que se refleja en que la tasa de ahorro
interno (o fraccién no consumida del producto) se ha mantenido en un quinto del mismo no obstante
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la fuerte caida del producto por habitante, la contraccién de la contribucién externa no ha podido ser
amortiguada y la tasa de inversion ha declinado drasticamente. Hacia el futuro no podrd haber
transformacién productiva ni mayor equidad social de no mediar un cambio en esta situacion. Habran
de concertarse politicas que signifiquen una reduccién sustancial de la transferencia de recursos al
exterior, que podran consistir en una disminucién del principal adeudado, de la tasa de interés
devengada por los pasivos externos de la regién, o bien de un incremento en el flu jo de préstamos del
exterior. Estas medidas han sido recogidas en principio por el plan Brady. Sin embargo, los resultados
hasta ahora alcanzados por esta iniciativa distan mucho de ser suficientes para viabilizar la retoma
del crecimiento y la inversién en la regi6n.®

El obsticulo al crecimiento y la inversion interpuesto por la falta de financiamiento externo
adecuado constituye una dificultad importante. La caida del ahorro externo no s6lo representa una
lesién directa a las fuentes de financiamiento de la inversion, sino que, ademas, entorpece la
capacidad de generacion del ahorro interno. Este efecto obedece a que la carencia de divisas obliga a
las economias a operar por debajo de sus niveles de plena capacidad e introduce enormes niveles de
incertidumbre y de variabilidad en el producto. El ajuste del periodo 1982-1984 estd marcado por este
signo. Posteriormente, como se comentd, el desborde inflacionario ha sido el rasgo predominante en Ia
region; sin embargo, no obstante un importante despliegue de las exportaciones regionales, el peso de
la deuda externa es tal que, de mantenerse, las economias probablemente no logren contar con las
suficientes divisas para viabilizar un proceso sostenido de recuperacién de la produccién y una
elevacién de la inversion, aunque puedan dominar la inflacién.

El efecto inhibidor de la estrechez de divisas en la formacién del ahorro interno plantea desafios
que agregan urgencia a la meta de reducir la transferencia de recursos. Esto ltimo es una condicién
necesaria pero no suficiente para elevar la produccién y la inversién. Se requiere, ademds, un intenso
despliegue de la capacidad exportadora regional y un marco de politica econémica que evite que
eventuales aumentos en el ahorro externo sustituyan las fuentes de ahorro interno.

Asimismo, la falta de divisas impide, en muchos casos, el pleno uso de los recursos productivos
disponibles. Esto significa que el valor social de una unidad de divisa es mayor que su valor privado,
toda vez que la generacion o ahorro de divisas adicionales permite, ademads, la ocupacioén de factores
productivos desocupados, cuyo uso no representa un costo para la sociedad.

Sin embargo, la adaptacién de los procesos productivos para generar bienes susceptibles de ser
exportados a los mercados externos toma tiempo, por lo que las politicas de reasignacion del gasto
tienden a operar m4s lentamente que las basadas en la reduccién del mismo. De hecho, la mayor parte
del ajuste en la regién se logr6 mediante la reduccién del gasto: la producciéon de bienes no
transables (por ejemplo, la construccién), cayé a un ritmo mds rapido que la expansién de la
produccién de bienes transables; sin embargo, los recursos asi liberados no se ocuparon para ampliar
la produccién de bienes transables. Por lo anterior, y habida cuenta de los efectos sociales indeseables
de las politicas de reduccién de gasto, se justifica y es eficiente emplear politicas transitorias de
fuerte efecto en la reasignacion del gasto. En términos muy generales, se estima que para mejorar el
balance comercial en 100 mil millones de délares en tres afios, Ia region sacrificé un monto del orden
de 250 mil millones de délares en producto perdido;” o sea, se sacrificaron dos délares y medio de
produccion interna para ahorrar un délar en divisas. Esto significa que cualquier combinacién ef iciente
de sobretasas arancelarias o de subsidios especiales a la exportaciéon que ahorraran o generaran un
dolar en divisas a un costo menor que ese monto de produccién perdida habria sido preferible a la
politica de ajuste seguida. Por ser un problema transitorio, se trata de fortalecer el efecto de
sustitucién inmediato. Una vez que se hicieran sentir los ef: ectos con toda su fuerza, seria innecesario
aplicar incentivos a la asignacion excesiva.
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Una politica macroeconémica que evite que el ahorro externo sustituya el ahorro interno es
también indispensable para lograr que una reduccién en la carga de la deuda externa posibilite una
recuperacion de la inversién. En el pasado, ha sido comin la practica de sustituir ahorro del gobierno
por financiamiento externo. Si se ha de aprovechar eficientemente eventuales incrementos en el
ahorro externo, dichas practicas deben ser desterradas. El financiamiento de la transformacién
productiva supone un enorme esfuerzo fiscal en materia de incremento del ahorro publico.

2. El ahorro publico

Uno de los rasgos mas distintivos de la macroeconomia regional en los afios ochenta ha sido la caida
~ del ahorro publico. Las causas basicas de este problema fueron los descensos de los ingresos
tributarios concomitantes con el panorama recesivo y la inflacién, que han ido acompaiiados
frecuentemente de aumentos del gasto piblico por concepto de subsidios y transferencias,
particularmente referidos al pago de intereses sobre la deuda publica, tanto interna como externa,y a
operaciones cuasifiscales (operaciones de indole fiscal realizadas por los bancos centrales, las més de
las veces destinadas a rescatar a deudores y entidades financieras con patrimonios seriamente
comprometidos a raiz de crisis financieras internas).

Los tres fenémenos —aumentos del gasto por subsidios y transferencias, mayor costo de las
operaciones cuasifiscales y caida en los ingresos tributarios— han estado vinculados con la crisis
desencadenada por la deuda externa. En efecto, la mayor carga fiscal del servicio de la deuda externa
es su derivado directo. Se calcula que del vuelco global en materia de transferencia neta de recursos
desde el exterior, alrededor de 80% (algo mas de cuatro puntos del producto) han sido de cargo
fiscal. Por su parte, el incremento del servicio de la deuda publica interna proviene tanto del
incremento de su principal como del interés devengado por la misma. Ambas magnitudes han crecido
en numerosos paises a consecuencia de la imposibilidad de los sectores puablicos de acomodar por la
via de la disminucién de gastos o de incrementos de los ingresos corrientes la situacién del
financiamiento externo. Asi, los sectores publicos han debido recurrir al endeudamiento interno, con la
consiguiente alza de la tasa de interés.

El aumento del costo de las operaciones cuasifiscales también se deriva indirectamente de la
crisis de la deuda. La interrupcién del flujo de crédito externo a la regién infligié un duro golpe a
los deudores y a los intermediarios financieros, que poseian importantes pasivos en moneda extranjera.
El problema se vio agravado por las recesiones internas y las devaluaciones de la moneda; los bancos
centrales de muchos paises debieron intervenir con subsidios y reprogramaciones de la deuda, a fin de
evitar un colapso generalizado del sistema de pagos. Posteriormente la fuerte demanda de fondos por
parte del sector pablico en el mercado interno ha socavado la calidad de muchos activos del sistema
financiero, al presionar el alza de las tasas de interés. Todo lo anterior ha implicado cuantiosas
pérdidas por parte de los bancos centrales, amén de la contraccion del ahorro publico.

Finalmente, la caida en los ingresos tributarios ha estado estrechamente relacionada con el
fenomeno de la recesion y la inflacién. Ha sido tal la magnitud de los déficit publicos por acomodar,
que los mercados financieros internos se han saturado rapidamente de valores publicos. En esas
condiciones los déficit han tendido a monetizarse, abriendo paso a crecientes inflaciones que han

mermado los ingresos fiscales por el llamado efecto de Olivera-Tanzi ® relativo a la presencia de
rezagos en la recaudacién combinados con tasas de inflacién crecientes.

La evolucion del resultado de las empresas publicas ha sido disimil; en algunas experiencias
dichas empresas se han ubicado preferentemente en el sector de los bienes exportablef de la
economia (beneficisndose con las devaluaciones), o bien, han seguido politicas tarifarias con
incrementos superiores al promedio de los precios de la economia. En dichos casos, las empresas
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publicas han aumentado su contribucién al ahorro puablico. En otras experiencias, sin embargo, las
empresas piblicas han enfrentado un alto nivel de endeudamiento acumulado; han experimentado una
delimitacién poco clara entre objetivos empresariales y no empresariales; han soportado politicas de
control de precios en el marco de programas de contencién inflacionaria o han sido parte de esquemas
de subsidio por la via de los precios, especialmente a las exportaciones. En estas experiencias, muchas
veces las empresas publicas han presentado cuantiosos déf icit, contribuyendo asi al desahorro publico.

El desahorro del sector publico l6gicamente ha tenido consecuencias negativas sobre el ahorro
total. La experiencia de los paises de la region demuestra, inequivocamente, que el sector privado no
incorpora plenamente los déficit piblicos como sefiales de futuros impuestos y, en consecuencia, no
genera ahorros adicionales para compensar la caida del ahorro publico. La ausencia de sustitucion

plena entre ambas formas de ahorro implica que un aumento del ahorro pablico permitiria elevar el
ahorro total.

Cabe seiialar, adema4s, que el desa juste fiscal ha perjudicado seriamente la inversion privada. Ello
deriva, entre otros factores, del impacto del déficit pablico en el costo del crédito, lo que ilustra lo
perjudicial de un ambiente inflacionario en las decisiones de inversion. Finalmente, en los tltimos afios
se ha registrado una tendencia a aplicar ajustes del presupuesto publico por la via de reducir la
inversion pablica. Dadas las caracteristicas estructurales de la regi6n, dicha inversién es altamente
complementaria con la inversién privada, por lo que la reduccion de la primera afecta en forma
adversa a la altima. La caida de la inversién privada tiende a deprimir el ahorro privado

—particularmente a nivel de las empresas— y a favorecer la fuga de capitales.

De lo anterior se puede concluir que el financiamiento de la transformaci6n productiva requiere,
como condici6én indispensable, una reacomodacién de la politica fiscal a fin de elevar el ahorro
publico. Cabe consignar que, si se pudiera disminuir aun mas el déficit primario, podria operar una
suerte de circulo virtuoso. Si disminuye la presi6n fiscal sobre el mercado del crédito las tasas de
interés podrian ceder, lo que aliviaria el servicio de la deuda interna pablica; este proceso, al igual
que lo que ocurre con las eventuales caidas de la tasa de inflacién y su efecto sobre la recaudacion
de impuestos, se tiende a retroalimentar.

Existe relativo consenso en cuanto a que los grados de maniobra de la politica fiscal actual en
la regién son muy limitados en materia de gasto. Los gastos en inversién han sido reducidos, en
muchos casos, méds all4 de lo conveniente y los gastos corrientes dificilmente resisten nuevas
disminuciones, a menos que el Estado se decida a dejar de realizar completamente ciertas tareas. No
obstante, es necesario otorgar prioridad a la asignacion del gasto publico en un enf oque de mediano
plazo, encaminado a enfatizar dos elementos centrales: complementar el esfuerzo privado en materia
de reinsercién internacional y minimizar el costo social del ajuste. El primer objetivo implica evitar el
ajuste fiscal por la via de contraer la inversién publica, pero también supone otorgar prioridad a los
escasos recursos de inversion en aquellos sectores que sean altamente complementarios con el esfuerzo
privado de reconversién productiva. En este ambito se destacan, como se vera mis adelante, los gastos
en inversiones de infraestructura y en capital humano, especialmente en salud publica, educacion y en
readiestramiento de la mano de obra, asi como en investigacion dirigida al desarrollo tecnolégico v a
Ias ciencias bédsicas. Obviamente, el orden de prelacién en estas dos orientaciones, para ser coherente
con la restriccion global, implica bajar el perfil del resto de los gastos de inversi6n publica.

En materia de gastos corrientes, el objetivo de minimizar los costos sociales del ajuste reserva
un destacado lugar a los programas sociales. Sin embargo, cabria realizar un esfuerzo en el sentido de
mejorar la asignacion del gasto en dichos programas, mediante evaluaciones precisas de sus efectos en
los gruopos de pobreza y en el empleo, de manera de elevar la eficiencia del gasto corriente
gubernamental.
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En todo caso, es evidente que la mayor parte del ajuste fiscal, el camino mds promisorio a
mediano plazo, ha de venir por la via de las reformas tributarias. El examen de las ma4s recientes
experiencias de reforma en la regién muestra numerosos derroteros y situaciones especificas.? Es
posible identificar algunos rasgos basicos, como son el énfasis en el uso de impuestos indirectos en
calidad de fuentes de recaudacién; 1a tendencia a la universalizaciéon del uso del impuesto al valor
agregado (IVA); el énfasis contemporaneo para conseguir una adecuada recaudacién, simplificacion,
transparencia administrativa y eficiencia distributiva; la gradual reduccion de tasas marginales del
impuesto sobre los ingresos, compensada por una ampliacién de la base impositiva, y finalmente, la
eliminacion de numerosos impuestos de baja recaudacion.

Es preferible adoptar un sistema con relativamente pocas —pero amplias— bases imponibles, que
dé preferencia a tasas uniformes (dejando la diferenciacién de tasas para aquellos casos en que
realmente se justifica, como por ejemplo, en el impuesto sobre ingresos personales), que uno mas
complejo con multiples tasas nominales. La adopcién de bases amplias significa un paso importante
hacia la consecucion de mayor equidad, a la vez que simplifica la administracién tributaria y permite
aumentar la recaudaciéon, en virtud de la reduccién o eliminacion de los "gastos tributarios"
(deducciones, exoneraciones y diversos tipos de incentivos fiscales, generalmente poco eficientes).

En las reformas exitosas destaca el papel de un sistema de administracion tributaria eficiente y
moderno, que mejora el control y establece sanciones punitivas por el no cumplimiento de las nuevas
obligaciones fiscales. Sin este requisito esencial no hay motivo para esperar grandes resultados en
materia de recaudacién. Por ello, se sugiere asignar prioritariamente todos los recursos necesarios a la
implantacién de una rdapida, sélida y eficiente estructura de administracion tributaria, que se base en
la voluntad politica de hacer cumplir el pago de los impuestos dispuestos por la ley, sin excepciones.
Al respecto, de algunas experiencias recientes se desprende que las notificaciones de control a los
contribuyentes deben ser seleccionadas por el sistema computacional, cuyo procedimiento automatico
garantiza un tratamiento igualitario a todos los contribuyentes.

Entre las medidas complementarias que podrian mejorar la recaudacién fiscal se cuentan: el
apoyo politico de alto nivel a las decisiones de fiscalizacion y castigo de infracciones constatadas por
las autoridades tributarias; el fortalecimiento de las tareas de control y auditoria con los recursos
adecuados para que sus actividades puedan desarrollarse con éxito; una mis severa legislaciéon sobre
fiscalizacion y sanciones por infracciones tributarias; simplificacién de formularios, utilizacién de la
red de bancos para el pago de impuestos y para cumplir con eventuales devoluciones; mejoramiento de
Ia atencidén a los contribuyentes mediante esquemas de asistencia técnica que reduzcan los costos de
cumplimiento de las obligaciones impositivas y compromisos fidedignos en el sentido de rechazar
amnistias transitorias.

3. El ahorro privado

El ahorro privado es un tema de reciente estudio a nivel de la region.!® Para abordarlo, conviene
distinguir entre el ahorro de las personas y el ahorro de las empresas. Los estudios realizados sobre
el comportamiento del ahorro personal no encuentran pruebas de que éste responda en forma positiva
a la tasa de interés real. Esto parece indicar que existiria una compensacion entre el efecto de
sustitucion (que consiste en que una elevacién de la tasa de interés encarece el consumo presente
respecto del consumo futuro) v el efecto riqueza (por el cual con el mismo ahorro es posible comprar
mas bienes en el futuro). Por otra parte, las pruebas empiricas tienden a confirmar que el consumo de
las personas recoge mis bien la influencia de algin concepto de ingreso considerado mas permanente
o de largo plazo, en el sentido de que las caidas percibidas como transitorias en el ingreso
familiar tienden a deprimir fuertemente el ahorro y viceversa. Por ultimo, para evitar que los

programas redistributivos puedan deprimir el coeficiente de ahorro, parece importante encaminarse
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hacia el disefio de politicas e instrumentos que favorezcan el ahorro de ios ingresos provenientes del
trabajo, tales como los fondos de salarios, sistemas previsionales de capitalizacién, Seguros, y otros
similares.

Especial mencién merece la interrelacion entre la politica macroecon6mica y el ahorro de las
personas. Las enormes fugas de capitales registradas en la regi6n durante la década son indicativas de
la sensibilidad del ahorro respecto de la seguridad de los instrumentos internos de captacion del
mismo. La falta de credibilidad en la politica cambiaria, la ausencia de instrumentos indizados en
ambientes inflacionarios, la permanencia de un ambiente poco favorable para la inversion productiva y
la propia inestabilidad de las politicas econémicas, son todos elementos que afectan la posibilidad de
utilizar el ahorro de manera eficiente en proyectos de inversién nacional.

Conviene llamar la atencion sobre los sistemas de pensiones de jubilacién, que, en Ia mayor parte
de los paises de la region, estin extremadamente desf inanciados, por lo que constituyen una fuente de
desahorro para el pais. En paises de poblacién creciente y con niveles promedios de edad
relativamente bajos, cabria considerar el establecimiento de sistemas de pensiones basados en la
capitalizacién individual de los aportes, que podrian hacer una contribucion muy importante al ahorro
global. Otros sistemas de ahorro contractual, como son los vinculados a la adquisicién de una
vivienda, a la compra de participacién de capital en empresas, a futuros gastos de educacién de los
hijos, 0 a seguros de vida, los que suelen tener respaldo publico de estimulo, también podrian
contribuir a acrecentar el ahorro de las personas naturales.

Como el ahorro voluntario de las personas parece estar vinculado con los aumentos en el ingreso
mads que con cualesquiera otras variables economicas, el propio proceso de crecimiento es generador de
ahorros. De ahi que medidas tales como resolver las limitaciones existentes al crecimiento en el sector
externo e incrementar el ahorro publice, asi como asegurar una eficiente asignacion de los recursos
de ahorro disponibles, podrian contribuir también a acrecentar el ahorro de las personas, con lo que
se fortaleceria atin mais el propio proceso de crecimiento econémico.

Consideraciones similares se aplican al ahorro de las empresas, que es una fuente de
financiamiento de mayor importancia cuantitativa que el ahorro de las personas. Cabe destacar que las
oportunidades de inversion lucrativa parecen ser el estimulo mas importante al ahorro de las empresas.
Muchas oportunidades y decisiones de inversion, a su vez, se ven influidas por consideraciones de
mediano y largo plazo que se relacionan con el propio dinamismo de la economia, la estabilidad de las
politicas econémicas y sociales, el control, dentro de estrechos margenes, de los equilibrios
macroecon6émicos, y las reglas del juego respecto del derecho de propiedad. Al igual que en el caso de
las personas, el ahorro de las empresas no parece estar influido por el costo del crédito, sino mas
bien por la tasa de retorno neto esperado sobre la inversién. Por 1ltimo, los incentivos tributarios a
la reinversién de utilidades parecen jugar un importante papel como aliciente para el ahorro de las
empresas, pero el uso de tales incentivos solo es eficiente cuando el sistema tributario es
adecuadamente fiscalizado.

Un enfoque promisorio en la promocién del ahorro privado, especialmente el de las personas
fisicas, consiste en buscar los medios para desalentar los incrementos exagerados del consumo. Los
sistemas tributarios pueden desempedar un papel importante en esta materia, que no se limita al bien
conocido expediente de aplicar impuestos especificos al consumo. También podrian adoptarse
disposiciones especiales para desalentar el crédito de consumo; en algunos paises, por ejemplo, se
permite descontar como gastos los pagos de intereses, aun cuando se trate de financiar gastos de
consumo.



50

D. EL APOYO DE LOS AGENTES SOCIALES A LA TRANSFORMACION
PRODUCTIVA CON EQUIDAD

La realizacién de la transformacién productiva con equidad no s6lo esta condicionada por factores de
tipo econémico; también entraiia ciertos requisitos sociopoliticos, entre los cuales se destaca el apoyo
de los distintos agentes sociales, especialmente en términos de una motivacion favorable de éstos
para aceptar los sacrificios y las responsabilidades que la transformacién productiva trae aparejados.

El requisito del apoyo social a la transformacién es especialmente importante cuando ésta debe
llevarse a cabo en sistemas democraticos, hoy predominantes en América Latina. Si se acepta que el
respaldo social es un requisito importante, la interrogante clave es jqué agentes sociales podrin
constituirse en el sustento social de la transformacién productiva con equidad? Resulta muy dificil, si
no imposible, dar una respuesta valida para la situaciéon de cada uno de los paises. No s6lo existen
condiciones sociopoliticas muy diversas en la regién, sino que la transformacién productiva tampoco es
una receta inica de aplicacion generalizada, sino un conjunto de orientaciones que deberi adaptarse a
los contextos nacionales en que se aplique.

1. El marco sociopolitico

Al explorar este tema cabria llamar la atencién sobre el hecho de que los cambios sociales de las
ultimas décadas han tenido un fuerte impacto tanto en la identidad y composicién de los grupos
sociales como en las experiencias individuales y colectivas, todo lo cual ha influido de manera
determinante en el apoyo que éstos puedan y quieran brindar a un proyecto de transformacién.
Sociedades que eran predominantemente rurales se han convertido rdpidamente en conglomerados
mayoritariamente urbanos, habiéndose transformado a su vez los medios urbano y rural. Se han abierto
nuevas posibilidades de trabajo en la industria y en los servicios, pero sélo en forma intermitente la
apertura de esas oportunidades ha evolucionado al ritmo de expansién de una fuerza de trabajo en
constante crecimiento; el vacio creado ha sido ocupado por un sector informal urbano cada vez mas
heterogéneo.

La mayoria de los jovenes cursaron la ensefianza bdsica, y el ingreso a la educacion superior ha
aumentado a proporciones a veces considerables. Los medios de comunicacién social de masas y las
aspiraciones de consumo "moderno” alcanzaron a la mayor parte de la poblacidon. Para personas que
antes tenian poco o ningin contacto directo con el Estado, la interaccién con la burocracia publica
en sus funciones de servicio, subsidio, regulacién y represion, llego a tener importancia critica. La
participacién politica tuvo ciclos repetitivos de crecimiento y disminucién. Los cambios llegaron con
suficiente celeridad como para que la experiencia de una generacién perdiera toda validez como
orientacion para la generacion siguiente.

Muchos estudios han documentado que estos cambios fueron notablemente conflictivos e
inequitativos, desbaratando continuamente las expectativas y leaitades de los distintos grupos.!! De
todos modos, hasta finales del decenio de 1970, los cambios se sucedian en un contexto de expansién
econdmica que permitia que algunos grupos lograran grandes mejoras de ingresos y status y que otros
al menos albergaran esperanzas. Asimismo, el Estado tuvo capacidad para ampliar los servicios
educacionales y sanitarios y otorgar diversos tipos de subsidios para el consumo de la poblacién
urbana, y en menor medida, de la poblacion rural. Si bien se ampliaron las disparidades entre los
estratos de mayores y menores ingresos, en general no parecia que el fen6meno de la pobreza, en
términos relativos, se estuviera extremando.
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A partir de la década de 1980, las estructuras sociales y la posicién de los individuos en ellas
han continuado evolucionando en forma tan rapida y contradictoria como antes. Pero 1o han hecho en
un contexto de estancamiento econémico, descenso de los niveles de vida, menor capacidad estatal
para atender las necesidades y las demandas, mayor inseguridad en cuanto a la posibilidad de ganarse
la vida, concentracion de la atencién sobre las estrategias individuales o de grupo para la
sobrevivencia, y perplejidad o pesimismo en cuanto a la factibilidad de toda politica nacional para
superar una crisis que ha persistido durante un decenio, o mds, segin el pais de que se trate.

Parece paraddjico que precisamente cuando estin en su punto mds bajo las condiciones
econémicas para ejercer la democracia pluralista, ésta haya surgido con renovada fuerza, sobreviviendo
e incluso consolidindose en la mayoria de los paises de la region. Sin duda, son mas factibles la
participaciéon democratica y las politicas democraticas en respuesta a las reivindicaciones populares
cuando la economia estd en expansién, al atenuarse la pugna distributiva y al dotar al Estado de
mayores recursos para los fines de redistribucién. En sentido contrario, resulta mas dificil lograr
apoyo social para llevar a cabo procesos de transformacién en periodos de prolongada recesion
econémica.

Asimismo, no todos los agentes sociales apoyar4n la propuesta de transformacion: existen agentes
que sostienen propuestas distintas y, adem4s, la realizacion de la transformacién afectara intereses
que se opondrin a la misma. Esta situacién no deberia sorprender, pues es la propia de todo proceso
politico, en especial en los sistemas democriaticos; el problema consiste en ir logrando acuerdos
mediante la negociacion, para 1o cual es decisivo contar con un sistema institucional que lo permita.

En ese sentido, la existencia de sistemas democraticos estables exige la presencia de partidos
politicos con amplio apoyo, que expresen los intereses coherentes de clases 0 grupos dentro de la
sociedad, pero que estén dispuestos a llegar a acuerdos en forma realista. También exige una amplia
variedad de organizaciones sectoriales o locales que interactuen con el Estado, imponiéndole demandas
y defendiendo a sus miembros contra los excesos, pero al mismo tiempo descargindolo de las
responsabilidades que no puede atender con eficiencia y flexibilidad tolerables.

Las contradicciones e inseguridades de toda la estructura social que se observan en la mayoria
de los paises en la actualidad hacen que sean problematicas Ia apariciéon y consolidacion de esas
condiciones para la democracia. Al propio tiempo, el fracaso que han experimentado diversos
regimenes "burocritico-autoritarios" de diverso signo ideolégico han dado nuevo aliento a la
democracia pluralista.12

Este es, a grandes rasgos, el marco sociopolitico en que debiera insertarse la transformacion
productiva con equidad. Dentro del mismo, y con fines puramente ilustrativos, se hardn algunas
consideraciones sobre varios agentes sociales con el fin de examinar las posibilidades de apoyo de
éstos a la transformaci6én antes sefalada.

2. Los agentes sociales

En primer término, los cambios entre las elites econémicas han sido diversos. Los grupos que han
tenido mayor capacidad para afrontar la crisis han sido aquellos que estaban en situacién de
protegerse contra la inflacion manteniendo sus recursos en monedas duras en el extranjero e
invirtiendo en forma flexible a altas tasas de interés. Estos grupos han podido aumentar su consumo,
principalmente de bienes importados, en medio de la crisis. Su estilo de vida a veces llega a
constituirse en una provocacion para el resto de la poblacion y en un factor importante que permite
explicar la insuficiente capacidad nacional para acumular e invertir.
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La naturaleza y ubicaci6n de los activos de algunas de estas elites frecuentemente impiden que
el Estado los grave, a la vez que los incentivos que requeririan para repatriar sus activos e invertir
en la produccién podrian resultar incompatibles con las variadas exigencias formuladas a un Estado
democratico. En cambio, aquellos grupos vinculados a las actividades de exportacién han mostrado
considerable dinamismo en expandirlas y diversificarlas.

Los cambios de los estratos medios han sido mucho m4s heterogéneos. Algunos grupos han sido
capaces de afrontar la situacion gracias a estrategias individualistas similares a las de las elites, o por
emigracién fuera de la region. Sin embargo, entre los estratos medios asalariados se advierte una
tendencia general hacia una mayor inseguridad, la disminucion de sus ingresos y una discrepancia cada
vez mayor entre la realidad y las expectativas de consumo moderno y movilidad intergeneracional
ascendente que llegaron a afianzarse en los afios de expansién economica. Una pregunta clave que
surge al respecto es si acaso y en qué medida los estratos medios podran limitar su predisposicion a
sacar ventajas particulares de los sistemas politicos democraticos. Esta predisposicién debe de haberse
intensificado por su situacién actual y por su temor a que se produzca cualquier tipo de nivelacion
hacia abajo de los ingresos y de los servicios estatales (ya que al Estado podria resultarle mas facil
frenar las reivindicaciones de los grupos medios que las de las elites).

Para los fines de este analisis merece atencién especial un componente de los estratos medios
que abarca a los técnicos, los profesionales y los burdcratas del sector publico. Histéricamente, las
vicisitudes politicas y las campaiias de desburocratizacién cambiaban periédicamente su composicion e
introducian un elemento de inseguridad, pero no frenaban su expansion general. Durante el decenio de
1980 en la mayoria de los paises este componente ha mantenido su nimero pese a los recursos
declinantes del Estado, pero a costa de agudas reducciones de sus ingresos y del desme joramiento de
sus condiciones de trabajo. Esto tenderia a fomentar el descuido de los deberes oficiales, y la
basqueda de fuentes externas de ingreso que podria llegar a constituirse en una especie de
"informalizacién". También se fortalecen las propensiones de autodefensa grupal, si los regimenes
politicos y la opini6n publica adquieren una percepcion de la administracién publica como una carga,
esto es, como un instrumento sobredimensionado, costoso y poco dictil para proporcionar servicios o
cumplir las politicas del Estado.

Aunque las burocracias puedan proteger los niveles de empleo de sus trabajadores en la mayoria
de los paises, no pueden ya absorber los nuevos egresados de la educacién superior, 1o cual plantea
otra incognita para el futuro de la democracia y el apoyo a la transformaci6én productiva. Durante el
decenio de 1980 los movimientos estudiantiles actuaron en forma relativamente moderada en cuanto a
aprovechar la apertura democritica después de la represion a que estuvieron sujetos muchos de ellos
durante el decenio de 1970. Sin embargo, no se sabe cual serd su respuesta a mas largo plazo si no
surgen otras posibilidades en la economia que satisfagan sus legitimas aspiraciones de movilidad
ascendente.

Los obreros urbanos han experimentado una pérdida material de ingresos y de capacidad de
consumo, a la vez que una mayor inseguridad en lo que toca al lugar que les corresponde en Ia
sociedad y a sus perspectivas futuras. En general, han sufrido una reduccién radical de los salarios
reales —en algunos paises en porcentajes de hasta 50%— y el nimero de obreros en las industrias
modernas ha sido estitico o declinante frente a una creciente fuerza de trabajo urbana. La linea
divisoria entre esos obreros y el sector informal, siempre bastante difusa, se ha desdibujado atin m3s.
Las familias de la clase obrera han tenido que echar mano de miltiples fuentes de ingreso, incluso
varias formas de trabajo por cuenta propia; las mujeres y los nifios han debido contribuir al
mantenimiento del hogar aprovechando cualquier posibilidad que se les pudiera abrir.

Sin embargo, las organizaciones obreras, los sindicatos y los partidos politicos afines conservan
una capacidad considerable para movilizar a grandes grupos, incluso a partes de los estratos medios,
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asi como a los pobres urbanos y rurales, en protestas masivas contra las politicas de austeridad y la
negacion de los derechos democraticos. La inseguridad y el descrédito de sus ilusiones pasadas no
significan necesariamente la pérdida de conviccion en la posibilidad de lograr un orden social m4s
justo, y si el liderazgo resultara capaz de responder al desaf io, podrian mostrar una mayor flexibilidad
y capacidad de innovacién para proseguir sus metas.

El resto de la poblacion urbana —en algunos casos ahora la mayoria, los pobres, el
subproletariado, el sector informal o los marginales, segun las distintas denominaciones que se han
empleado para clasificarlos— era heterogéneo antes de la crisis del decenio de 1980 y lo es mis aun
en la actualidad. Estos grupos se han empobrecido paulatinamente y han aumentado en numero,
teniendo que sufrir adem4s mayor hacinamiento en sus poblaciones, oportunidades decrecientes de
empleo asalariado, una inflacién que supera el alza de sus ingresos y la rebaja de los servicios y
subsidios estatales. Al mismo tiempo, se han vuelto m4s complejamente integrados que antes en la
economia y en los sistemas politicos, y por lo menos en algunos entornos han demostrado, en sus
respuestas a la crisis, una capacidad de adaptacién mayor que la de otros componentes de la
_ poblacién. Los descensos registrados en la produccién de las industrias de bienes de consumo
"modernos”, en la capacidad de importacién y en el poder de compra de los consumidores han dado
mas margen de maniobra a las pequeiias empresas no reglamentadas que fabrican bienes baratos para
el mercado interno o que proveen ciertos servicios, incluso financieros, al margen de las
reglamentaciones. Las mismas tendencias probablemente han estimulado a las grandes empresas, incluso
a algunas transnacionales, a aprovechar en forma m4s amplia al sector informal para la produccién a
destajo y para la comercializacién de productos por medio de vendedores ambulantes.

La reaparicion de la democracia politica y la competencia para obtener apoyo electoral, asi como
en algunos casos la participacién con otras clases sociales en la movilizacién masiva contra los
regimenes autoritarios, han permitido a parte de estos grupos hacerse escuchar en sus reivindicaciones
e identificarse con los problemas nacionales, después de muchos afos de exclusién forzada.

Entre los pobres urbanos, la solidaridad y el individualismo sin duda continuarén coexistiendo en
el futuro previsible. Como en otros estratos sociales, las propensiones culturales hacia el autoritarismo
y el clientelismo Iucharin con una tendencia hacia la equidad y hacia la autodeterminacién. Se
pueden evaluar las prescripciones comunitarias antiestatales para lograr la democracia directa y la
reciprocidad, como tendencias probablemente secundarias, aunque de importancia politica en la
evolucién de las mayorias urbanas, y rechazar también las soluciones paternalistas burocriticas por no
ser eficaces ni compatibles con los valores democraticos.!® Las mayorias urbanas en el decenio de
1980 han mostrado mayor tolerancia que la que podria haberse esperado de ellas ante las politicas de
austeridad que los gobiernos democraticos se han visto obligados a aplicar. Han sido relativamente
escasas las grandes manifestaciones de protesta violenta, no obstante el deterioro registrado. Sin
embargo, no puede postergarse indefinidamente la creacién de bases concretas para que esas mayorias
apoyen y participen en una democracia pluralista.

Finalmente, los campesinos y trabajadores rurales han suf rido una evolucién igualmente
contradictoria en el decenio de 1980. Algunos grupos de pequeios agricultores han mejorado su
suerte gracias al incremento de la relacién de precios del intercambio de los productos alimenticios
para el mercado interno y merced a un mayor apoyo estatal para la agricultura campesina. En cambio,
los trabajadores rurales sin tierra generalmente han perdido posiciones, por el alza del precio de los
alimentos y una mayor competencia entre ellos por el empleo. La migraci6n hacia las ciudades como
escape de la pobreza rural se ha vuelto menos atractiva, aunque no lo suficiente como para detener el
proceso.14 Incluso es probable que hayan disminuido las remesas de los migrantes, que anteriormente
subvencionaban muchas economias rurales.
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Las organizaciones sociales rurales han cobrado nueva vigencia en muchos casos o se han
capacitado para aprovechar la apertura democratica, para entrar en alianzas politicas Y para negociar
con el Estado. Los viejos problemds en muchos paises atin no resueltos, de la monopolizacién de la
tierra y la reforma agraria, se replantean en nuevos contextos, a2 medida que los campesinos sin tierra
se desplazan hacia el interior y lidian con grandes empresas y con los habitantes autéctonos.

En general, durante el decenio de 1980 ha cundido la inseguridad y la exposicion a la violencia
entre los pueblos rurales de gran parte de América Latina. Se han superado el aislamiento rural y el
dominio sin trabas de terratenientes y caciques, pero los intentos por lograr una participacién politica
organizada y aut6noma muchas veces se ven todavia frustrados por la intimidacién o degeneran en
conflictos que desarticulan los lazos econémicos y comunitarios y casi vacian de habitantes algunas
zonas.

En toda Ameérica Latina y el Caribe, la poblacién rural se ha convertido en una minoria en
relacién con la poblacién urbana. La perspectiva de incorporar a esta poblacién en un orden
democrético pluralista aparece, pues, menos dificil que en el pasado. La amenaza o la promesa de
transformaci6n social mediante la revolucién campesina practicamente ha desaparecido, salvo en muy
pocos paises. La poblacién rural se encuentra m4s integrada en las sociedades y economias nacionales,
aunque esta integracién se haya realizado en términos muy desventajosos y no' sea completa. El
principal requisito inmediato para la plena participaci6n rural en una democracia pluralista parece ser
la presencia efectiva y sélida del Estado, que ofrezca soluciones para resolver los conflictos.

3. Las demandas de los grupos sociales y el apoyo
a la transformacion

Finalmente, para determinar el apoyo sociopolitico que la transformacién podria recibir, resulta
decisivo examinar la composicién y las orientaciones de los agentes sociales en cada situacién
concreta; s6lo de ese modo podrd establecerse quiénes y en qué circunstancias podrian respaldar la
transformaci6n o, al menos, no convertirse en adversarios decididos de la misma. La situaci6n varia de
un agente social a otro, pero debieran rescatarse los aspectos favorables de cada uno de ellos. Por
ejemplo, los estratos medios y populares urbanos y rurales debieran constituir el sustento natural de
la transformacion, pues ellos probablemente sean sus principales beneficiarios. Sin embargo, a menudo
su apoyo no se logra o se pierde pues no resulta posible satisfacer a corto plazo las demandas
postergadas de estos grupos. En estas circunstancias, para que ellos apoyen a la transformacién
resulta necesario avanzar lo mas posible en dos sentidos: lograr que los sacrificios y los beneficios de
la transformacién sean compartidos de manera equitativa, a corto y a mediano plazo, y que la
realizacién de la transformacion implique una participacién amplia de esos grupos. L.a postergacion de
las demandas insatisfechas de los estratos medios y populares a cambio de mayor participacioén en una
transformacién que ponga énfasis en la equidad puede ser una de las claves para darle sustento
politico al proceso.

El apoyo de los agentes sociales a la transformacion no debiera ser entendido como la aceptacién
acritica de una propuesta concebida por los técnicos y los politicos, sino como la incorporaci6n a un
proceso de decisiones y realizaciones. Quizis sea tarea de los gobiernos formular una propuesta inicial
de transformacion a la sociedad; pero el proceso democrético implica que la interaccién entre los
agentes piblicos y sociales sea la que defina su contenido concreto.
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Notas

1 Entre éstas, la propia OCDE, el Banco Mundial, el Fondo Monetario Internacional (FMI) y las
Naciones Unidas.

2 En los afios 60 el PIB regional creci6 a un promedio anual de 5.6% que se compara
favorablemente con la tasa de 4.8% que caracterizé a los paises de la OCDE. Similar situacion
caracterizé a los afios 70, con tasas de 5.9 y 3.2%, respectivamente. Sin embargo, la expansién
regional en los afios achenta fue inferior al 1% anual, mientras en los paises de la OCDE crecieron a
una tasa cercana al 2.7%.

3 Sobre el particular, véase: CEPAL, América Lating y el Caribe: Opciones para reducir el peso
de la deuda (LC/G.1605(SES.23/5)), febrero de 1990,

4 Por ejemplo, si el producto interno bruto potencial (bajo el supuesto de aprovechamiento
pleno de la capacidad instalada) actual es 100, el producto interno bruto efectivo seria 85, 1a
inversion 12.8 (15% de 85) y el consumo 72.2. Con arreglo al supuesto de que la brecha demorar4 seis
anos en cerrarse, y que el producto interno bruto potencial creceria 12% en el entretanto (llegaria a
cerca de 112), el producto interno bruto efectivo seria 112 al f inal de los seis afios, la inversion 24.6
(22% de 112) y el consumo el 87.4 restante. Por ende en seis ailos el consumo por habitante habria
crecido alrededor de dos tercios de lo que crecié el producto por habitante.

5 Beneficio que obtiene un gobierno o un banco central por el hecho de emitir dinero.

6 Véase: CEPAL, América Latina y el Caribe: opciones para reducir el peso de la deuda, op. cit.

7 100 mil millones de délares fue el me joramiento acumulado en balanza comercial entre 1981 y
1984. En ese mismo periodo, la pérdida acumulada de producto fue 6%. Si se hiciera el supuesto de
que, en otras circunstancias, la regién hubiera podido crecer, en promedio, al 5% anual, la pérdida
acumulada alcanzaria 36% del PIB de la region, o sea del orden de 250 mil millones de délares.

8 Por ejemplo, véase V. Tanzi, M. 1. Blejer y M. O. Tei jeiro; "Inflation and the measurement of
fiscal deficits", IMF Staff Papers, vol. 34, N2 4, diciembre de 1987.

9 El proyecto regional PNUD/CEPAL RLA/87/003, médulo I: Politica f iscal, ha preparado
estudios de casos sobre 10 paises latinoamericanos.

10 E1 proyecto PNUD/CEPAL RLA/87/003, médulo II: Financiamiento del desarrollo, ha
elaborado estudios de casos sobre ahorro interno en varios paises latinoamericanos.

11 CEPAL (Comisién Econémica para Ameérica Latina y el Caribe), 1989, "Transformaciones
Ocupacionales y Crisis Social en América Latina" (G.1558-P), Libro N2 22. Véase en particular los
documentos publicados en "Cambios en la estructura social" (Pensamiento Iberoamericano, 6, julio-
diciembre de 1984), y Julio Labastida y Martin del Campo (coord.), Hegemonia y alternativas politicas
en América Latina (Siglo Veintiuno Editores, México, D.F., 1985); asi como Alain Touraine, Actores
sociales y sistemas politicos en América Latina (PREALC, Santiago de Chile, 1987).

12 La crisis del decenio de 1980 y los excesos autoritarios que la precedieron también han
transformado el discurso intelectual sobre la politica en América Latina. La atencién vya no se centra
en explicaciones sobre la inevitabilidad del autoritarismo, sino en la forma de hacer mis viable la
democracia. Los voceros de distintas escuelas de opinion estin mas dispuestos a escucharse unos a
otros y a buscar un terreno comun. El dogmatismo y las utopias exclusivistas al parecer estin en
receso.

13 1 as variantes comunitarias y de libre mercado han adquirido cierta popularidad en los Gltimos
tiempos. Véanse, por ejemplo, "Human scale development an option for the future" (Development
Dialogue, Dag Hammarskjold Foundation, Uppsala, 1989:1); y Hernando de Soto, E! otro sendero. La
revolucion informal, Buenos Aires, Editorial Sudamericana, 1987.

14 Al parecer, en la década de los ochenta se produjo un cambio cualitativo, en el sentido que
las migraciones rural-urbanas privilegiaron movimientos hacia ciudades medianas, en vez de Ia
tradicional hacia la urbe metropolitana.
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IV. FUNDAMENTOS DE LA TRANSFORMACION PRODUCTIVA CON
EQUIDAD SOCIAL Y DILEMAS QUE PLANTEA

A. FUNDAMENTOS DE LA TRANSFORMACION PRODUCTIVA CON EQUIDAD

L. El imperativo de la transformacion productiva con equidad

En América Latina y el Caribe, al igual que en el resto del mundo, los gobiernos, independientemente
de su orientacién, postulan entre otros objetivos del desarrollo a largo plazo el logro simultdneo del
crecimiento econémico y de la equidad social.

Sin embargo, durante los aitimos decenios ningin pais de l1a regién ha alcanzado a la vez ambos
objetivos. Esto puede afirmarse incluso en el marco de criterios comparativos relativamente
conservadores sobre crecimiento del producto y distribucién del ingreso.! En ef ecto, si bien varios
paises, que representan aproximadamente dos tercios del producto interno bruto de la region y una
proporcién mayoritaria de la poblacion, registraron desemperios favorables en términos de dinamismo
econémico, mostraron niveles poco satisfactorios de equidad; un segundo grupo de paises, que generan
alrededor de un quinto del producto regional, anotaron resultados insatisfactorios tanto en materia de
crecimiento como de equidad; f inalmente, un tercer grupo logr6 un grado aceptable de equidad que,

sin embargo, ha ido acompaiado de un proceso de crecimiento lento o incluso de estancamiento
econémico.

Como ya se coment6é en el capitulo II, en los afios ochenta la situacién descrita se vio
enormemente agravada por una tendencia al estancamiento y a la desarticulaci6n social, que hizo que
los paises del primer grupo vieran erosionado el dinamismo que los caracterizaba y los del tercer
grupo anotaran un deterioro marcado de la equidad.

La ausencia de casos en la region en que se haya logrado simultineamente crecimiento y equidad
conduce a preguntarse si dicho desempeiio es consustancial con la industrializacién tardia y si el
agravamiento de la situacién durante la crisis de los afios ochenta puede atribuirse al contexto
internacional. No obstante, hay otros paises de industrializacién tardia cuyos resultados son
diferentes. Aplicando los mismos criterios comparativos sobre crecimiento del producto y distribucién
del ingreso puede apreciarse que numerosos paises de Europa y Asia, de la mas diversa conf iguraciéon
econ6émica e institucional, han logrado mayor compatibilizacion entre niveles satisfactorios de
crecimiento y determinadas metas de equidad social.? Ademas, muchos de ellos se sobrepusieron a las
condiciones adversas del contexto internacional a comienzos de la década de 1980. S6lo para fines de
anélisis comparativo, se agrupan estos paises en un grupo de referencia cuyos resultados se contrastan
con los de Ia region de América Latina y el Caribe. Este contraste permite apreciar que existe una
multiplicidad de factores, de diversa naturaleza, que pueden contribuir a explicar las diferencias.
Entre ellos, cabe centrar la atencién en algunos rasgos estructurales de la region que podrian
considerarse de mayor importancia para el diseio de las orientaciones estratégicas de una
transformacion productiva orientada a alcanzar los objetivos de crecimiento y equidad, a saber
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a) El ahorro interno y el patrén de consumo. En América Latina y el Caribe la menor equidad
coexiste con un esfuerzo de ahorro interno inferior al de los paises de referencia y con una
estructura de consumo y produccién caracterizada por una mayor demanda de importaciones. Ademas,
el endeudamiento externo y la inversion extranjera han sido proporcionalmente mas altos en la
region. (Véase el cuadro IV.1.)

b) El patron de insercion externa. La competitividad internacional de la produccién es
significativamente més baja en América Latina que en los paises de referencia; asimismo, existe una
notoria asimetria entre una estructura de importaciones pricticamente idéntica a la de los paises
industrializados y una estructura de exportaciones en que los rubros de alto dinamismo y contenido
tecnol6gico constituyen una proporcién muy baja, aunque creciente. (Véanse los graficos IV.1, IV.2,
IV3yIv4)

¢) Ladebilidad del proceso de incorporacion de progreso técnico. Ello se manifiesta en la menor
ponderacién de las actividades de mads alto contenido tecnolégico, tanto en las estructuras de la
produccién como de las exportaciones; en el ritmo mas lento de cambio de dichas estructuras; en el
menor esfuerzo de investigacién y desarrollo tecnolégico a nivel nacional, particularmente en el sector
empresarial; en el nivel educativo, que es relativamente mas bajo, y por Gltimo, en el més lento
crecimiento de la productividad. (Véanse los cuadros IV.1 y IV.2)

d) La resistencia de los grupos de intereses. Los paises incluidos en el grupo de referencia han
sufrido; en general, una variada combinacién de circunstancias de gran impacto social y en algunos
casos una guerra seguida por un proceso de reconstruccion. Este contexto condicion6 la relacion entre
la reorientacién del desarrollo y las reacciones de los diversos grupos de intereses. En cambio, en
América Latina y el Caribe los intentos por modificar el patron de desarrollo y la organizacién
econémica, asi como de cambiar las instituciones, han debido enfrentar la resistencia, e incluso la
-abierta oposicion, de grupos de intereses que se han considerado perjudicados por las propuestas de
cambio.

e) La insuficiencia dindmica para absorber el aumento de la poblacion econémicamente activa.
Las elevadas tasas de expansién demogrifica, que si bien han descendido en los dltimos afios,
caracterizan a la mayoria de los paises de la regi6én, han significado que incluso en periodos de
crecimiento econémico relativamente rapido (como entre 1950 y 1980), haya existido una considerable
marginalidad y aitos niveles de subempleo e incluso de desocupacién abierta. Todo ello permite
explicar en parte la extrema desigualdad de la estructura distributiva de esos paises.

Si se admite que —sin perjuicio de otros factores mas propios de cada realidad nacional
(incluida de manera destacada la muy desigual distribucién de los activos)— los factores recién
indicados determinan de manera significativa la incapacidad de las economias de la regién para lograr
los objetivos de crecimiento y equidad, corresponde examinar algunas relaciones de causalidad que
vinculan la incorporacién de progreso técnico con la competitividad y esta dltima con el crecimiento y
l1a equidad. De este modo serd posible deducir los lineamientos que, en materia de reorientacion
estratégica, cambio institucional y disefio de politicas, se consideren necesarios para el logro de los
objetivos mencionados. Huelga seiialar que las relaciones de causalidad que se destacan mas adelante,
simplemente a modo de ilustracion, constituyen una formulacién abstracta de fenémenos que en la
realidad se presentan de modo mucho més complejo y matizado.

En la relacion entre progreso técnico y competitividad, que desempeiia un papel protagénico en
esta propuesta de transformacién productiva, inciden directamente el comportamiento de los agentes
empresariales, la estructura sectorial y la vinculacién entre los mercados interno y externo. La
interaccion entre estas tres dimensiones configura el patréon productivo y por consiguiente, la
transformacion productiva supone y requiere politicas que incidan en cada una de ellas y en sus
vinculaciones reciprocas.
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Gréfico V.1

AMERICA LATINA, GRUPQ DE REFERENCIA o/ Y OCDE: NIVELES COMPARADOS DE
PRODUCTIVIDAD, 1950—1886

(PIB por horu hombre de los Estodos Unidos = 100)

AMERICA mnm b/

+
- GRUPO DE REFERENCIA o/
204 -
- -
- - -
- -

104

0

1950 1073 1088

Fuente: CEPAL, sobre ia base de Angus Maddison,” Growth and slowdown in Lotin America:
a long run comparative perspective”, CEPAL, 1838. (mimeo)

o/ Inciuye en este caso, Eapafle, Portugal, ic Repthlica de Corea, Tallondia y lo
provineia china de Talwén

b/ América Lating incluye: Argentina, Brosil, Chile, Colombia, México y Perd.
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Gréfico IV.2

AMERICA LATINA, GRUPO DE REFERENCIA a/ Y PAISES INDUSTRIALIZADOS:
EVOLUCION DEL COEFICIENTE DE EXPORTACION b/, 1929—1986

AMERICA LATINA

40+
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Ve
304 -
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¢ 204 / ennTTTITIIT R e
' /e
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10+ Ny
Q } t t i
1929 1950 1973 19380 1986

Fuente: CEPAL, sobre la base de Angus Moddison,* Growth and siowdown in Latin Americe:
a long run comparotive perspective™, CEPAL, 1384. (mimeo)

o/ incluye an este caso, auh. Portugal, 1a Glica de Corea, Yailandia y ia
pmw:cla china de Talwén e Rep

b/ Coeficiente de exportocién = exportociones sobre el PIB
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Grafico IV.4

AMERICA LATINA: INSERCION INTERNACIONAL ASIMETRICA, 1962—1985.

ESTRUCTURA DE LAS EXPORTACIONES 1062 ESTRUCTURA DE LAS IMPORTACIONES
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De otra parte, en el presente documento se consideran dos nociones complementarias de
competitividad: segin la primera, a nivel de la economia en su conjunto, ésta puede considerarse
competitiva si, en un marco general de equilibrio macroeconémico tiene la capacidad de incrementar (o
al menos de sostener) su participacién en los mercados internacionales, con un alza simultinea del
nivel de vida de la poblacién. La segunda nocién se aplica a un bien o servicio; en este caso, se es
competitivo cuando se consigue, al menos, sostener los patrones de eficiencia vigentes en el resto del
mundo en cuanto a utilizacién de recursos y calidad del producto o servicio ofrecido. En general, 1a
primera definiciéon implica a la segunda, por lo menos en el mediano plazo, ya que sélo es posible
aumentar la participacién en el mercado internacional en un contexto de salarios reales crecientes
("elevacion paralela del nivel de vida"), siempre que "la utilizacién de recursos” para producir un bien
determinado con una calidad similar al patrén internacional se asemeje cada vez mis a la me jor
practica vigente en el mercado.

A su vez, el logro o mantencién de la competitividad en cualesquiera de las nociones
mencionadas supone la incorporacion de progreso técnico, entendido éste como la capacidad de imitar,
adaptar y desarrollar procesos de produccién, bienes y servicios antes inexistentes en una economia;
en otras palabras, supone el trinsito hacia nuevas funciones de produccion.

El progreso técnico es esencial para el logro de la competitividad. En primer lugar, de las
definiciones de competitividad propuestas anteriormente se desprende que se trata de un concepto
relativo, que supone contrastar la practica tecnolégica de un pais con la mejor practica observada en
el mercado en condiciones comparables de dotacién de recursos, y que apunta al hecho de que, en
cualquier momento del tiempo, coexisten técnicas y productos inequivocamente "me jores" y "peores”
tanto entre empresas de diferentes paises como entre las de un solo pais, y que en la realidad este
fenémeno constituye mas la norma que la excepcién. En segundo término, la tecnologia no puede ser
reducida a un conjunto de combinaciones conocidas de insumos o a un pool de conocimientos
utilizables libremente y sin costo. En rigor, la coexistencia de técnicas "mejores" y "peores"
constituye un rasgo normal del desarrollo industrial, precisamente porque la tecnologia no es un bien
libre. Finalmente, al no ser la tecnologia un bien libre, las empresas cuentan con un incentivo para
realizar innovaciones destinadas a generar mayor rentabilidad. Asi, la empresa que introduce
innovaciones da lugar a un avance tecnolégico que le permite aumentar su participacién en el
mercado, generando una presion sobre sus competidores, quienes tenderdn a imitar y en lo posible a
superar la innovacién inicial. Se origina en esta forma un proceso evolutivo de innovacion y de
difusién de técnicas y productos "mejores” que dan lugar al constante desplazamiento de la frontera
tecnologica.

Las consideraciones anteriores significan que la competitividad de largo plazo de una economia
dependera de su capacidad de superar o al menos de mantener la distancia frente a la mejor prictica;
ello supone la capacidad para identificar, imitar y adaptar nuevas "funciones de produccién”, como en
efecto ha ocurrido en multiples ocasiones en la regién. (Vednse los recuadros IV.1 y Iv.2)

Por iultimo, cabria calificar las versiones reduccionistas que atribuyen la falta de
competitividad de las economias de la region a las ineficiencias estaticas —por lo demas innegables
y significativas— que caracterizaron el proceso de industrializacién por sustitucion de importaciones
de América Latina y el Caribe en las décadas posteriores a la segunda guerra mundial. Sin negar la
importancia de las medidas destinadas a eliminar dichas ineficiencias —tanto las que se generan a
nivel de empresas como consecuencia de su participacion en mercados fuertemente protegidos, como
las vinculadas con la asignacion de recursos—, es evidente que éstas resultan insuficientes para
sustentar y, mds aun, para incrementar la competitividad a largo plazo, pues estin asociadas a un
conjunto dado y conocido de funciones de produccion que s6lo conducen a un mejor aprovechamiento
de las ventajas comparativas estaticas. En rigor, las medidas de politica econémica que se derivan de
esta percepcion apuntan, en lo fundamental, a eliminar las "distorsiones" mas flagrantes del sistema de
precios, que son las que generan las ineficiencias estiticas.
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Recuadro IV.1
EMPRESA BRASILENA DE AERONAUTICA, S.A. (EMBRAER)

Dos factores se han conjugado para hacer de la Empresa Brasilefia de Aeronsutica, S.A. (EMBRAER)
un ejemplo de empresa estatal exitosa, con presencia importante en el mercado mundial de
aeronaves ligeras: la existencia de un grupo de profesionales altamente especialisados con gran
vocacién empresarial, y el apoyo del Estado. La EMBRAER se constituy6 inicialmente como empresa
mixta, en la que el sector puablico colaboré con un fuerte apoyo financiero, participacién en el
riesgo, incentivos fiscales y proteccionismo.

En 1965 la empresa terminé el modelo del Bandeirantes, que fue el primer avién desarrollado
en el Brasil por el Centro Técnico Aéreo-espacial (CTA). En el proyecto participaron ingenieros del
Instituto Tecnol6gico de Aeronautica (ITA) y técnicos extranjeros.

La estrategia global de la empresa se basdé en la capacidad de aprendizaje y de innovacién
tecnolégica. Se adopté la decisién de concentrarse en la produccién del fuselaje y en el montaje
final de la aeronave para evitar incursionar en la produccién de componentes tecnolégicamente
complejos, los que fueron adquiridoe en compafifas de excelencia comprobada en pafses
industrializados. Ello permiti6 reducir riesgos, disminuir la inversién y favorecer la aceptacién de
los aviones en dichos paises.

Desde el comienso, la EMBRAER procuré adquirir competitividad, aumentando progresivamente
la complejidad de sus productos. La seleccibn del modelo Bandeirantes se fundamenté en esa
politica, la que se vio favorecida por la existencia de un mercado cautivo. Paulatinamente, se
conquistaron nuevos mercados, a medida que se iban encontrando espacios favorables ‘(los llamados
"nichos”) en los mercados. La crisis mundial del petréleo abri6 una gran oportunidad para el modelo
en cuestién, ya que éste consumia muy poco combustible y era muy adecuado para el transporte en
distancias pequefias.

La expansion de EMBRAER se debié principalmente a la gran capacidad de adaptacion de la
empresa a las condiciones del mercado interno y externo. En 1984, del total de asientos en las
lineas regionales servidas por aviones pequefios en los Estados Unidos, 7% correspondia a aviones
Bandeirantes. Cuando este modelo comenzé a declinar, se lanz6 el Brasilia, también desarrollado en
el Brasil. En el ambito militar, se cre6 el modelo AMX, en conjunto con las empresas italianas
AEMACCHI y AERITALIA. ‘

En 1988 la empresa alcansé un nivel de ventas de 518 millones de délares, ubicfndose asi en
el segundo lugar entre las empresas brasilefias de material de transporte, con un crecimiento 40%
superior al del afio anterior y con una rentabilidad también muy elevada.

En general, la intensificacién de la competencia internacional, conjuntamente con el desarrollo
y la creciente difusion de las tecnologias de la informacién (microelectrénica, computacién y
telecomunicaciones), han hecho que la incorporacién de progreso técnico constituya un rasgo
constante en una amplia gama de bienes y servicios, que abarcan desde la prospeccion de recursos
naturales hasta la comercializacién y los servicios financieros, pasando por el procesamiento de
materias primas y el transporte. En los paises desarrollados, incluso los productos primarios
procesados destinados al consumo —como son los alimentos— exigen el cumplimiento de un conjunto
de especificaciones que los asemejan, en cuanto a contemido tecnolégico, a las manufacturas no
basadas en recursos naturales. Asimismo, las manufacturas destinadas al consumo (vestuario, calzado,
bienes de consumo duradero) han pasado a ser "intensivas en disefio”, por 1o que requieren Ia
aplicacion creciente de las tecnologias de la informacién en las fases de diseiio, fabricacion y
comercializaciéon, como lo ilustra la reciente experiencia italiana.

Dicho de otra manera, la linea divisoria entre las experiencias exitosas de inserciéon internacional
y las que no lo son al parecer se vincula con la utilizacién eficiente de los recursos en un momento
dado y con la capacidad de emprender actividades que requieran un valor agregado de tipo intelectual
cada vez mayor. ~
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Recuadro IV.2
COLOMBIA: EXPORTACION DE FLORES

La produccién de flores en Colombia se inici6 en 1965 con la fundacion de dos empresas; en los dos
afios siguientes se sumaron otras ocho firmas que, mediante semillas vegetativas importadas de los
Estados Unidos y el asesoramiento de técnicos norteamericanos, lograron exportar a dicho pais
claveles y crisantemos por un valor de 180 mil délares. Ello fue posible merced a los estimulos del
denominado plan Vallejo, dictado en esos afios con el objeto de fomentar las exportaciones no
tradicionales. En 1980 el namero de productores habfa subido a 153 y las exportaciones superaban
los 100 millones de délares. En 1988, se contaba con 200 productores y se habia mas que duplicado
el valor de las exportaciones, lo que habia convertido a Colombia en el segundo exportador mundial
y el primero entre los proveedores de flores al mercado norteamericano.

Ubicada principalmente en la sabana de Bogots, ademas de Medellin, Cauca y Valle —4reas de
gran densidad demografica— la floricultura ha significado una importante fuente de absorcién de
empleo y de elevacién significativa de los niveles de productividad y de ingresos de una mano de
obra de baja calificacién (incluido un alto porcentaje de empleo femenino que, en muchos casos,
significa una segunda fuente de ingreso familiar). Al familiarizarse este tipo de trabajadores con las
técnicas modernas, pueden adaptar ese conocimiento a sus labores en la pequefia propiedad en los
lugares de donde provienen. Ademsis, ha aumentado en forma importante la demanda de insumos,
materias primas y servicios en el mercado interno, pues, con excepcién de los rosales, el grueso de
los insumos empleados son de origen nacional. Ello, unido a la alta intensidad de mano de obra
empleada, hace que 90% del valor exportado por el sector corresponda a valor agregado nacional.

Si se tienen en cuenta las complejidades tecnolégicas y Ia logistica de comercializacién, el que
se haya logrado un alto nivel de integracién en la produccién de flores (como lo demuestra el hecho
de que se exporten mis de 16 variedades de flores a 30 destinos diferentes, incluidos mercados tan
distantes como los de Japén, Australia Y Kuwait) no es condicién suficiente para asegurar ‘una
participacién creciente en el mercado; es necesario ademés superar las presiones proteccionistas de
los competidores internos en los mercados de importacién.

Por ejemplo, segin lo ha sefialado el presidente de la Asociacién Colombiana de Exportadores
de Flores, desde 1979 "las flores colombianas han sido objeto de 14 demandas e investigaciones en-
los Estados Unidos. ... A pesar de que en la mayoria de los casos la accién concertada de defensa
de  los exportadores colombianos evité la imposicién de barreras y gravamenes arancelarios
adicionales, el costo para nuestra industria ha sido muy alto”. Al respecto, cabe mencionar que los
productores han tenido que renunciar a los diversos mecanismos de estimulo a las exportaciones
establecidos por el gobierno colombiano (certificado de abono tributario, plan Vallejo para bienes de
capital, tasas de interés preferenciales de los créditos del Fondo de Promocién de Exportaciones
{PROEXPO), etc.), ademss del pago de ocho millones de délares anuales por concepto de derechos
anti dumping.

Un caso interesante en esta lucha para impedir las rvestricciones de ingreso de las flores
colombianas al mercado norteamericano es la forma en que se abordé el intento de los productores
de rosas para lograr la imposicién de una cuota de importacién equivalente a un méximo de 30% del
consumo interno (en la actualidad las importaciones abarcan alrededor de 30% de dicho mercado,
80% de las cuales corresponden a Colombia), al amparo de disposiciones de la nueva ley de comercio
de los Estados Unidoe. Para oponerse a esta iniciativa, ASOCOLFLORES estableci6 una coalicién con
la Asociacién de Importadores de la Florida, la Asociacién minorista en el mercado de flores, y la
Asociacién Nacional de Supermercados de los Estados Unidos que, en conjunto, presentaron su caso
ante el Congreso. Simultineamente, la Asociacién Colombiana inici6 un proceso de acercamiento
oficial con la organizacién gremial de los productores de rosas norteamericanos con el propésito de
iniciar una campafia compartida destinada a fomentar el consumo de este producto, la que culminé
con la elaboracion de una estrategia coman de promocién del mismo.

Conviene reiterar que la definicién de competitividad se formula en unr marco de equilibrios
macroeconomicos en que el precio real de la divisa, asi como otras variables macroecondmicas,
permiten mantener un grado razonable de equilibrio externo e interno en el largo plazo. Se trata
pues, de descartar aquellos casos de falta o existencia transitoria de competitividad debido a
politicas cambiarias no realistas e insostenibles, que ocasionalmente lleven a sobrevaluar o subvaluar
la moneda nacional respecto de la extranjera.
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2. El cardcter integral de la transformacion productiva

En la determinacién del fenémeno del progreso técnico y, por tanto, en la competitividad,
intervienen multiples factores, muchos de los cuales casi no se reflejan en el sistema de precios. Por
ello, aunque la adopcion de precios correctos sea una condicién necesaria para mejorar la capacidad
de innovacién, resulta insuficiente confiar exclusivamente en su efecto o en el de ciertas medidas
aisladas tendientes a aumentar la competencia, sobre todo si se considera el rezago tecnolégico
acumulado y 1a magnitud del esfuerzo requerido para ingresar al grupo de aquellos paises que han sido
capaces de combinar crecimiento y equidad.

De hecho, el examen de las experiencias de esos paises permite formular una primera afirmacién
de validez general acerca de los factores que determinan la mayor o menor capacidad de las
economias para generar y absorber progreso técnico. En efecto, suele sostenerse que la generacién y
adopcion de progreso técnico asi como el incremento de la competitividad constituyen procesos de
cardcter sistémico, en el sentido de que el desempefio tecnolégico de las economias depende de la
presencia de un conjunto de sinergias y externalidades de diverso tipo, mds que de las reacciones
maximizadoras de las empresas individuales frente a los cambios registrados en el sistema de precios.
(Véase el recuadro IV.3.) -

Las oportunidades y los obstaculos tecnologicos, las experiencias y habilidades adquiridas por
individuos y organizaciones, como asimismo, las capacidades y la experiencia que fluyen de una
actividad econoémica a otra, tienden a establecer un contexto que, por una parte, es especifico en
cada pais, regién o incluso empresa y que, por otra, constituye un ingrediente fundamental del
proceso de innovacién. (Véase el recuadro IV.4.) Este contexto hace que cualquier conjunto dado de
sefiales estrictamente econémicas genere diferentes incentivos, estimulos y restricciones a la
innovacion en los distintos paises.

Resulta también ilustrativa del cardcter sistémico de los fenémenos considerados, la particular
importancia de los contextos institucionales para explicar la capacidad de distintas economias para
superar el rezago tecnolégico adverso y de converger hacia las mejores pricticas en diferentes
industrias, asi como para tomar la delantera en determinadas tecnologias. En cuanto a los asi
denominados "sistemas nacionales de innovacion", ocurre que mds alld de constatar sus complejidades,
se advierte que: i) en todos ellos se mezclan mecanismos e instituciones publicas y privadas, en que
las decisiones sobre la asignacién de recursos se toman con diversos grados de centralizacion o
descentralizacién, en un proceso en el cual la incertidumbre inherente a la actividad innovadora
impide por definicién establecer anticipadamente trayectorias éptimas, y ii) los procesos de
"innovacién institucional® —esto es, la capacidad de transformacion y adaptacién de los esquemas
institucionales en que se apoya la capacidad de innovacién en respuesta a cambios en el entorno
econémico y en la tecnologia misma— son particularmente importantes para mantener el impulso de la
innovacién tecnolégica conforme se desarrolla el aparato productivo.’

Otro fen6meno que subraya el caracter sistémico del progreso técnico y de la competitividad se
refiere a las condiciones de interaccion entre quienes elaboran las innovaciones tecnolégicas y los
usuarios, las cuales pueden resultar fundamentales para estimular o inhibir la capacidad de
aprendizaje y adaptacién de las empresas en un mundo en que la informacion es imperfecta y
costosa. La experiencia de los paises escandinavos ilustra que, como parece obvio, a mayor madurez
en la tecnologia (es decir, una vez que ésta se ha estandarizado y tiende a modificarse lentamente),
resulta menos costoso transmitir la informacién relevante a distancias mas largas, geogrifica y
culturalmente hablando.* Por el contrario, cuando la tecnologia cambia en forma rapida y radical, Ia
necesidad de la proximidad geografica y cultural se torna mds importante. En tal caso, el contacto
directo y un contexto cultural comin pueden adquirir importancia decisiva para el intercambio
de informacion. La especializacion de los paises escandinavos, de los Estados Unidos y Canada en
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Recuadro IV.8
PARQUES TECNOLOGICOS EN BRASIL: TRES EXPERIENCIAS ALENTADORAS

Los parques tecnolégicos no son una alternativa UGnicamente reservada a las economias
industrialitzadas, y su creacion puede generar importantes efectos industriales y tecnoldgicos en los
paises de la regién, como lo demuestra la experiencia acumulada en el Brasil en cuanto al impacto
de tres de estos parques ubicados en el Estado de S&io Paulo. En ellos, una acertada combinacién de
centros de ensefiansa superior e institutos tecnolégicos, junto a los cuales se situaron desde el
comienso algunas grandes empresas usuarias en sectores de tecnologia avansada, sumada a una
localisacién privilegiada en materia de infraestructura fisica y Ia proximidad de los centros
industriales y vias de transporte, ha dado lugar a una interesante dinimica de aglomeracién de
firmas innovadoras, tanto tradicionales como nuevas, en torno a determinadas actividades
industriales y tecnologias de base.

El primero, el parque aeronfutico nacional de Sio José dos Campos, ha ido agrupando desde
los afios sesenta un conjunto de empresas, centros de investigacién y escuelas de ingenierfa y
técnicas asociadas a las industrias aseronfutica, de defensa y electrénica. En la actualidad este
parque cuenta con cerca de 11 empresas, entre las cuales cabe mencionar la Empresa Brasilefia de
Aeronfutica, S.A. (EMBRAER). Buena parte de ellas fue formada por investigadores de los diversos
institutos tecnolégicos existentes creados después del Instituto Tecnolégico de Aeronsutica (ITA).
Asimismo cuenta con siete establecimientos de educacién superior y otras tantas escuelas técnicas.

El parque de Alta Tecnologia de Campinas, por su parte, esti relacionado con las
Universidades Estadual de Campinas (UNICAMP), la Pontificia Universidad Catélica de Campinas, el
Centro de Investigacion de Telecomunicaciones Brasileiras (TELEBRAS) y el Centro Tecnolégico para
Informatica (CTI), y hoy comprende 40 empresas que actGan en los sectores de telecomunicaciones,
computacién, instrumentos y componentes electrénicos.

De modo similar, tras el conglomerado de empresas de alta tecnologia de S&o Carlos, estin la
sede de S&c Carlos de la Universidad de Sfio Paulo y 1a Universidad Federal de Sfio Carlos, ademas
de la Fundagfio Parque de Alta Tecnologia y el Centro de Desenvolvimento de Indastrias Nascentes.
Aqui se encuentran 40 empresas que desarrollan actividades en los sectores de nuevos materiales,
equipamiento industrial, automatisacién, informatica, o6ptica, mecénica de precision y productos
quimicos.

Estos tres casos permiten comprobar la importancia de una accién de largo plaszo del gobierno
manifestada en distintas formas, que favoreci6 el surgimiento de centros de excelencia que, a su
ves, atrajeron y crearon empresas industriales afines, entre las cuales pudo desarrollarse una
relacién sinérgica, y un clima propicio para la innovacién tecnolégica.

PARQUES TECNOLOGICOS EN BRASIL

Localigacién Campinas S&o José dos Campos S&o Carlos
Nimero de empresas 40 11 40
Sector predominante  Electrénica/ Aeroespacial/ Nuevos materiales/6ptica/
telecomunicaciones bélica/electronica mecanica fina
Principales Universidad Estadual Centro Tecnolégico Universidad de S0 Paulo,
instituciones de Campinas de Aeronautica/ sede de S&o Joeé
de ensefiansa, (UNICAMP) Instituto Tecnolégico
investigacién de Aerondutica
y desarrollo (CTA/ITA)
(origen) . iy o
Centro de Pésquisa y Instituto Nacional Universidad Federal de
Desarrollo (CPyD) de Pésquisa Espacial S0 Carlos
(INPE)
Centro Tecnolégico para
Informética (CTI)
Empleos directos 5 500 20 000 600
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Recuadro IV .4
INSTITUTO DE INVESTIGACIONES ELECTRICAS DE MEXICO

El Instituto de Investigaciones Eléctricas de México (IIE), creado en 1975 como organismo publico
descentralisado se inspiré en el Instituto Mexicano del Petréleo, que apoya a Petréleos Mexicanos
(PEMEX). Sus objetivos eran desarrollar la investigacion cientifica y tecnolégica en el sector
eléctrico y brindar asesoramiento a la Comisién Federal de Electricidad (CFE), a la industria de
manufacturas eléctricas y a las compafifas de ingenierfa y consultoria del sector. El numero de
investigadores del Instituto ha aumentado de 22 cuando inici6 sus actividades en 1976, a méas de 700
en la actualidad.

Los ingresos del IIE provienen principalmente del Gobierno Federal, quien aporta entre el 40 y
60%; en segundo lugar, de las ventas de servicios a la CFE, que representan entre el 13% y el 26%;
el remanente procede de otras ventas. En los Gltimos afios ha comenzado a exportar servicios
tecnolégicos a Centroamérica, el Caribe, Canad4, Pera y Estados Unidos.

El aporte més novedoso del IIE ha sido su politica de creacién de empresas. El IIE
experimenté diversas dificultades para transferir tecnologias a empresas existentes y por ese motivo
opté por promover la creacién de nuevas empresas, que hacen uso intensivo de la tecnologfa.

Para promover la creacion de empresas, el IIE participa en la realizacién de estudios de
factibilidad técnica, econémica y de mercado, asi como de organisacién empresarial. Asimismo, apoya
la formacién de los grupos iniciales y transfiere cuando es necesario a sus propios investigadores.
Cabe hacer notar que como resultado de lo anterior, el IIE experimenta una elevada rotacién de
personal, lo cual significa que debe absorber los costos de la sustitucién y la formacién de nuevos
recursos humanos. Sin embargo, el IIE se beneficia al contar en estas empresas con un grupo de
interlocutores de alto nivel, con los cuales se intercambian experiencias en torno a los avances en

campos especializados. Existen nueve empresas ya formadas de esta manera, y 11 empresas en
formacién.

La dltima de éstas —Incubadora de Empresas Morelos—— merece mencién especial pues es, a su
ves, una “incubadora de empresas”. En conjunto con un parque tecnolégico esta organizacién
ofrecers a las empresas incipientes: espacio fisico de bajo costo; servicios compartidos de oficina y
telecomunicaciones; gestion tecnolégica en la esfera de evaluacién, informacién, obtencién de
patentes y capacitacion; servicios para tramitar financiamiento banecario; y servicios de organizacion
y comercializacién.

A partir de 1978, tanto la cooperacién multilateral como la bilateral han desempefiado un papel
determinante para el desarrollo y consolidacién del IIE. Se ha logrado asi la realisacién de
proyectos conjuntos, el financiamiento para proyectos de investigacion, donacién de equipos, viajes
de investigadores mexicanos, asesorias de expertos extranjeros, intercambio de informacién, y
asesorias de expertos del IIE a otros paises.

materia de bienes de capital e insumos asociados al procesamiento alimentario, minero, energético y
forestal ilustra la potencialidad de una relacién sinérgica entre el sector de los recursos naturales y
el sector manufacturero.

En contraste con estas experiencias, los paises de la region han sido testigos en mis de una
ocasion de la aparicion de actividades de exportacion basadas en recursos naturales con algian grado
de elaboracién que han surgido, se han expandido con gran dinamismo para declinar posteriormente.
Durante esos ciclos esporadicos, las actividades primarias de exportacién han estado vinculadas
— fundamentalmente mediante los flujos financieros— con el resto de la economia, pero sin que se
haya establecido una articulacion tecnol6gica importante entre ellas y los otros sectores productivos.

Con todo, debe destacarse la importancia que pueden tener en un momento dado las
exportaciones basadas en el procesamiento de los recursos naturales. En efecto, en el dificil periodo
de transicién que representard la década de los afios noventa, Ia expansidon de éstas puede constituir
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la via de entrada hacia la exportacién de manufacturas de mayor contenido tecnolégico, siempre y
cuando el avance exportador de recursos naturales semiprocesados (a pesar de sus menores
elasticidades de demanda) dé lugar a la gestacion de sistemas productivos, de tramsporte, de
comercializacién y de financiamiento, que desencadenen una "mentalidad exportadora”. Esta funcién
detonante, unida a la reduccién de la restriccién externa, puede elevar la competitividad en una
gama creciente de bienes y servicios con mayor dinamismo y contenido tecnolégico. En este sentido,
cabe destacar que existen numerosas experiencias positivas en la region, que aportan ensefianzas y
que muestran la viabilidad de dicho proceso. (Véase el recuadro Iv.5.)

Recuadro IV.5
CHILE: MODERNIZACION AGRICOLA Y AUGE EXPORTADOR

En el dltimo quinquenio la agricultura chilena ha mostrado un dinamismo extraordinario, tanto en lo
que se refiere a la produccién para el mercado interno, como ——sobre todo— a aquella destinada a
la exportacién. En efecto, el producto interno bruto agricola creci6 a una tasa de 6.3% acumulativo
anual; se alcansé la autosuficiencia en el abastecimiento de granos bésicos y agiicar, con aumentos
significativos de la productividad por hectirea de los cultivos de trigo, mais, remolacha, etc. Las
exportaciones agricolas crecieron casi al 19% anual, encabezadas por las de fruta y contribuyeron a
una apreciable diversificacién de la estructura de las exportaciones Y a incrementar de modo notable
la participaci6n relativa de Chile en las exportaciones fruticolas originadas en el hemisferio sur.

Los equilibrios macroeconémicos, la adopcién de una tasa de cambio realista, la credibilidad en
cuanto a la permanencia de las reglas del juego, las garantias al derecho de propiedad, la
revalorizacién del rol empresarial y la exaltacién de la mentalidad exportadora desempefiaron un
papel importante en el dinamismo logrado. Sin embargo, éste no habria sido posible de no mediar la
convergencia de diversos factores y procesos, algunos de larga y lenta maduracién, otros ajenos a

las politicas nacionales y ain otros, muy especificos del particular marco politico en que se dio el
proceso.

Una serie de iniciativas impulsadas en los decenios precedentes sentaron las bases del proceso
de modernisacién. Entre dichas iniciativas destacan: la creacién de la infraestructura de transporte,
energia y telecomunicaciones; la formacién de los técnicos e ingenieros nacionales; la elaboracién
por la Corporacién de Fomento de la Produccién (CORFO) del plan fruticola (1968) y el impulso a
las plantaciones forestales (1966-1973); y la participacién de dicha Corporacién en la creacién de

empresas e institutos directamente vinculados a la modernizacitn agropecuaria y a labores de
investigacion.

A la formacién de recursos humanos y el desarrollo de la infraestructura productiva se agregé
Ia reforma agraria (1965-1978), que por amplio consenso era considerada necesaria para superar

obsticulos estructurales a la modernizacién. La aplicacién de la Ley de Reforma Agraria redujo de
55% a 3% la superficie controlada por las unidades que excedfan el limite legal de las 80 hectireas
de riego bésico.

Entre los diversos factores que ——una ves creadas las bases materiales— permitieron generar
el notable dinamismo exhibido por la agricultura en el 6Gltimo quinquenio, se destacan los avances
que se produjeron en el mercado de tierras, en el del trabajo y la aplicacién, a partir de 1983, de
una politica econémica flexible.

a) Dinamisacién del mercado de tierras

A partir de 1974, se inici6 un proceso de profunda reestructuraci6n de la propiedad agricola
~—=sblo comparable, por su profundidad, al propio proceso de reforma—- como resultado de la
politica piblica y de la din&mica del mercado de tierras. Del total de tierras expropiadas, 52% fue
asignado por el Estado a una parte de los beneficiarios de Ia reforma agraria, fundamentalmente
comounid.dumhnhmiﬁar-;mzﬂﬁlemuuidoalawﬁ‘mcpmphtaﬁmmmedon
dkﬁntaconeeptayt!%ﬁneduﬁnadoporhCorpomdéndeRefotmaAmnﬁa(OOM)a-er
transferido, licitado o rematado.
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b)  Organizaciones laborales y mercado de trabajo

El proceso de reforma agraria se llevé adelante al calor de un intenso proceso de organizacién
de los trabajadores rurales estimulado por las reformas legislativas destinadas a ampararlo y que
contribuyeron a que el ntmero de trabajadores organizados se elevara de alrededor de 2 000 a
140 000 entre 1965 y 1970 y alcanzara el cuarto de millon en 1978. La ejecucién en 1979 del plan
laboral, que derog6 la legisiacién vigente y estableci6 condiciones mas restrictivas para Is
organisacién y accién sindical, hiso caer verticalmente Ia afiliacién que, en su punto mas bajo
(1982), llegé a los 25 000, para remontar lentamente a partir de entonces.

Los procesos descritos contribuyeron a que las empresas gosaran de mayor flexibilidad para
regular su fuersa de trabajo; a que bajase el costo por jornada (caida de salarios y empleo
femenino) y el costo agregado de la mano de obra (menos emplec permanente), asi como a una
dréstica reducciéon del costo de paralizacién, critico en ciertas épocas y muy grave en la
agroexportacion.

¢) Elviraje de la polftica agricola

En una primera fase (1974-1982), la politica agricola estuvo subordinada a la politica general
de ajuste macroeconémico y de liberalisacién de mercados interno y externo. En el sector agricola
para el mercado interno, estas medidas condujeron a una crisis en dicho sector sélo comparable a la
que habia experimentado en 1930, y que signific6, en su momento m#s grave, disminuciones del
orden del 74% de la produccién de trigo y del 70% de los insumos de la agroindustria alimentaria.
Al deterioro de la agricultura para el mercado interno se agregsé el sobreendeudamiento de los
empresarios agricolas —que alcangé a una proporcién superior al 70% del producto bruto sectorial
en 1981—— derivado de la modificacién del tipo de cambio y del incremento de las tasas de interés.

La profundidad de la crisis, y las presiones de las organizaciones de productores, llevaron a la
revision de la politica sectorial, cuyos aspectos més relevantes fueron: el establecimiento de bandas
de precios para el trigo, la remolacha azucarera, los productos licteos y el aceite; la elevacion del
arancel para la leche y la adquisicién preferente por el Estado de la oferta interna respecto de la
importada; la proteccién de hecho, como medida sanitaria, a la produccién de carne; la contratacién
de siembras por la industria azucarera con el objeto de absorber mano de obra, etc.

En relacién con el sobreendeudamiento, se realisaron dos remegociaciones masivas y se
estableci6 un délar preferencial para saldar las deudas en dicha moneda, asf como un sistema de
crédito prendario para dar acceso a este recurso a agricultores endeudados que carecian de ofras
garantfas.

3. Competitividad, progreso técnico y crecimiento

El comercio internacional de manufacturas se ha expandido a un ritmo mas elevado que el comercio
mundial total y esta diferencia es mayor en aquellos renglones que contienen un grado més alto de
innovacion tecnolégica.? A niveles mas desagregados, los productos que encabezan el comercio
internacional y el progreso técnico se van modificando y, por consiguiente, la capacidad de los paises
para ingresar sobre bases s6lidas a los mercados internacionales depende en alto grado de la
posibilidad de cada uno para seguir las tendencias tecnoldgicas internacionales. Penetrar
aquellosmercados exige absorber progreso técnico e innovar de modo de mantenerse en ellos por la
Gnica via que no se agota: la agregacion de valor intelectual a los bienes y servicios exportados. Ello
supone, a su vez, elevar en forma sostenida la calificacién de la fuerza de trabajo y fortalecer la
base empresarial interna, incluidas las diversas posibilidades y modalidades de vinculacién con las
fuentes de inversion extranjera.

Las empresas transnacionales pueden contribuir a fomentar las exportaciones en determinados
periodos y sectores en los paises que cuentan con un gran mercado interno o en aquellos en que
persisten salarios bajos. Sin embargo, la solidez de la posicion en el mercado internacional esti
determinada en general por el nivel de calificacion de la poblacién y por su capacidad para participar
en el proceso permanente de innovaciéon tecnolégica. En términos mas especificos, dicha solidez
depende de la existencia y del avance de empresas nacionales capaces de competir —solas o con
aportes de capital extranjero— con las empresas que abastecen los mercados internacionales. (Véase
el recuadro IV .6.)
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Recuadro IV.6
ARGENTINA: MICRO SISTEMAS S.A.

Micro Sistemas S.A. surgi6 en 1976 como una pequefia empresa de servicios de procesamiento
computarizado de datos. Al poco tiempo, ante las dificultades de adaptacién que presentaban algunos
equipos periféricos importados, sus socios fundadores ——quienes posefan experiencia profesional en
las grandes empresas filiales del rubro— disefiaron el modelo de su primer producto, una méquina
para grabacion y verificacién de informacién en discos, que fue lansado al mercado a los dos afios
de creada la firma. Las ventajas competitivas de la empresa fueron la capacidad de satisfacer mejor
varias exigencias de los usuarios y ademéis asegurar una buena compatibilidad con los equipos
existentes y un servicio més agil para atender a los clientes con posterioridad a la venta.

Mss tarde, la empresa fue mejorando su capacidad de disefio con la cual pudo llevar adelante
sucesivas innovaciones de complejidad creciente. Entre éstas figuran: el disefio de una serie de
microcomputadores, para diversas aplicaciones, incluidos los computadores personales compatibles,
varios equipos periféricos, proyectos integrales "llave en mano”, asf como algunos componentes de
estos equipos. A ese fin, fue necesario también abrir una oficina en los Estados Unidos de modo de
tener una "ventana" de acceso a los Gltimos disefios y componentes.

En 1985, Micro Sistemas se adjudicé uno de los proyectos para la fabricacion de productos
electrénicos, contemplados en el régimen de promocién de la industria informética argentina. Dos
hitos permitieron mas tarde ampliar el proyecto original, marcando asi Ia entrada de Micro
Sistemas en una nueva etapa de consolidacién empresarial Yy tecnolégica. El primero, la
incorporacién a ella como socio mayoritario de una firma de ingenieria perteneciente al grupo
industrial argentino Pérer-Companc, con lo cual accedié a8 una mayor capacidad financiera y
empresarial, que le permitié expandir su escala de produccion. El segundo fue la celebracion de un
contrato de transferencia de tecnologia con la IBM —el primero otorgado por dicha empresa a

nivel mundial— para la fabricacién de una linea de productos especializados para el mercado
bancario.

El proyecto final, aprobado definitivamente en 1987, representé una inversién que supera los
16 millones de délares en las cercanias de Cérdoba ¥ comprometerd recursos para la investigacién y
desarrollo por unos ocho millones de dolares; proporciona 1 700 puestos de trabajo y en 1989 tuvo

una venta neta estimada en 120 millones de délares, incluyendo exportaciones por 10 millones de
délares.

La evolucién de la productividad y la absorcién de progreso técnico se ven influidas de modo
decisivo por el caricter de las relaciones al interior de la empresa y de las ramas industriales, las
que inciden, a su vez, en la configuracién institucional, social y politica de cada pais. En este
sentido, la estabilidad de las relaciones entre empresarios, profesionales, técnicos y obreros, asi como
la capacidad para concertar acciones que eleven la productividad, estin estrechamente vinculadas a la
existencia de organizaciones representativas de dichos sectores con liderazgos cuya legitimidad emana
precisamente de dicha capacidad de concertaci6n.

Al permitir incorporar nuevas generaciones de equipos y productos, el crecimiento econémico
contribuye a elevar la productividad y la competitividad internacional. De hecho, la ampliacion del
mercado interno —nacional y regional—, que esta relacionada con el crecimiento econémico y que se
ve favorecida por las situaciones de equidad, ofrece una base insustituible para el aprendizaje
tecnologico. (Véase el recuadro IV.7.) Este constituye, a su vez, una condicion necesaria para alcanzar
una mayor participacion en el comercio internacional. El reforzamiento reciproco del crecimiento
economico y de la competitividad —que supone cumplir, ademas, requisitos de equidad, austeridad y
aprendizaje tecnolégico— es uno de los ejes de los procesos de industrializacién exitosos.
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Recuadro IV.7
EL COMPLEIJO AVICOLA EN BRASIL

El desarrollo del complejo avicola en el Brasil ilustra el caricter sistémico de un proceso de
insercién competitiva en el comercio exterior y la capacidad de las agroindustrias para inducir
dinamismo y contribuir a la incorporacién de progreso técnico en sus articulaciones con la
agricultura, incluida la pequefia produccién familiar, y con la industria de bienes de capital.

El monopolio de las patentes de las lineas avicolas puras est4 en manos de un namero reducido
de paises y, por lo tanto, la produccién avicola moderna del resto ests basada en la importacion de
material de segunda, tercera e incluso cuarta generaci6n. En el Brasil se restringi6 en 1975 la
importacién de aves de segunda generacién y esa medida indujo a las empresas transnacionales
instaladas en el pafs a iniciar la produccién local de matrices. Una firma brasilefia desarrollé
actividades de mejoramiento genético y asf cre6 tres linajes propios, que cubrian el 5% del mercado.
86lo en la segunda mitad de los afios ochenta la empresa Agroceres, después de una serie de
iniciativas frustradas, pudo acceder a la tecnologia para la produccién de lineas reproductivas
originales adaptadas a las condiciones del pais.

Desde el comienzo del proceso de modernigacién hasta su consolidacién (1960 a 1970), 1a
produccién de carne de ave creci6 a una tasa acumulativa anual superior a 11%. Desde el momento
de su consolidacion hasta la iniciacién de las actividades exportadoras dicho crecimiento alcansé una
tasa de alrededor de 8% y, a partir de aquel momento, en que la demanda externa se sumé a la
demanda interna (1975 a 1987), la tasa de crecimiento anual nuevamente alcantd niveles cercanos a
11%. La participacion de las exportaciones en la produccién total llegé a niveles préximos a 20% en
varios afios de la presente década convirtiendo al Brasil, entre los afios 1981 y 1986, en el segundo
mayor exportador de carne de ave después de Francia, desplazando a paises de mucha mayor
tradici6n en este mercado como Holanda, Hungria, Dinamarca, China y Alemania.

El dinamismo de la expansion avicola atrajo un gran volumen de inversién extranjera. La gran
mayorfa de las empresas transnacionales de la industria quimica, de semillas y granos y de bienes
de capital para la industria avicola, establecieron sus filiales en el Brasil, junto a otras grandes y
medianas empresas de capital nacional en dichos rubros. En torno a ellas y en la preparacién de
maesclas de granos, aditivos qufmicos y concentrados producidos y distribuidos por las grandes
empresas, surgi6 un gran némero de pequefias y medianas empresas dedicadas a establecer sus
propias actividades de engorda o de produccién de huevos o de venta de alimentos balanceados Y
terceros. El desarrollo y modernizacién de la produccién de maix, que constituye el 50% del costo
de las raciones y representa casi las tres cuartas partes de su volumen —asi como el de las
semillas hibridas, de los fertilisantes y de las practicas de manejo que acompafian su
modernigacién— estuvo estrechamente vinculado a las demandas generadas por la expansién avicola
y en él participaron desde productores familiares a grandes explotaciones.

El complejo avicola constituyé asi una actividad en que la dependencia de insumos externocs ha
sido reducida, incluso de aquéllos que suponen actividades de mayor complejidad, como la produccién
del material genético de base. Asimismo, un anélisis comparativo entre empresas integradas
verticalmente y las empresas que optaron por integrar a los pequefios productores de su entorno
sugiere que, en determinadas circunstancias, ciertas formas de articulacién entre empresas
agroindustriales y pequefios productores pueden constituir alternativas mss competitivas que formas
de integracién vertical, y generar ventajas simultineas para la agroindustria y para los pequefios
productores.

En América Latina y el Caribe, a causa de ciertas deficiencias relacionadas con el cumplimiento
de los criterios de equidad y austeridad y también con el cardcter y magnitud del proteccionismo, los
avances en materia de crecimiento y de competitividad han sido discontinuos, y se aprecian
periédicamente las consecuencias de la fragilidad de algunos de los eslabones para mantener ese
proceso. Por cierto, esos avances y retrocesos no corresponden al caricter ciclico que tiene el
crecimiento econémico en las sociedades industrializadas, en que esas oscilaciones ocurren en torno a
una sostenida tendencia ascendente de incorporaciéon de progreso técnico.
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4. Transformacion productiva, crecimiento y equidad

a) Competitividad y equidad

Los contrastes en los patrones de insercién externa de distintas economias muestran dos tipos
de fenémenos en relacién con el vinculo entre competitividad y equidad. El primero es que no todo
auge exportador conduce al mejoramiento de la equidad; el segundo es que la falta de un vinculo
positivo entre competitividad y equidad termina tarde o temprano por afectar al crecimiento.

Asi, en la medida en que la competitividad internacional se alcance a expensas de las
remuneraciones laborales, su efecto en la estructura distributiva serd regresivo. Si, por afdadidura, los
recursos generados en la fase inicial del auge exportador, en lugar de encauzarse hacia la
incorporaci6én de progreso técnico por la via de la inversion, se desplazan hacia el consumo o hacia
el exterior, no solo la equidad, sino que tarde o temprano la propia competitividad se versn
erosionadas a causa de la pérdida de importancia del costo de la mano de obra como fuente de
competitividad en los nuevos procesos productivos. Se trata en este caso de una forma espirea de
competitividad, que no debe confundirse con la competitividad auténtica, que deriva de la
incorporacién del progreso tecnolégico.

Lo anterior no excluye la posibilidad de que algunas exportaciones basadas en el bajo costo de
la mano de obra constituyan la etapa inicial de un proceso de creacion de competitividad auténtica.
De hecho, y en contraste con la experiencia de otras latitudes, los paises de América Latina han
subestimado esa potencialidad. Por ejemplo, la experiencia de algunos paises del sudeste asidtico
muestra que, logrado cierto umbral de calificacién basica, se puede aumentar la competitividad
internacional mediante un proceso de tecnificacion, que permite pasar en forma gradual de una
competitividad basada en mano de obra de bajo costo a una basada en la introduccion progresiva de
nuevos procesos y en la produccién de nuevos bienes y servicios. Por cierto, para que sea eficaz una
estrategia de desarrollo fundamentada en las exportaciones intensivas en el uso de mano de obra con
algin grado de calificacién, se requerira que la educacién basica sea masiva y que mejoren las
condiciones de salud y nutricién de la poblacién.

Otra forma espurea de competitividad se verifica cuando la insercién internacional estd basada
en una rica dotacién de recursos naturales, cuya propiedad estd concentrada en un pequeio grupo de
la poblaci6n o en ciertas empresas publicas. En el primer caso, los beneficios de la insercién externa
pueden terminar concentrados en grupos minoritarios. Si, ademis, dichos grupos los desvian hacia el
consumo o propician fugas de capital hacia el exterior, se tiende a consolidar un patrén de inserci6n
que depende de la mantencién de rentas diferenciales, las que, a la larga, terminan por reducirse o
agotarse como resultado de la incorporacién de progreso técnico en los paises competidores. A su vez,
cuando los recursos naturales mas valiosos son controlados por las empresas publicas, éstas pueden
llegar a constituir verdaderos feudos burocraticos. En tal caso, una proporcioén no despreciable de la
renta generada en el sector exportador es retenida por las empresas en calidad de remuneraciones y
beneficios superiores a los que se perciben en las demds actividades productoras. En la medida en que
persista la mentalidad patrimonialista, que a veces gobierna la I6gica de funcionamiento del sector
exportador, los cambios de propiedad del sector publico al privado, o viceversa, no deberian,
necesariamente modificar en lo fundamental los fen6menos mencionados.

En cambio, en los casos en que ha existido retroalimentacion entre competitividad y equidad, se
han presentado, en mayor o menor grado, los siguientes fenomenos: i) un proceso de transformacién
de la agricultura, que ha generado estructuras agrarias relativamente homogéneas e incremeatos
considerables en la productividad agricola Yy que ha precedido a la creacién de un sistema industrial
competitivo; ii) una distribucion relativamente pareja del acceso a la propiedad, con juntamente con la
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creacion de empresas medianas y pequefias estrechamente articuladas con el con junto del sistema
productivo y que han alcanzado niveles de productividad comparativamente altos; iii) un mayor nivel
de calificacién de la mano de obra y la universalizacién de la educacién sobre una base social mas
amplia e integrada; iv) un crecimiento m4s rapido del empleo, derivado del dinamismo del mercado
internacional y una tendencia sistematica a la elevacion de la productividad y de las remuneraciones;
v) la propagacion de la l6gica industrial al conjunto de la sociedad, lo que facilita la absorcién de

progreso técnico en las distintas actividades, y vi) el importante papel redistributivo cumplido por las
finanzas publicas.

La enumeracién anterior no pretende abarcar el total de las condiciones para asegurar que el
logro de la competitividad se traduzca en mejoras de la equidad. Se trata simplemente de ilustrar el
tipo de constelacion de fenémenos que ha estado presente en economias en que el incremento de la
competitividad ha conducido a una mayor equidad, y en que, como consecuencia de ello, el dinamismo
econémico inducido por 1a insercién internacional ha contribuido a la ampliacion de los mercados
internos.

b) Equidad y crecimiento

Como se sabe, el debate sobre las multiples relaciones reciprocas y las posibles oposiciones
entre crecimiento y equidad es de larga data, y no se pretende reexaminarlo en este documento.8 Sin
embargo, en virtud de que se ha insistido a lo largo de las paginas precedentes en que la
transformacién productiva por la cual se aboga debe ser compatible con la equidad social, cabrian
algunas observaciones sobre la vinculacién entre crecimiento, transformacién productiva y equidad.

En primer término, en la medida en que la transformacion productiva contribuya al crecimiento,
innegablemente se facilitard la adopcion de una politica distributiva, aun cuando ello no sea condicién
suficiente para lograrlo. En segundo lugar, si el crecimiento se logra a base de niveles ascendentes de
productividad, se facilitard ain m4s la aplicacién de una politica distributiva, al surgir la posibilidad
de vincular la evoluci6n de los salarios con la de la productividad. Probablemente ello tampoco ocurra
automdticamente, ni resuelva la situacion de los considerables contingentes de poblacion marginados de
las actividades que van siendo objeto de innovaci6én técnica.

La transformacion productiva y la consiguiente excelencia tecnologica son, en ef\ ecto, procesos y
logros de mediano plazo, por lo cual no puede esperarse que cuenten con el dinamismo requerido
para incorporar, al menos durante un tiempo bastante prolongado, al conjunto de sectores de baja
productividad e ingresos. Es mas, la expansién dinimica de un sector de productos de bienes y
servicios de alta productividad podria aumentar, al menos temporalmente, las disparidades entre los
ingresos de dicho sector por una parte, y los del sector informal urbano y tradicional rural, por
otra.

La heterogeneidad de los niveles de productividad constituye Ia raiz estructural de buena parte
de la inequidad social sostenida en virtud de los patrones de desarrollo prevalecientes en la region.
Los altos indices de actividades de la economia informal urbana y de retraso rural constituyen la
prueba mis clara de que el progreso técnico y sus frutos no alcanzan a proporciones significativas
de Ia poblaciéon, que permanecen en situacion de marginalidad social vy precariedad econémica.

Si los niveles de subutilizacion de la fuerza de trabajo han sido histéricamente altos en la
mayoria de los paises de América Latina y el Caribe, los efectos de la crisis econémica de los afios
ochenta han provocado una expansién de los mismos, un aumento de las disparidades entre los
distintos niveles de productividad e ingresos, y un rezago de la evolucién de los salarios reales
respecto del aumento de la productividad. Si a esto se suman variables demogrificas tales como los
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ritmos de incremento de la poblaci6én econémicamente activa de la regién y la incorporacién
creciente de las mujeres en el mercado de trabajo, no puede esperarse una reduccion acelerada del

subempleo para los préximos aios.

En muchos paises de la regi6n, hasta las proyecciones mas favorables en materia de absorcion
productiva de la fuerza de trabajo revelan que las altas tasas de subempleo serén una parte
insoslayable de la realidad socioecon6mica, por lo menos hasta el final de la década.” Por cierto, la
magnitud del sector informal urbano y del sector tradicional rural, como asimismo, la manera en que
éste interactia con los sectores mas dinidmicos de la economia, varia sustancialmente entre los
distintos paises de la regi6n. Det mismo modo, los niveles de educacién, que constituyen una variable
fundamental para la movilidad ocupacional y para el aumento de la productividad de las personas,
varian sustancialmente de un pais a otro.

Los antecedentes mencionados permiten deducir que para lograr el crecimiento econémico con
mejoras razonables en materia de equidad, cada pais debera desplegar esfuerzos no s6lo para dotar
de mayor capacidad productiva a sus sectores modernos, sino también para elevar los niveles de
productividad y de ingresos de los sectores mas rezagados; tales esfuerzos deberan ajustarse a los
correspondientes niveles relativos de subempleo en el total de la poblacién productiva. Dado que el
crecimiento con equidad requiere mayor homogeneidad en cuanto a capacidad productiva de la fuerza
de trabajo, el fenémeno de la economia informal —Y la consiguiente marginalidad— no pueden
soslayarse cuando se trazan las lineas gruesas del desarrollo a mediano plazo en la regién. Por ello,
como parte constitutiva de las estrategias de desarrollo que apunten a conciliar crecimiento con
equidad, es fundamental incluir programas destinados a los sectores de baja productividad, sobre todo
los de indole informal, a fin de que optimicen las actividades que les son propias y puedan participar
con mejores posibilidades en las economias nacionales.®

Lo anterior supone incorporar ciertos sesgos a la politica de transformacion productiva. Entre
éstos cabe destacar: primero, la necesidad de destinar recursos para realizar programas masivos de
capacitacion en el sector informal, en lo posible a escala nacional, a fin de aumentar los grados de
sustentabilidad productiva en las microempresas y entre los autoempleados; segundo, suministrar
mejores oportunidades de comercializacién y la oportuna difusién de destrezas de gestion para
autoempleados y microempresas, a fin de que éstos puedan aumentar sus niveles de ingreso Yy su
acceso al crédito, y tercero, promover formas de capacitacion y financiamiento en zonas rurales en
que existan sectores campesinos con problemas de produccion alimentaria, y en que la cantidad de
poblacién involucrada sea muy alta o constituya una proporcién importante de la poblacién rural. En
suma, todo ello supone destinar esfuerzos sustanciales de apoyo a sectores y regiones de mayor
rezago, para que incrementen su productividad y mejoren sus grados de bienestar dentro de las
posibilidades que les impone el tipo de actividad que desarrollan.

La combinacion de crecimiento y equidad exige ademas movilizar simultaneamente recursos para
la especializaci6n selectiva y para la promocién de los sectores menos productivos, en el campo de la
investigacion estratégica y su articulacion con actividades mais dindmicas. Dado que no puede
esperarse que la transformacion productiva absorba en el curso del decenio a toda la poblacién
subempleada en los sectores modernos de la economia, habran de fomentarse condiciones en el sector
informal para que se eleven los ingresos, para que haya una estabilidad en el trabajo y una
consolidacién progresiva en aspectos tales como gestion, organizacién, administracion y
comercializacién para las empresas que se desempefian en los segmentos de baja productividad.

Ademids de lo anterior, otros factores deben ser considerados en la perspectiva del crecimiento
con equidad, a saber: las presiones en el ahorro y el consumo, !a mejor adecuacién de los servicios
sociales a las necesidades de los sectores mis pobres de la poblacién y el fomento de la
participacion.
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En relacion con el primer aspecto, la experiencia de paises en cuyo desarrollo se han conciliado
crecimiento y equidad indica que la propensién al ahorro mas elevada de los sectores de mayores
ingresos parece inducir y legitimar un comportamiento analogo en sectores de ingresos medios y bajos.
El vinculo positivo entre equidad y crecimiento requiere, segun las lecciones de la experiencia
empirica, que la redistribucién progresiva del ingreso vaya acompaiiada de cambios en el
comportamiento de los distintos estratos, a fin de que pueda lograrse una mayor propension al ahorro
y, complementariamente, una mayor austeridad en los patrones de consumo de los sectores de altos
ingresos. En el caso de América Latina y el Caribe, puede observarse, en contraste con paises de
industrializacién reciente, en los que confluyen las metas de crecimiento y equidad, que una
proporcién mayor del esfuerzo de inversion se dedica a sostener en el corto plazo el patrén de
consumo actualmente accesible y no a ampliar la capacidad de produccién con vistas al mercado
externo o al consumo futuro.

La mejor adecuacién de los servicios sociales a las necesidades de los sectores mas pobres de la
poblacion requiere ser considerada en diversos aspectos.® De una parte, es reconocida como
indispensable la eficiente orientaci6n de las politicas y programas de ayuda destinados a satisfacer
las necesidades mds bésicas —nutricion, vivienda, atenci6n sanitaria y educacién basica— en los
sectores que se encuentran en las condiciones menos favorables para satisfacer sus carencias m4s
apremiantes. En segundo lugar, existe un consenso bastante amplio en torno a la necesidad de
reestructurar ciertos aspectos institucionales en el suministro de servicios sociales a fin de
incrementar su eficacia, de contar con diagnésticos méds adecuados sobre las carencias mais
apremiantes de los sectores més pobres, de agilizar la entrega de servicios esenciales, y de fomentar
la participacién de la comunidad en la satisfaccién de las necesidades basicas. En tercer lugar, se
reconoce la necesidad de mejorar algunos servicios de cobertura universal, tales como la atencién
hospitalaria y la educacion basica. Finalmente, y lo que es m4s significativo en cuanto al desafio del
crecimiento con equidad, es importante orientar la oferta y el uso de servicios sociales hacia el mayor
desarrollo productivo de las personas a fin de capacitarlas para una insercién mas dindmica en el
sistema econémico. De alli el cardcter esencial de una politica de formacion de recursos humanos en
que confluyan el aumento de la equidad con el aumento de la productividad.

Por ultimo, una mayor equidad puede promoverse mediante el desarrollo de una gama amplia de
organizaciones e iniciativas de participacion, controladas por sus integrantes, y dirigidas a fomentar
la ayuda mutua y la reciprocidad, como asimismo a facilitar que los méis desfavorecidos puedan
manifestar en forma mas adecuada sus necesidades a las entidades administrativas del Estado. Ello
estd relacionado con la definicién de los derechos sociales que puedan hacerse respetar y con la
creacién de instancias de amparo, incluidos el acceso a juzgados y la creacién de instancias con
capacidad de investigar y actuar en respuesta a las quejas de los ciudadanos. Estas expresiones de la
busqueda de mayor equidad pueden contribuir a satisfacer dos grandes necesidades con un costo
relativamente bajo para el Estado: i) proteccién de las personas contra la arbitrariedad y la extorsién
por parte de los agentes del Estado, que es una de las necesidades mds sentidas de sectores
desfavorecidos de la region, aun en regimenes formalmente democriticos, y ii) proteccién contra la
discriminacién o abuso por parte de empleadores privados y de funcionarios publicos en funcion del
sexo o de la identidad étnica.

B. ALGUNOS DILEMAS DE LA TRANSFORMACION PRODUCTIVA

La visién critica del proceso de industrializacién sustitutiva de América Latina presenta dos
expresiones polares:1? 1a que percibe el lento crecimiento de 1a actividad econémica como resultado de
los problemas vinculados a factores externos, principalmente las tendencias del comercio internacional
y el endeudamiento externo, y la que ve en dicha falta de dinamismo el resultado de una estructura
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ineficiente, gestada al calor de un proteccionismo excesivo, que ha impedido o limitado la
manifestacion orientadora de las sefiales del mercado.

Las propuestas de apertura rdpida y generalizada de la economia a la competencia externa y de
sujecion de la actividad interna a los precios internacionales, asi como a la vigencia irrestricta de las
sefiales del mercado, son el corolario de una concepcién que considera rescatable solo aquella parte de
la industria capaz de resistir, a corto plazo, el impacto de la competencia internacional. En cambio,
las propuestas orientadas a prolongar y profundizar el modelo tradicional de industrializacién, que
privilegian el fortalecimiento de una industrializacion "completa” destinada al mercado interno, suelen
constituir el corolario de una postura complaciente del proceso de industrializacién por sustitucién de
importaciones.

En la primera visién se subestiman por un lado, los costos sociales que podrian derivarse del
desmantelamiento de una parte del parque industrial, Yy por otro, la posibilidad de que alguna de las
industrias afectadas pudiera servir de base al incremento de la competitividad externa en un marco
de politicas diferente. Esta visién se apoya en una percepcion simple y exégena del proceso de
incorporacion y aprendizaje tecnol6gico en las empresas e instituciones. A su vez, la segunda visién
subestima el papel decisivo que tiene una insercién dindmica en el comercio internacional basada en
la nocién de competitividad auténtica, incluso para el logro del propio objetivo que la orienta, a
saber, alcanzar un crecimiento con una mayor equidad, entendida esta ultima como la ampliacién
masiva y perdurable del acceso de la poblacién a los bienes y servicios esenciales.

En la década de 1980, la primera de estas visiones polares se vio reforzada por las exigencias
impuestas por el servicio de la deuda externa. Con ello se intensificé el debate respecto a diversos
dilemas que habian ido emergiendo a medida que se generalizaba la insatisfaccion con los resultados
de la fase de industrializacién precedente.

El debate tendi6 a privilegiar aquellos temas que perfilaban el patrén productivo gestado en el
periodo 1950-1970: la orientaci6én hacia el mercado interno, el liderazgo manufacturero, las
vinculaciones entre los sectores publico y privado, y el conjunto de las politicas macroeconémicas y
sectoriales que incidian en el desempeiio agregado de esa constelacion de agentes empresariales,
sectores y mercados.

La formulacién del contenido de la transformacion productiva para los afios noventa supone
definir una postura frente a algunos de los temas que han dominado el debate estratégico. El
caracter y relevancia de esos temas varia en los distintos paises de la regién. La trayectoria previa,
las condiciones actuales, las perspectivas de desempeiio futuro, la capacidad institucional, como
asimismo, el tamaio del pais y su situacién geopolitica, son factores todos que inciden decisivamente
en el significado de cada uno de estos dilemas en los paises de la region. (Véase el cuadro IV.3.)

1. Vinculacion entre los mercados interno y externo

En la mayoria de los paises de América Latina, la orientacién preferente del sector manufacturero
hacia el mercado interno inducida por la estrategia de sustitucion de importaciones contribuyé
poderosamente al surgimiento de una base empresarial e institucional. Sin embargo, al prolongarse mas
alla de lo necesario, dicha orientacion desalento la incorporacion y difusién de progreso técnico como
variable relevante del desempefio econémico de las empresas. Ademas, debido a la combinacién de
instrumentos utilizados para promover el desarrollo de la industria manuf: acturera, fue muy diversa la
proteccién efectiva recibida por los diferentes sectores o por las distintas actividades dentro de un
determinado sector. Asi, mientras en algunas ramas industriales la protecci6n efectiva llegé a superar
niveles de 1 000%, en otras fue muy baja, y en determinados sectores de la agricultura o la mineria
fue incluso negativa durante algunos periodos.



Ortodoxia de los afios cincuenta y
sesenta

1) Vinculacién entre los mercados
interno y externo

- Crecimiento basado en la
expansion de la produccién
manufacturera para el mercado
interno.

- Competitividad internacional
(basicamente ausente en el sector
industrial).

-~ Bajos requerimienitos tecnoldgicos
asociados al abastecimiento de un
mercado interno cautivo.

2) Articulaci6n del sector productivo

La estructura productiva se modifica
de acuerdo con el dinamismo
industrial orientado al mercado
interno. Los recursos naturales se
expanden hacia la exportacién con
escasa vinculacién industrial. La
agricultura se moderniza en &reas
localizadas, manteniéndose un
heterogéneo sector campesino. La
infraestructura fisica apoya, por una
parte, el sesgo urbano industrial y,
por otra, la exportacién de recursos
naturales. Escaso desarrollo de los
servicios al productor industrial
asociados a las exigencias de la
competencia internacional.

3) Interaccién entre los agentes
publicos y privados

- Papel del Estado: industrializacién
para el mercado interno.

- Reglamentacién pablica amplia, no
selectiva y con notoria

desproporcién entre la gama de
objetivos y la capacidad institucional
de evaluacién.

- Desarrollo de la base empresarial
al amparo de la proteccion y del
fomento del sector piblico.
Preeminencia de empresas grandes y
grupos econdmicos. Relaciones de
cooperacion poco transparentes y
con énfasis en temas de corto plazo.

- Preeminencia de numerosos
programas sectoriales
insuficientemente coordinados entre
si. Subestimacion del efecto de los
desequilibrios microecondmicos.
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Cuadro IV-8

Ortodoxia de los afios ochenta

Reestructuracién productiva
orientada a viabilizar el servicio de
la deuda externa.

Apoyada en los recursos naturales y
en bajas remuneraciones.

Tema microeconémico abordado por
el funcionamiento del mercado.

Los cambios en la estructura
productiva obedecen a las exigencias
derivadas de incrementar las
exportaciones; en ciertos pafses, a la
apertura frente a las importaciones,
1a restriccién de recursos piablicos
para infraestructura y a la caida del
mercado interno para productos
industriales. Cuestionamiento
respecto a la ineficiencia de la
estructura productiva anterior.

Disminuir el papel del Estado.

Desreglamentacién generalizada y uso
del mercado para guiar las decisiones
de loe actores econémicos.

- Sector publico absorbe pasivos
externos del sector privado.

- Equilibros macroeconémicos
percibidos como una condicién
suficiente del desarrolio.
Cuestionamiento generalisado de los
programas sectoriales.

OBJETIVOS ESPECIFICOS: ESQUEMA SIMPLIFICADO

Transformacién productiva de los

afios noventa

Transformacién productiva orientada
por los criterios de competitividad
auténtica y equidad.

Respaldada por la incorporacisn de
progreso técnico y elevacién de la
productividad.

Tarea conjunta piblica y privada
determinante para la competitividad
internacional. Fortalecimiento del
Sistema Nacional de Innovacién.

Reorientacién de la industria hacia
los mercados externos, favoreciendo
crecientemente las vinculaciones
hacia atras y hacia adelante con los
sectores de los recursos naturales.
Innovaciones importantes en materia
de gestion de la infraestructura
fisica con prioridad en el
mantenimiento, y nuevas obras
vinculadas a la reorientacién
productiva del sector industrial.
Enfasis en las telecomunicaciones.
Apoyo a los servicios requeridos
por la creciente insercién
internacional del aparato
productivo.

Fomento de la competitividad
auténtica y de la equidad.

Definicién acotada de las 4reas
sujetas a reglamentacion pablica y
de otras en que prevalece el
mecanismo de mercado. Excelencia
institucional en las freas de
intervencién selectiva.
Responsabilidad publica central en
la supervigion de los resultados de
la accién del mercado.

- Concertacién estratégica y
transparente entre el Estado y el
sector empresarial. Diferenciacién y
legitimacién de los roles
respectivos.

- Equilibrios macroecon6émicos como
condicién necesaria complementados
con politicas sectoriales
efectivamente selectivas.
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En términos mis generales, al combinarse aranceles muy altos y desiguales, con severas
restricciones cuantitativas a la importacion de bienes manufacturados, y con tipos de cambio real
relativamente bajos, todo lo cual caracterizé la politica econémica en muchos paises, ésta tuvo un
fuerte sesgo antiexportador, lo que limit6é no sé6lo el crecimiento de las ventas externas, sino también
su diversificacion. Asimismo, esta combinacién de politicas tendi6 a agudizar los desequilibrios
seculares del balance de pagos, que han configurado un rasgo estructural singular del estilo de
desarrollo regional. Asi, al constituirse el sector industrial en lider del crecimiento, en un contexto
en que ha sido el sector primario el llamado a producir divisas y los sectores industrial y de servicios
a ser usuarios de las divisas, no es de extrafiar que cuanto m4s rdpidamente crece la economia, tanto
m4s crecerd también la demanda de importaciones.

El conjunto de politicas aludido generé asimismo una "ilusién de ineficiencia” en no pocas
actividades industriales. En efecto, a causa del alto nivel de los aranceles y de las restricciones
cuantitativas, las industrias estaban obligadas a comprar sus insumos y bienes de capital, nacionales o
importados, a precios bastante mayores que los internacionales. En cambio, en ausencia de subsidios a
las exportaciones, en caso de colocar sus productos en el exterior, recibian sélo los precios
internacionales. Asi, en la practica, el tipo de cambio total de las exportaciones (esto es, la suma del
tipo de cambio m4s los subsidios a la exportacién por cada délar exportado) era mucho menor que el
tipo de cambio total a que debian adquirir sus insumos y bienes de capital (la suma del tipo de
cambio mds los aranceles y el efecto de las restricciones directas por cada délar importado). En tales
condiciones, muchas actividades aparecian como internacionalmente no competitivas, por lo que la
exportacién se percibe dificil, incluso en el caso de ser eficientes desde el punto de vista de las
cantidades de recursos reales que utilizaban por cada unidad producida.

La aplicacién de esta combinacién de politicas comerciales y cambiarias, conjuntamente con la
dotacion relativamente generosa de recursos naturales, contribuy6 también a postergar y a debilitar
el prolongado proceso de aprendizaje tecnolégico que realizaron ciertos "paises de industrializacién
tardia” de otras latitudes, que les permiti6 transitar desde la exportacién de recursos naturales y de
productos intensivos en mano de obra barata hacia bienes y servicios con creciente contenido
tecnologico.

En la década de 1980, el imperativo de servir la deuda externa y el estancamiento del mercado
interno contribuyeron a subrayar por un lado la importancia de las exportaciones Y por otro, la
precariedad de la base tecnolégica de la regién. En rigor, la conveniencia de privilegiar las
exportaciones, en especial las de manufacturas, habia sido planteada desde mediados de los adios
sesenta, entre otras instituciones, por la propia CEPAL.!! Sin embargo, en la prictica, fue necesaria
la crisis de los afios ochenta para que se generalizara el acuerdo sobre el tema. En efecto, si bien en
un primer momento la crisis oblig a muchos paises a recurrir a la receta habitual de imponer
mayores restricciones a los productos importados, la necesidad de generar aiio tras afio cuantiosos
superdvit comerciales para saldar los compromisos financieros obligé a adoptar medidas conducentes a
un desenvolvimiento exportador de largo plazo. (Véase el recuadro IV.8.)

De alli que el primer objetivo especifico propuesto para la transformacion productiva de los aios
noventa sea el fortalecimiento de la insercion internacional del sistema productivo.

De este modo adquiere significacion la interrogante respecto al grado de apertura comercial que
es funcional para llegar a cbtener una estructura productiva competitiva. En general, prima en la
region la idea de que en la etapa actual se requiere que las unidades productivas se expongan cada
vez mids a la competencia externa. En estas circunstancias, el debate se ha centrado en aspectos tales
como la rapidez e intensidad que debe temer el proceso de apertura, los instrumentos de politica
comercial que deben utilizarse para regular el comercio exterior, y las medidas complementarias que
han de adoptarse para facilitar el ajuste del sector productivo. (Véase el recuadro IV.9.)
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Recuadro IV.8
LA APERTURA COMERCIAL Y LA REESTRUCTURACION INDUSTRIAL EN CHILE

La estrategia de industrialisacién basada en la sustitucién de importaciones elevé el peso del sector
industrial en el PIB de 17% en 1940 a 24% en 1970. No obstante, la alta proteccién efectiva y su
dispersiéon —que fluctuaba entre -23% y sobre 1 000% dentro del mismo sector industrial—
contribufan a explicar las ineficiencias que se detectaban en el funcionamiento de este sector
durante el perfodo: utilizacion excesiva de tecnologias de alta intensidad de capital, limitada
capacidad para crear empleos, subutilizacién de las plantas industriales, monopoligacién de los
mercados, altos costos y bajos niveles de calidad, y traspaso de ineficiencias hacia actividades que,
siendo relativamente competitivas, estaban obligadas a proveerse en el mercado nacional. Ademas,
resultaba evidente que el proceso de industrialisacién estaba perdiendo fuerza. De hecho, el
crecimiento industrial alcansé un promedio de apenas 4.4% anual en el perfodo y, lo que es mas

grave, el volumen de exportaciones por habitante permaneci6é estancado durante 30 afios. En 1978,
las exportaciones ascendian a apenas 14% del PIB,

Un elemento central de la politica econémica adoptada por el gobierno militar que asumié en
ese afio fue la apertura al exterior. Con ella se pretendia elevar el peso de las exportaciones (y por
ende de las importaciones) en el PIB, y mejorar la asignacién de recursos, aprovechando las
ventajas comparativas del pais y las presiones competitivas del exterior. Como la politica econémica
persegufa ademas otros fines (entre ellos frenar la inflacion inicial de 600% y posteriormente -—en
19756 y 1982— efectuar un ajuste externo), es conveniente distinguir cuatro etapas en la apertura.
La primera abarca de 1974 a 1976; en ella se eliminaron los controles cuantitativos y se redujeron
los aranceles, de un promedio simple de mas de 100% a alrededor de 35% (en gran parte proteccién
redundante), mientras el tipo de cambio real se elevé fuertemente. En la segunda, entre 1976 y
1981, el arancel ya en 1979 se redujo a un 10% parejo, con excepcién de los automéviles. El fuerte
endeudamiento externo permiti6 usar el tipo de cambio para fines antiinflacionarios, y éste se
rezagé 30-50%. Entre 1982 y 1984, y frente al shock externo, se elevé el tipo de cambio real 30% y
adem4as subieron los aranceles de 10% a 35%. Por altimo, entre 1985 y 1989, se volvieron a reducir
los aranceles de 35% a 15%; el tipo de cambio real subié 50%; se cre6 un incentivo de 5 a 10%
para las exportaciones nuevas (inferiores a alrededor de diez millones de délares), y se aprobs la
recuperacién del IVA pagado sobre insumos utilizados en la exportacién.

Durante el periodo de apertura, el volumen de exportaciones crecié cerca de 9% al afio, con lo
que el coeficiente de exportaciones en el PIB subi6 de 14% en 1973 a cerca de 33% en 1989.
Asimismo, las exportaciones no tradicionales pasaron de 1% del PIB en 1973 a mas de 12% en 1989,
y las industriales de menos de 1% a sobre 6% en 1989 (aunque este altimo aumento se concentré en
cuatro sectores: las industrias de alimentos, de madera, de productos quimicoe y de metales basicos).

El producto, particularmente el producto industrial, crecié poco en los 16 afios, lo que se debié
fundamentalmente a las agudas cafidas (entre 185 y 20%) asociadas a la politica antiinflacionaria en
1974-1975, y al ajuste externo en 1982-1983, y no tanto a la apertura (de hecho subieron los
aranceles en 1982-1983). Asimismo, hay dos periodes, 1976-1979 y 1985-1989, en que los aranceles se
redujeron de 3§% a 10% (o 15%), y en ambos el producto industrial crecié6 sostenidamente: en 1976-
1979, impulsado por la demanda creciente derivada del endeudamiento externo (que si era
transitorio); en 1985-1989, por un tipo de cambio que se devaluaba para compensar la reduccién
arancelaria (y que, por lo tanto, constituia un impulso mis permanente).

Esta experiencia sugiere que la aperturs, cuando es acompafiada por un tipo de cambio alto,
puede elevar en forma permanente y significativa el peso de las exportaciones (incluyendo las
industriales) en el producto. Junto con ello, se produce una reestructuracién de la produecién, sobre
todo en el secter industrial, e inciuso dentro de las mismas ramas, segin su capacidad de
reconversion. En general, las empresas aprendieron a competir y al parecer se tornaron mis
eficientes. Se jibarizaron sectores que no fueron capaces de resistir la competencia externa {por
ejemplo, material de transporte y equipos eléctricos). Hubo otros que, a pesar de haber
experimentado grandes dificultades, lograron recuperarse, reducir costos, mejorar la calidad de sus
productos e incluso constituirse en exportadores (textiles y vestuario, articulos de plistico, linea
blanca, bienes de capital). Otros sectores mostraron que, a pesar de ia proteccién de que gosaban
en la fase sustitutiva, eran relativamente competitivos a nivel internacional: sin innovar mayormente
y a pesar de la crisis, resistieron las nuevas condiciones. Interesa obeervar que en este grupo se
cuentan empresas creadas al amparo del Estado (acero, petroquimica, agicar). Una conclusién de Ia
experiencia es que la apertura fue en sof positiva para inducir una mayor eficiencia y competitividad
de la industria; sin embargo, la forma como se realiss, especialmente por su velocidad y por las
politicas - cambiarias y financieras que la acompafiaron, asi como por la falta de medidas
complementarias que facilitaran la adaptacién empresarial y laboral, aumenté los costos de 1a
reestructuracién, y postergé su materializacién.
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Recuadro IV.9
REESTRUCTURACION INDUSTRIAL Y LA APERTURA EN BRASIL

La crisis econémica experimentada por Brasil en el decenio de 1980 gener6 un interesante debate
sobre la estrategia de desarrolio que el pais debe adoptar para seguir creciendo y moderniséndose.
Entre 1966 y 1980 la economia crecié a una tasa promedio anual de 8.4%. En el periodo 1980-1988
la tasa promedio de crecimiento fue de 2.4% al afio. En los circulos nacionales se piensa que se
debe entrar a una fase més avanzada del proceso de industrializacién, en que el énfasis debe
ponerse en el fortalecimiento de la competitividad del sector productivo existente, la introduccién
selectiva de tecnologias avanzadas para crear nuevas ventajas comparativas, el acomodo a las
cambiantes condiciones en los mercados internacionales y_la compatibilizacién de la politica
industrial con la modernisacién social y politica del pais. ‘

Para lograr estos objetivos se requieren instrumentos adecuados. La experiencia del pasado
indica que la politica comercial ha sido un instrumento que ha incidido crucialmente en el patrén de
industrialisacién brasilefio. Hasta 1967 se promovié la sustitucién de importaciones de bienes
manufacturados mediante aranceles y restricciones cuantitativas. Desde entonces se incentivaron las
exportaciones indusiriales con diversos subsidios, incluidas las exenciones de impuestos, los
regimenes especiales de importacién de insumos y créditos preferenciales. A partir de 1975, las
crisis cambiarias hicieron recrudecer el proteccionismo ——reflejado en salsas arancelarias y mayores
restricciones administrativas a las importaciones— y los desequilibrios fiscales y las presiones de
los paises con los cuales se comerciaba afectaron los subsidios a las ventas al exterior.
Recientemente, en 1987, se inici6 un proceso de reformulacién de la politica comercial, que incluy6
modificaciones significativas en relacién con diversas barreras arancelarias, entre otras: la
flexibiligacién de las condiciones de financiamiento externo requeridas para la importacién de bienes
de capital, la reduccién del namero de articulos de importacién prohibida, la administracién mas
flexible de los programas anuales de importacion que las empresas interesadas deben presentar.

Adem4s, la politica aduanera sufri6 alteraciones basicas en sus principios cuando se
empezaron a aplicar efectivamente los mecanismos establecidos en el Acuerdo sobre Subvenciones y
Medidas Compensatorias, y el Acuerdo sobre Valoracién en Aduana, suscritos en el seno del GATT
en 1979.

En 1988, en el contexto de su nueva politica industrial, el Gobierno llevé a cabo una reforma
comercial que redujo aranceles, eliminé algunos tributos adicionales a las importaciones y suprimié
parte de los regimenes especiales de importacién. En 1989, se redujeron nuevamente las tasas de
impuesto aplicables a las importaciones de bienes de capital e insumos. Como resultados de estas
modificaciones, la estructura arancelaria actual es més uniforme y con tasas mé&s bajas que las
vigentes hasta 1988, como puede apreciarse en los datos siguientes:

Estructura Estructura
anterior a 1988 posterior a 1989
Tasa nominal media 51 35
mediana 45 35
Tasas extremas 0-108 0-85

Desviacién estandar 26.3 20.8

A pesar de esa mayor homogeneidad, el nivel de proteccion efectiva permanece elevado y
disperso. Estimaciones hechas con base en la estructura arancelaria establecida en la reforma
del988, indican que las tasas efectivas de proteccién fluctian entre 8.6% y 114.9% para sectores
especificos, con un promedio (ponderado por el valor importado) de 46.6% y una desviacién estindar
de 26.9%.

Subsisten, adems#s, diversas restricciones a las importaciones, tanto de caricter administrativo
como de orden legal, que incluyen desde los procedimientos para la obtencion de licencias para
importarhutalulimihdonuimpuatupoth!aymzdclm,conocid-comhyde
informética.
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Con respecto a las exportaciones, la caracteristica basica del periodo reciente (desde 1984) ha
sido la fuerte reduccién del componente correspondiente a subvenciones a través del crédito
preferencial a los exportadores y la eliminacién de la concesién del crédito-premio, manteniéndose
una estructura diversificada (y razonablemente inalterada) de incentivos, que incluyen exencién de
impuestos, lineas de crédito para financiar gastos anteriores Y posteriores al embarque, e incentivos
sectoriales para empresas —nacionales o extranjeras— que se dedicaran a la exportacion. Ademss,
se mantuvo —-con algunos perfodos de excepcion—- la politica cambiaria de miniajustes diarios.

Se han propuesto fundamentalmente dos lineas de accién para intensificar la reforma del
sistema comercial. La primera sugiere eliminar los regimenes especiales de importacién, con algunas
excepciones, suprimir las barreras no arancelarias y reducir gradualmente los aranceles para inducir
un incremento de la eficiencia mediante la amenasa de la competencia externa. Se llegaria asi a un
sistema impersonal basado exclusivamente en un sistema racional de aranceles.

La segunda proposicion es similar a la anterior, en el sentido de que también propicia un
grado decreciente de proteccién y reconoce que los aranceles deberfan ser el principal instrumento
de proteccitén. Sin embargo, le asigna un papel importante a un sistema selectivo de mecanismos no
arancelarios que promuevan explicitamente Ia competitividad y permitan hacer frente a las diversas
formas de competencia desleal que enfrentan el Brasil Yy otros paises en los mercados
internacionales, y que se manifiestan a través de la progresividad arancelaria en los pafses
desarroliados, el dumping y otras medidas de esa indole. Una idea esencial en este enfoque es que
la competitividad es "un juego de ataque y defensa" en que intervienen los sistemas econémicos
nacionales.

En dltimo término las dos soluciones son complementarias. La primera enfatiza los beneficios
que un mayor grado de exposicién a la competencia externa Yy una despersonalizacion del sistema
comercial pueden tener en la modernizacion y competitividad del sector productivo. La segunda
recuerda que el objetivo no es la apertura en si, sino la competitividad, y que un pais grande como
el Brasil no puede renunciar a utilizar instrumentos de politica comercial que otros pafses emplean
activamente en la competencia econ6mica global. Para el Brasil el desafio consiste entonces en
conseguir un justo equilibrio entre apertura, racionalidad del sistema arancelario, acciones
complementarias que promuevan la competitividad y un conjunto de instrumentos que permitan
fortalecer la posicion relativa del sistema productivo en la economia mundial.

Al respecto, un primer punto que conviene subrayar es que la adopcién de una politica de
apertura comercial no significa necesariamente que ésta deba ser una politica de laissez- faire. En
verdad, la politica de liberalizacién arancelaria es compatible con muy diferentes grados de
intervencion estatal en otras esferas de la economia. Asi, por ejemplo, es perfectamente concebible
que una politica de apertura basada en la disminucién de los aranceles y de las restricciones
cuantitativas sea llevada a cabo al mismo tiempo que se mantiene o incluso se acrecienta el rol del
Estado, en apoyo a la transformacion o en apoyo a la equidad. De esta manera, la liberalizacién
comercial es compatible con grados diversos de intervencién estatal en el propio sector del comercio
exterior, como lo ilustran, por ejemplo, las activas politicas de promocién de exportaciones aplicadas
por algunos de los nuevos paises industrializados de Asia.

Un segundo punto importante es que no hay una férmula Gnica para efectuar la apertura o,
dicho de manera m4s general, para aprovechar en plenitud las oportunidades que ofrece el comercio
internacional. Existen, sin embargo, dos condiciones que segiin la experiencia comparativa deben
satisfacerse para alcanzar una insercién mas adecuada en la economia mundial. La primera es que el
nivel de proteccién efectiva brindada a las actividades exportadoras sea similar al que beneficia a los
sectores que sustituyen importaciones. La segunda es que para que las exportaciones se expandan ¥ se
diversifiquen en forma ripida y sostenida, es esencial que las empresas exportadoras puedan adquirir
los bienes de capital y los insumos que utilizan a precios similares a los internacionales. Una forma
sencilla de cumplir esta ultima condicién consiste en establecer la plena libertad de importacién y
eliminar los aranceles. Sin embargo, al igual que lo ilustran las experiencias de algunos de los paises
de industrializacién tardia de Asia, ese requisito puede satisfacerse también utilizando diversas
combinaciones de aranceles y otros instrumentos que neutralicen el efecto adverso que aquellos
ejercen sobre la competitividad de los sectores exportadores.
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Con todo, si se tiene en cuenta, por una parte, el alto nivel, la dispersién y complejidad de los
aranceles y las restricciones cuantitativas que aun caracterizan al sistema de proteccion vigente en no
pocos paises de la regin, y por otra, la limitada capacidad administrativa del sector publico v las
funciones ineludibles que el Estado debe cumplir en otras esferas de la politica econémica y social,
parece evidente que en ellos el avance hacia la satisfaccion de las dos condiciones sefaladas deberd
basarse inicialmente y en buena medida en la eliminacion o reduccién de las restricciones
cuantitativas a las importaciones y en la disminucion de la magnitud, variedad y complejidad de las
barreras arancelarias. - '

Como todo proceso de cambio, la apertura comercial implica costos y genera beneficios. Sin
embargo, existe una importante diferencia en la naturaleza de unos y otros. Mientras los costos
tienden a producirse en el corto plazo y afectan, a veces dristicamente, a ciertas actividades
especificas, los beneficios se manifiestan con mayor lentitud, y pueden favorecer a grupos y sectores
mucho mds amplios. Esta diferencia tiende a ser mayor cuanto mas imperfectos y rigidos sean los
mercados de factores y mdas abrupto sea el proceso de liberalizacién comercial. En esas
circunstancias, una consecuencia relativamente inmediata de la apertura serd la caida de la
produccion y del empleo y la generacion de capacidad ociosa en las actividades que antes gozaban de
alta proteccion. Sin embargo, a causa de la especificidad del capital fijo y de la relativa inmovilidad
de la fuerza laboral en el corto plazo, los recursos fisicos y humanos que quedan desocupados o
subutilizados en dichas actividades dificilmente podrin ser absorbidos con rapidez en los sectores
exportadores que la liberalizacién comercial torna mas rentables. Asi, los costos de la apertura serdn
perceptibles y provocardn la resistencia de los grupos que los sufren. En cambio, los beneficios que
ésta implica, en términos de una mejor asignacién de recursos y de mayor eficiencia productiva,
tardaran en manifestarse y no suscitaran, por ende, un apoyo inmediato al proceso de liberalizacion.
Es cierto que en teoria éste genera también ciertos beneficios inmediatos para los consumidores,
derivados principalmente de la baja en los precios de los bienes importados. Sin embargo, en la
prictica este efecto favorable puede verse neutralizado temporalmente si no existe suficiente
competencia en el comercio de importacién.

De alli, entonces, la conveniencia de llevar a cabo la apertura comercial en forma gradual.
Aunque una liberalizacion rdapida tiene las ventajas de asegurar la credibilidad de la politica y, sobre
todo, de evitar el progresivo fortalecimiento de los grupos de interés que pueden detener el proceso
de apertura, si éste se lleva a cabo de manera pausada, esas venta jas serdn mas que compensadas, en
la mayoria de los casos, por los costos mucho menores en términos de desempleo o subempleo de
fuerza de trabajo y de subutilizaci6n o incluso desmantelamiento del capital fisico de las actividades
que contaban con mayor proteccion. Para evitar estos costos y obtener los beneficios que a mediano
plazo genera la liberalizacion comercial, se requiere no sélo la gradualidad sino también la credibilidad
de las politicas de apertura. Estas deben proporcionar a los agentes econémicos sefiales claras que
neutralicen la incertidumbre y que eviten que éstos posterguen las decisiones de invertir en sectores
con ventajas comparativas. Asimismo, para facilitar este ultimo proceso -——que constituye uno de los
requisitos basicos para acrecentar la competitividad auténtica de la econcmia—, es indispensable que
dichos sectores cuenten con un adecuado financiamiento y que se adopten medidas para facilitar la
movilidad y el readiestramiento de la mano de obra y el proceso de reconversién industrial.

Para afianzar la continuidad del proceso de apertura es necesario ademis que éste se leve a
cabo en un contexto de mantencién de los equilibrios macroeconomicos, en que se combinen
adecuadamente las politicas comerciales con la politica cambiaria. De hecho, en la mayoria de los
casos en que el proceso de apertura ha ido acompafiado de grandes descensos en los niveles de
actividad y empleo, éstos se han debido en mucho menor medida al efecto de la ba ja de los aranceles
que 2 la rapida sobrevaluacion de la moneda provocada por la congelacion o insuficiente elevacion del
tipo de cambio en un contexto inflacionario. A la inversa, y como se explica mas adelante, la prictica
de acompaiiar la baja de los aranceles y la eliminacién de restricciones cuantitativas mediante
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aumentos reales del tipo de cambio permite, a la vez, reducir fuertemente los costos que la apertura
significa para las actividades que compiten con las importaciones, y hace posible que se reciban con
mayor rapidez los beneficios derivados de la expansion de las exportaciones.

2. Articulacion del sistema productivo

Mis alld de los rasgos especificos de cada pais, 1a estructura productiva de la regién comparte una
insuficiente articulacién entre el sector industrial, por una parte, y las actividades basadas en la
explotacion de los recursos naturales y los servicios, por otra. La orientacion preferente hacia el
mercado interno y la insuficiente relevancia de la variable tecnolégica en la industria manufacturera
permiten explicar en buena medida esta particularidad. El criterio de la competitividad auténtica, que
deberd guiar el proceso de desarrolio en los afios noventa, asi como el caricter sistémico de la
competitividad, conducen a privilegiar como segundo objetivo especifico la articulacion del sistema
productivo. Mediante esta articulacion se procura favorecer la difusiéon del progreso técnico no sélo
en el sector industrial, sino también en las actividades basadas en los recursos naturales y en los
servicios, como mecanismo esencial para viabilizar la competitividad auténtica.

a) Transables y no transables

En la fase de la industrializacion sustitutiva, bienes que en la experiencia internacional, habrian
pertenecido a la categoria de transables, terminaban no siéndolo en la practica debido a la baja
calidad o a los altos costos con que se producian. La crénica restriccién externa experimentada
durante la década ha llevado a otorgar alta prioridad a la produccién de bienes transables. Sin
embargo, si a causa del énfasis unilateral en este tipo de bienes, se descuidan los vinculos directos e
indirectos que tiene su crecimiento sostenido con la produccién de diversos bienes y servicios no
transables, puede terminar frustrandose el crecimiento sostenido de las exportaciones o el desarrollo
de un proceso de sustituciéon eficiente de importaciones. (Véase el recuadro 1V.10.)

En efecto, la elevacion de la productividad de un bien exportable a nivel similar o superior a
los alcanzados por los competidores, puede resultar insuficiente para garantizar la competitividad en
la medida en que los elementos componentes de la "logistica interna” del proceso de comercializacién
no hayan recibido una preocupacién comparable a la dedicada a la fase de produccion propiamente tal.
Ello se debe a que aspectos tales como la ampliacién de la infraestructura y la administracién de los
medios de transporte y comunicaciones y de los sistemas de acopio, asi como la organizacién de los
aspectos administrativos que influyen en la llegada en forma oportuna de los bienes desde su fuente
de produccion a los puertos de embarque o0 a los puntos de destino final, son tan determinantes en la
mantencién de 1a competitividad como la eficiencia en la fase de produccion. Asi, por ejemplo, si bien
los rendimientos por hectirea de maiz y de soya en las zonas en que dichos cultivos son producidos
con técnicas modernas en el Brasil son superiores a los de los Estados Unidos, el traslado de un
volumen dado de soya desde las fuentes de producciéon hasta los puertos de embarque costaba hace
algunos afios ocho veces mas que en los Estados Unidos. La amplitud y calidad de la educacién
constituye otro ejemplo de un componente "no transable” que tiene incidencia significativa en la
dinamizacién de la produccién de productos transables ya que, como ya se seiiald, 1a competitividad
depende crecientemente del valor intelectual agregado a los bienes que son objeto de comercio
internacional.

Por estas razones, es evidente que la caida significativa de la inversion en infraestructura en
los @ltimos afios —en descuido incluso del mantenimiento de las obras existentes— asi como el
descenso de los gastos en educacion e investigacion causado por las restricciones presupuestarias,
limitaran la competitividad de muchas economias de la region.
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Recuadro IV.16
BRASIL: INFORMATICA PARA ACTIVIDADES BANCARIAS

Las actividades de automatizacién bancaria surgieron en Brasil con el auspicio de las empresas
financieras, y estrechamente vinculadas a las necesidades de éstas, La conexiénm permitié6, en una
primera etapa, un considerable desarrollo de las compafifas de informatica, pero luego ha favorecido
orientaciones de especializacién que podrian inhibir su incorporacién al mercado internacional.

El Gobierno de Brasil reservé desde 1977 el mercado de computadores pequefios y sus equipos
periféricos a compafiias de capital nacional, con el fin de estimular una industria clave para el
desarrollo econémico del pais y de disminuir el déficit de la balanza de pagos. Mediante
modificaciones  sucesivas, esta reserva de mercado se fue ampliando, hasta incluir
microcomputadoras, circuitos digitales integrados, superminig y equipos industriales automatizados.
Junto con ello se obligs a las compafifas cuyo capital fuera extranjero a aumentar la proporcién de
componentes brasilefios en sus productos, y a mantener saldos positivos para el pais en sus balances

de exportaciones.

Simultdneamente, log bancos brasilefios procuraban racionalizar su funcionamiento y atraer
clientes de altos ingrescs. Esta competencia, conjuntamente con la politica de reséerva de mercado,
sents las bases para la "edad dorada" de la industria informatica brasilefia, y en particular de la
rama de automatizacion bancaria. Surgieron distintas empresas, la mayor parte de ellas
estrechamente vinculadas con el sector bancario. ‘

El tamafio del mercado brasilefio de microcomputadoras fue en 1987 el sexto del mundo, sélo
superado por Estados’ Unidoc,'Jinn,' la Repiblica Federal de Alemania, el Reino Unido y Francia.
Las empresas de capital nacional protegidas por la reserva de mercado vendieron en 1987 1 900
millones de dolares, equivalentes a 56.8% del mercado nacional de informética, mientras las empresas
extranjeras cubrian el resto.

En 1985, las principales empresas de capital brasilefio dedicadas a la automatiracién bancaria
eran SID, Itautec, Digirede, Elebra y Cobra. Dentro del mercado de automatizacién bancaria de
compafifas brasilefias, su participacién era respectivamente de 37%, 14%, 8%, 8% y 6%. Estas mismas
empresas eran, en 1987, las m4s importantes empresas informéticas nacionales.

El desarrollo de la industria brasilefia de automatisacion bancaria permiti6 la creacion de
algunas de las principales compaiifas informaticas, que pudieron expandirse hacia otras freas
gracias a las utilidades obtenidas en esa rama. Dicha evolucién permiti6 que estas compafifas
adquirieran capacidad tecnolégica ‘en cuanto a integracién de sisternas, comunicacién de datos y
sistemas de redes. Fl nivel relativamente alto de demanda, Ia concentracién del mercado y los
requerimientos de calidad de la automatizacién bancaria contribuyeron al desarrollo de una

importante capacidad de producci6n.

Por otro lado, se han manifestado ciertas caracteristicas que son motivo de preocupacién para
Ia industria informética: ni la concentracién del mercado de automatisacion bancaria, ni la
capacidad tecnologica de los usuarios, que podian especificar sus requerimientos, comstituyen un
estimulo para el desarrollo de actividades de comercialisacion por parte de las compafifas. La
estructura del mercade de informatica propicié el desarrollo de equipo de terminales y de apoyo
(ingreso y comunicacién de datos), mientras obstaculisaba el desarrollo de disefio de equipos para
procesamiento de datos y de programas basicos, complejos y para aplicaciones; la estructura cuasi-
oligopélica que tuvo !a industria y sus elevados precios, asi como cierto estancamiento tecnolégico,
propiciaron politicas de verticalisacién.

Desde otro punto de vista, la politica de reserva de mercado, si bien estimulé el desarrolloc de
la industria de automatizaci6n bancaria, propicié también una tendencia a la divemsificacién que,
junto con la verticalizsacion, va en contra de las corrientes internacicnales de especialisacion
flexible y cooperacién tecnolégica. La rigides de las politicas actuales ha impedido el desarrollo de
actividades de especialisacion y cooperacién tanto a nivel nacional como internacional.

El sector financiero, que ba sido tan importante en el desarrollo de esta rama, hoy esté en
favor de operaciones tecnoldgicas conjuntas que permitirfan a2 los bancos alcansar mayor
competitividad internacional. La industria misma de automatisacién bancaria se beneficiaria con
estas operaciones conjuntas, pues podria aumentar su capacidad tecnolégica, y probablemente sus
exportaciones, gracias al acceso a redes mis perfeccionadas de comercializacién y distribucion.
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Otro elemento esencial de la vinculacién entre la produccién de bienes transables y no
transables, cuya relevancia para alcanzar la competitividad auténtica es creciente, es el subsistema
productivo formado por las telecomunicaciones y la informdtica y los servicios de informacién
electronica. Los paises industrializados han ido transfiriendo més y mas este sector de actividad del
drea no transable al 4rea transable, tanto por la via de la privatizacion de los servicios publicos,
como por la de externalizacion de actividades internas de las grandes empresas.

b) Industria-agricultura

Uno de los circulos virtuosos que caracteriza a 1a mayoria de los procesos exitosos de
transformacién productiva es el estrechamiento de los vinculos entre el desarrollo del sector
agropecuario y el de la industria. Estas relaciones resultan particularmente dinamizadoras cuando se
gestan en un marco de estructuras agrarias relativamente homogéneas o cuando contribuyen a
crearlas. Con frecuencia la insercién dindmica en el comercio internacional de manufacturas de base
agricola o de insumos y medios de produccién para la agricultura suele derivarse del estimulo
original que para el sector industrial represent6, respectivamente, la oferta y la demanda de dichos
bienes provenientes del sector agropecuario.

A la inversa, cuando la produccién agropecuaria se sustenta en un enclave agroexportador y en
una gran masa de pequeiios productores de cultivos destinados al consumo interno, y cuando la
industria se desarrolla al amparo de un proteccionismo indiscriminado y sin un vinculo sistematico
con el sector agricola, se desaprovechan las potencialidades dinamizadoras de la articulacion entre la
industria y la agricultura, se acentua la heterogeneidad estructural en el agro y se amplian los
desequilibrios urbano-rurales.

En América Latina y el Caribe la presencia persistente (o el surgimiento sucesivo) de rentas
provenientes de la explotacién de recursos naturales en un marco de una gran desigualdad en la
distribucién de los activos y de los ingresos contribuy6, por una parte, a que no se percibiera en
forma clara la necesidad de lograr una articulacién intersectorial y, por otra, hizo posible financiar
con aquellas rentas las rentas de proteccion, al amparo de las cuales se fue constituyendo un sector
industrial formado por empresas que, fueran o no potencialmente competitivas, no necesitaban
enfrentar en la practica el desafio de la competencia externa.

Este patrén de industrializacién, sumado al acelerado proceso de urbanizacion que lo acompaiid,
generaron ademas formas de presién sobre las politicas publicas que les otorgaron un marcado sesgo
urbano-industrial. Ello se expresé en la transferencia de rentas en politicas de precios, de alimentos
y en politicas de inversion en infraestructura econémica y social, que contribuyeron a descuidar los
espacios rurales.

Entre los factores que obligan a reexaminar las politicas que determinan el grado y forma de
articulacion de las actividades basadas en recursos naturales y, en particular, entre la agricultura y
el sector manufacturero, se pueden mencionar dos problemas fundamentales: por un lado, los efectos
de l1a crisis de! endeudamiento externo, y por otro, la erosion de las rentas provenientes de los
recursos naturales causada por la caida de los precios relativos de los productos primarios, por el
agotamiento o el incremento de los costos de explotacion de los recursos no renovables, y por el
peso insostenible de la subvencién a los sectores ineficientes y sin posibilidad de llegar a ser
competitivos.

Esta reconsideracion de las politicas sectoriales supone abandonar la segmentaciéon que las ha
caracterizado, v privilegiar medidas orientadas a aprovechar las posibilidades de fortalecimiento
reciproco implicitas en la articulacién (hacia adelante y hacia atrds) de la agricultura con la
industria y de ambas con los servicios. (Véase el recuadro IV.11.)
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Recuadro IV.11
LA PRODUCCION DE JUGO DE NARANJA EN BRASIL

El Brasil es el mayor productor de jugo de naranja concentrado y congelado del mundo, y también
el mayor exportador. Alcanzé esta posicién en menos de dos décadas, durante las cuales el comercio
internacional de dicho producto adquiri6 importancia en el mercado mundial de productos basicos.
En los afios en que el comercio alcanzd su nivel mas alto, las transacciones mundiales ascendieron a
unos 2.3 mil millones de délares, de los cuales alrededor de 1.4 miliones correspondieron a la
participacion de los productores brasilefios. La expansién exportadora fortaleci6 la actividad
industrial de procesamiento de la naranja y asimismo estimul6 un fuerte aumento de la produccién
de este citrico, que subié de 8 369 millones de unidades en 1960 a 78 570 millones en 1987, en
tanto que la superficie plantada se elevé de 112 200 a 725 600 hectsreas. En el primero de esos
afios toda la produccién se destinaba al mercado local; en la actualidad se exportan mas de dos
tercios del volumen total producido. En 1988 el 71% de las exportaciones se concentraban em cuatro
empresas, dos de las cuales pertenecian a grupos extranjeros y las restantes a brasilefios. De éstas,
una era de propiedad de una cooperativa de productores de naranja. El 29% restante estaba muy
diluido.

En 1962, afio en que el Brasil exporté las primeras partidas de jugo de naranja concentrado y
congelado, éste ya tenfa una larga experiencia en Ia produccién y exportacisn de naranjas,
actividad en la que aprovechaba sus excelentes condiciones naturales y una abundante mano de obra.
Ese afio coincidieron las primeras iniciativas de produccién inicialmente destinada al mereado
europeo (Gran Bretafia), con un hecho fortuito: las fuertes heladas que cayeron en Florida, causando
grandes perjuicios en la produccién de citricos. Como ese Estado es uno de los grandes productores
de naranjas de los Estados Unidos, ese pais se vio obligado a buscar otras fuentes de
abastecimiento. Esa circunstancia estimulé la instalacién en el Brasil de plantas productoras de jugo
concentrado y congelado entre 1963 y 1968, financiadas bésicamente por inversionistas extranjeros.
A este hecho se vinculé la incorporacién inmediata de tecnologia moderna, que permitié que la
naciente industria se consolidara répidamente y aprovechara el espacio abierto por las heladas que
afectaron la produccién en Florida en los afios 1962, 1968 y 1967, ademés de la creciente demanda
europea.

Entre 1962 y 1973 se introdujeron ajustes en la producién de naranjas para atender las nuevas
demandas y se iniciaron las plantaciones de variedades productoras de fruta de calidad especial para
jugo a la ver que se dejaba de usar la fruta de descarte. Gracias a eso mejor6é sustancialmente la
calidad del producto. El gobierno intervino en el sector a partir de 1974, a raiz de la gran crisis
provocada por el alsa del precio del petréleo. La baja de la demanda europea generé la quiebra de
una importante empresa, una guerra de precios entre las otras grandes empresas y una reduccién del
precio pagado a los proveedores de materia prima que por ese motivo se negaron a vender sus
productos. Las medidas gubernamentales fueron varias: fijacién de precio minimo de exportacién,
fijacion de precio minimo a la naranja puesta en planta, reactivacion de las plantas de la empresa
en quiebra, concesién de créditos blandos a los citricultores, etc.

El periodo 1977-1985 se caracterizé6 por una reorganizacién de las empresas y por pugnas entre
las empresas procesadoras y los citricultores, en las cuales arbitraba el gobiernc. Un hecho
importante en esos afios fue la innovacién en los sistemas de transporte con la introduccién del
transporte de concentrados a granel; gracias a eso se abarataron los costos, fue posible mejorar la
calidad y manejar mejor la oferta.

En general la década de 1980 se caracterizé por el desarrollo de importantes innovaciones
tecnolégicas en las empresas. Se puso mayor énfasis en la obtencién de subproductos, como el
alcohol de naranja. Se hicieron ajustes en el uso de insumos, como la utilisacién de bagaso de cafia
como sustituto del combustoleo. Se perfeccionaron los esquemas de manejo de la cosecha, asi como
los procesos productivos, mediante &l uso de modelos matemiticos y estadisticos. Se instalaron

asimismo laboratorios para el desarrolio de nuevos productos y procesos.
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Cuando la politica publica y el entorno socioinstitucional generan las condiciones adecuadas, el
nacleo agroindustrial (o, en su defecto, el agrocomercial) pueden constituirse en el eslabén de la
cadena de producciéon con mayor capacidad de inducir mejoramientos tecnologicos en las fuentes de
abastecimiento, mediante la entrega de insumos o de asistencia técnica para asegurar la calidad y
regularidad de los flujos de materia prima. (Véase el recuadro 1V.12.)

Recuadro IV.12

LA CONFIGURACION DE UN COMPLEJO AGROINDUSTRIAL EXPORTADOR:
LA EXPERIENCIA DE LA CONAPROLE EN URUGUAY

La actividad lechera en Uruguay inici6 en 1976 una fase de crecimiento que condujo a configurar un
complejo agroindustrial lechero orientado a Ia exportacién. En este proceso se incorpor6é progreso
técnico, hubo articulacién sectorial y los pequefios y medianos productores tuvieron un papel
preponderante bajo el liderasgo de una importante empresa cooperstiva nacional y semipablica, la
Cooperativa Nacional de Productores de Leche (CONAPROLE), creada en 1936 y actualmente con
més de 5 000 socios productores.

La produccién lechera se elevé entre 1970 y 1983 a una tasa media anual de 4%, lo que la
colocé entre los rubros mas dindmicos del pafs. Si bien ese crecimiento se hiso méas lento a partir
de 1981, no mostré los indices recesivos que afectaron a la industria nacional en general. Las
exportaciones de esta industria, que eran insignificantes en 1974, crecieron a ritmo acelerado hasta
alcanzar en 1989 un valor de 40 millones de délares, lo que la convirti6 en la mayor empresa
exportadora del rubro en América Latina.

La modernizacién y el progreso técnico se tradujeron en mayor productividad y mejor calidad
tanto en la produccién primaria como en la fase industrial. Con la mecanizacién y tecnificacién de
la produccién primaria el promedio de produccién por vaca/masa/afio subié de 1 592 kilos en 1979 a
1 805 kiloe en 1989, y mejoré la calidad e higiene de la leche. Se dio difusién a técnicas
neozelandesas de rotacion de pasturas artificiales plurianuales, se establecieron visitas periédicas de
asesores agricolas y veterinarios, se organizaron cursillos especializados, se extendieron las redes de
tanques de frio y se otorgaron bonificaciones y facilidades para la obtencién de préstamos y para la
compra de insumos. En la fase industrial, hubo diversificacién e innovacién en los productos, aaf
como una continua incorporacién de la tecnologia de vanguardia.

Este proceso modernigador trajo consigo una presién sobre los pequefios productores, ya que
los gastos involucrados elevaron la escala eficiente de produccién. La CONAPROLE ha iratado de
reducir log costos de produccién de los pequefios productores y mejorar si acceso a las nuevas
tecnologias. Entre miltiples esfuersos en ese sentido destaca el Plan Esperanza, que agrupa
actualmente a mas de 800 cooperativistas y presta asistencia técnica y apoyo con equipos de
labransa a grupos de los més pequefios productores. Estos pagan en cuotas por la utilisacién de los
equipos, que tienen un precio por hectérea.

La politica de precios ha sido un factor central en la capacidad de acumulacién y crecimiento
de la industria. Se ha aplicado una politica de precics diferenciados originalmente concebida para
fomentar la oferta de leche en las estaciones de baja producci6n. Asf, han coexistido un segmento
de mercado intervenido de precioe altos con un segmento liberalisado de precios més bajos. La
capacidad de la CONAPROLE de influir en los precios de compra y venta ha estabilisado el margen
de ganancia, lo que le ha permitido sortear los sobresaltos de la politica macroeconémica. Por otra
parte, las normas que la rigen, que explicitamente combinan objetivos comerciales de corto plaso y
objetivos sociales de largo plazo, le ha dado la capacidad articuladora que ha demostrado.

Esta configuracién de un complejo agroindustrial innovador y competitivo combina las virtudes
de la incorporaciéon de avances técnicos y de la articulacion entre sectores y entre productores de
diferente tamafio, competitividad y ritmo de crecimiento.
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c) Exportaciones-necesidades bdsicas

A veces suelen plantearse como opciones estratégicas alternativas las de privilegiar la insercién
externa o la autosuficiencia alimentaria. Corresponde, por lo tanto, calificar la mayor o menor

validez de algunos de los argumentos esgrimidos para sustentar la contradiccion entre dichos
objetivos.

A continuacién se mencionan argumentos validos para sostener la necesidad de contar con algun
grado de autosuficiencia en los componentes bdsicos de las dietas en los paises (sobre todo a nivel
regional o subregional): i) el caricter oligopdlico y la escasa transparencia con que funciona el
mercado mundial de granos; ii) la debilidad relativa con que entran los paises de la regién en un
mercado dominado, por el lado de 1a demanda, por grandes compradores (Jap6n, Ia Unién Sovietica);
iii) la marcada inestabilidad de los precios, que ha pasado a caracterizar dicho mercado a partir de
la primera mitad de los afios setenta; iv) las presiones para que sean modificadas las actuales
politicas de los principales exportadores, lo que puede deteriorar, a mediano plazo, las condiciones de
acceso de los paises deficitarios, y v) la falta de estimulo a la produccién interna que significan las
importaciones a precios subsidiados y los cambios que inducen en los patrones de consumo a la
compra de productos importados, no susceptibles de produccion interna y que desplazan productos
autéctonos de consumo tradicional.

Quienes privilegian la alternativa de las necesidades basicas lo hacen considerando que ésta es
m4s coherente con los objetivos de incrementar el empleo y de alcanzar mayores niveles de equidad,
sobre todo en economias de muy bajo ingreso por habitante, pobreza y alto desempleo o subempleo.

Puesto que el crecimiento y la equidad constituyen los objetivos centrales del proceso de
transformacién productiva, resulta necesario analizar el grado de validez de estos fundamentos.

Las razones que a menudo se esgrimen para dar prioridad a la opcion de producciéon
de alimentos bdsicos incluyen, entre otras: i) que entre ambas opciones probablemente existe una
competencia por la obtencion de recursos escasos (tierra, agua de riego, crédito, asistencia técnica,
etc.) ; ii) que una proporcion significativa de la produccion de alimentos presumiblemente se origina
en el sector de los pequefios productores que son, a su vez, los mas afectados por la pobreza ruraly,
iii) que en las experiencias de incorporacion de pequeios productores a la agroexportacion, éstos no
siempre han logrado incrementar su ingreso o que, cuando ello ha ocurrido, parecerian haberse
deteriorado los niveles nutricionales de los pequeiios productores a raiz del reemplazo del cultivo de
productos alimentarios destinados al consumo por productos de agroexportacion.

Sin embargo, al examinar la validez de los argumentos anteriores a la luz de algunas experiencias
concretas, se constata que con pocas excepciones las actividades de agroexportacién suponen, por un
lado, una mayor intensidad de trabajo por hectirea (de tres a mas de seis veces la requerida por los
granos basicos), v por otro, una mayor ocupacion en las actividades que median entre la produccién
primaria y la venta final. Mas aun, mientras el progreso técnico en la produccién de varios de los
rubros alimentarios basicos apunta hacia el ahorro de mano de obra y el incremento de las economias
de escala, una parte significativa de los productos de agroexportacion estd constituida por rubros
(hortof ruticultura, flores, productos "autéctonos”, plantas aromaticas o medicinales) en que no existen
economias de escala importantes a nivel de produccion y en que una significativa proporcién del valor
agregado estd constituida por trabajo que en general es de mayor calificacion relativa.

De otra parte, los niveles de capacitacion, de productividad y de ingreso de la fuerza de
trabajo empleada o dedicada a actividades agroexportadoras son, en promedio, superiores a los
valores correspondientes a la produccion de granos y de otros alimentos bésicos. Asimismo, y aunque
la competencia por obtener recursos, casi siempre limitados, es real, ésta ha sido atenuada e incluso
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superada en muchos casos tanto por la via de la redistribucién espacial de la produccién, como por
la incorporacién de progreso técnico a los bienes basicos desplazados por la produccién de bienes
exportables. De hecho, en los aumentos y las bajas de la produccién de alimentos bésicos o de
productos agroexportables han sido mas determinantes las variaciones de precios y rentabilidades, que
la competencia para obtener recursos escasos.

Las exigencias que la agroexportacion plantea en términos de calidad, presentacion y regularidad
del flujo de productos, supone la elevacion de los niveles tecnolégicos y organizativos existentes con
anterioridad a su desarrollo, lo que, tanto por el efecto de demostracién como por el efecto de
aprendizaje, suele trasladarse a otros productos. De hecho, y si bien se trata de un proceso gradual y
dificil, el cumplimiento de los requisitos para alcanzar una insercion dindmica en el mercado externo
tiende a generar también condiciones que contribuyen a elevar la productividad y la competitividad en
el conjunto del sistema productivo.

3. Interaccién de agentes publicos y privados

La transformacién productiva en los afios noventa requerird bases de accion del sector piblico que
permitan combinar la gestion macroeconémica con las politicas sectoriales y con las orientaciones
estratégicas de mediano y largo plazo. En efecto, la experiencia internacional, tanto la de los paises
industrializados como la de las naciones semiindustrializadas con desarrollo exitoso, indica que el
mantenimiento de los equilibrios macroeconémicos debe complementarse con una amplia gama de
acciones y de instrumentos especificos que inciden en determinados sectores e incluso de plantas
lideres en la produccién de ciertos bienes y servicios. Entre esas acciones se pueden mencionar las
que tienden a introducir modificaciones en el patrén sectorial de la inversi6én, a emprender
importantes innovaciones en el dmbito de la gestion  institucional, y a apoyar la sinergia o
colaboracion sistémica entre distintos sectores, agentes empresariales y actividades productivas,
tecnolégicas, comerciales y financieras.

Las politicas macroeconémicas y sectoriales aplicadas por el gobierno requieren una interacciéon
estrecha con los distintos protagonistas —empresarios, sindicatos y técnicos del sector— y se
nutren de una amplia gama de informacién que no siempre estda disponible y que es de calidad muy
variable. El tema de la incorporacién y difusién del progreso técnico desempefia un papel destacado,
razén por la cual el marco tedrico disponible es fragmentario. La elaboracién y aplicacion de estas
altimas politicas plantea nuevos requisitos institucionales, pues su impacto es acotado y sus
resultados plenos se generan al cabo de plazos relativamente prolongados. Ello plantea problemas de
coordinacion entre las diferentes politicas sectoriales y entre éstas y las principales politicas
macroeconémicas.

En los periodos de crecimiento sustentados en un patrén tecnolégico consolidado y en
economias socialmente articuladas, los problemas de compatibilidad entre las politicas
macroeconomicas, sectoriales y microeconomicas se reducen en grado significativo. Por el contrario,
en un periodo de transicién entre patrones productivos diferentes con numerosos y pronunciados
cambios tecnologicos, el tema de su compatibilidad y coherencia interna es mucho m4s complejo. Ello
es ain m4s notorio si las instituciones publicas encargadas de asumir iniciativas y convocar a los
actores econdémicos atraviesan por un periodo de restricciones econémicas serias, en el marco de un
cuestionamiento difundido de la legitimidad de sus funciones.

En esas circunstancias —que son las que han prevalecido en la region en los anos ochenta—
es explicable 1a tentacion de privilegiar el ambito de las politicas macroeconémicas. Sin embargo, la
década de 1990 plantea como tarea prioritaria la necesidad de superar tanto las experiencias de la
fase de industrializacién sustitutiva —en que los equilibrios macroeconémicos no eran considerados
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condici6én necesaria para el desarrollo— como la visién opuesta prevaieciente en los afios ochenta,
cuando se tendi6 a elevarlos a la categoria de condicién suficiente.

El tipo de Estado que supone el impulso. de la competitividad auténtica y la induccién de la
articulacién productiva difiere, en aspectos significativos, tanto de aquel que impulsé la
industrializacion precedente como del que durante los afios ochenta asumio la tarea de viabilizar el
servicio de la deuda externa. Se trata en efecto de uno de los temas mas polémicos en el debate
contempordneo sobre el desarrollo. A veces ese debate se ha planteado en términos de posiciones
polares y excluyentes. En un extremo, conjuntamente con invocarse las ventajas de los agentes
privados —como su capacidad de adaptacion a las cambiantes condiciones del mercado y a la
innovacién tecnoiégica— y la asignacién mas eficiente de los recursos que generaria un sistema de
mercado basado en la empresa privada, se enfatizan ciertas deficiencias de los agentes publicos, como
la lentitud de la burocracia, el clientelismo, la ineficiencia y el empleo improductivo de los recursos.
En el otro extremo, se subrayan las virtudes de los agentes publicos —anteposiciéon del beneficio
social al privado, vision de conjunto, percepcion del largo plazo— y se insiste en las limitaciones del
sector privado, como son su escasa competitividad y su tendencia a privilegiar la inversion
especulativa.

Esta vision maniquea, si bien apunta a algunas de las virtudes y deficiencias reales de ambos
tipos de agentes, conduce a propuestas sin contenido sustantivo, como lo reflejan las expresiones
"ma4s sector privado" o "mas sector publico", y no se compadece ni con la complejidad del tema ni
con lo que han sido las relaciones entre ambos sectores en la experiencia de desarrollo econémico de
la region. Menos aun representa una formulacién aceptable de la compleja interacciéon dindmica y
cambiante entre los sectores publico y privado. Es obvio que la accién estatal tiene un papel
importante que jugar en la transformacién productiva con equidad que se postula para los afios
noventa. También es obvio que el estilo de intervencién serd distinto que en épocas anteriores,
aunque no sea por otra razén que el hecho de que la transformacién productiva con equidad exige
que el Estado concentre su atencién en apoyar las prelaciones presente, vy no la solucién de
problemas acumulados desde el pasado.

Sin embargo, resulta dificil caracterizar ex ante ya sea el papel que le corresponde al Estado o
el que les corresponde a los agentes privados, Ya que se trata de un tema que no se puede abordar en
abstracto. Las acciones publicas, en efecto, toman cuerpo en un marco institucional, social y politico
determinado, en que el Estado y el resto de los actores de la sociedad y aun algunos actores
externos, se interrelacionan e influyen entre si. En ese sentido, el fortalecimiento de sistemas
politicos plurales y participativos en la regién tendra una influencia decisiva tanto en el estilo como
en el contenido de la accién publica en el futuro.

Al examinar el alcance del debate sobre las responsabilidades del Estado, deben precisarse tres
dimensiones distintas. En primer lugar, el Estado es una expresiéon permanente de la comunidad
politica nacional, que exige la lealtad de sus miembros, que actia como 4rbitro final en los
conflictos de clase y grupo, y que monopoliza el uso legitimo de la fuerza. En las democracias
pluralistas ideales, las mayorias deciden qué debe hacer o dejar de hacer el Estado, respetando
normas que protegen los derechos de las minorias. Los procesos de democratizacién recientes han
fortalecido la legitimidad del Estado, y los fracasos del populismo y del autoritarismo han generado
alguin grado de resistencia. En ese sentido, cabria anotar que prevalecen las expectativas
generalizadas de la poblacion de que la proteccién contra la injusticia, asi como la contribucién a
solucionar los problemas econémicos, incumben al Estado.

Al propio tiempo, el Estado como expresion de la nacién, se ve cuestionado desde dos
direcciones contrapuestas. En lo interno, las modificaciones de la estructura social antes y
durante la crisis, con la alteracién de expectativas anteriores y la aparicién de nuevas oportunidades
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de progreso para algunos, han hecho que las relaciones entre el Estado y la sociedad se vuelvan mas
contradictorias y conflictivas, incluso poniendo a prueba, en algunos casos, la cohesion social. En lo
externo, y ante la crisis de la deuda y la trayectoria del comercio internacional, el Estado
latinoamericano y caribefio se ha vuelto cada vez mis dependiente de los vaivenes del orden
econémico mundial.

En segundo lugar, el Estado también es una sumatoria de instituciones y de estructuras
burocriticas con sus propias fuerzas de inercia y de movimiento. Hasta comienzos del decenio de
1980, las instituciones del sector publico en la mayoria de los paises se estaban "modernizando”
paulatinamente, e iban adquiriendo crecientes responsabilidades y disponiendo de cuadros
profesionales més calificados. Sin embargo, se llegé a apreciar claramente que partes del aparato del
Estado —el supuesto 4rbitro de la politica nacional— desarrollaban sus propias técnicas de
autodefensa y expansién y se relacionaban mds estrechamente con grupos de interés del sector
privado o con interlocutores transnacionales (gobiernos, organizaciones intergubernamentales,
empresas transnacionales, grupos profesionales congéneres).

De otra parte, con la crisis de los afios ochenta, los gobiernos enfrentaron serias restricciones
financieras. Entre otros fenémenos, ello dio origen a diversos esfuerzos positivos para reducir costos,
ganar flexibilidad, volverse mds sensible a las directivas centrales, asi como a los controles
democréticos, y a ser mis selectivos en cuanto a la atencién de diversos aspectos. Como parte del
esfuerzo de adaptarse a las cambiantes circunstancias, se anotaron en la regién importantes campafias
de desburocratizacion y privatizacion de los servicios publicos, asi como un proceso de
desreglamentacion. Todo ello plantea en la actualidad nuevos dilemas, sobre todo para los regimenes
democréticos, que, por un lado, no pueden reducir en forma drastica el empleo publico (dada la
precaria situacion de los estratos medios), y por otro, tampoco pueden costear el mantenimiento de
los servicios publicos a niveles aceptables. Al enfrentar estos dilemas, es dificil mantener un
apropiado equilibrio entre las necesidades y los recursos y ocurre a veces que el resultado de las
campafias aludidas ha privilegiado la reduccion de costos con efectos negativos, sobre todo para los
sectores mas necesitados y menos influyentes, que proveen y en especial que hacen uso de los
servicios sociales.

En tercer lugar, es preciso tomar en cuenta el régimen gubernamental o politico como expresion
de las fuerzas dominantes en la sociedad o de una solucion de transaccién entre diferentes fuerzas,
que esperan concretar los atributos ideales del Estado y manejar las instituciones del sector publico y
las burocracias para ese fin. El liderazgo democrético, en particular, debe tratar continuamente de
reconciliar principios contradictorios de accién: sentir e inspirar confianza en la validez de sus
politicas, sin cerrarse a la critica; buscar una coherencia en las politicas, estando preparado para
contemporizar a fin de ampliar el apoyo politico; aplicar urgentes y controvertidas medidas,
respetando al mismo tiempo las reglas del juego que permiten a los adversarios frustrarlas o
deformarlas. En el mismo grado en que el liderazgo politico acepte las legitimas derivaciones de la
democracia pluralista y las lecciones del pasado reciente, debe también aceptar que las politicas y
estrategias pueden estar sujetas a cambios, de acuerdo con las expresiones de la voluntad mayoritaria.

En sintesis, parece conveniente desideologizar el tema de la intervencion publica en el proceso
de desarrollo. Claramente, el Estado debe asumir un papel, tanto en promover un debate entre los
distintos estratos de la sociedad que persiga una plataforma minima de acuerdos tendientes a facilitar
el proceso de desarrollo, como en asumir las responsabilidades resultantes de ese debate,
especialmente las que favorezcan la transformacion productiva y la equidad social. Sin embargo, el
contenido y alcance que asuma ese papel debera ser producto de 1a dindmica propia de 1a interaccion
entre agentes publicos y privados, y habrd de someterse a la incertidumbre que es parte intrinseca de
cualquier proceso de concertaciéon y consulta. En ese sentido, el tercer objetivo especifico de la
transformacion productiva propuesta podria consistir en inducir una interaccién eficiente entre los
agentes publicos y privados.
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Notas

1 Como criterio de dinamismo se considero el ritmo de expansién que han alcanzado en promedio
los paises avanzados en los ultimos veinte afios (2.4% anual del producto interno bruto por habitante);
y como definicién de equidad se adopté la relacion entre el ingreso del 40% de la poblacién de
ingresos més bajos y el 10% de la de ingresos mas altos, adoptandose un valor 0.4 como linea
divisoria. Este valor corresponde a la mitad del que se registré en los paises industrializados a fines
de 1970 y comienzos de 1980 (Banco Mundial, 1986).

2 Con los criterios definidos en la nota 1 y sobre la base de cifras del Banco Mundial, y a
titulo ilustrativo, los siguientes paises parecen situarse en el cuadrante de mayor dinamismo y
equidad, el cual en el caso de los paises de América Latina estd vacio: Espafa, Portugal, Yugoslavia,
Hungria, Corea, la Republica Popular China y Tailandia.

3 C. Freeman, "Japan: A new national system of innovation?", y R. Nelson "Institutions
supporting technical change in the United States", Technical Change and Economic Theor , G.Dosiy
otros (eds.), Londres, Pinter Publishers, 1988, sobre el tema de las instituciones formales e inf ormales
en que se apoya la actividad innovadora en el Japén y en los Estados Unidos, respectivamente.

4 ES. Anderseny Bengt-Ake Lundvall, "Small national systems of innovation f acing technological
revolutions: an analytical framework”, Small Countries Facing the Technological Revolution,
C. Freeman y B. Lundvall (eds.) Londres, Pinter Publishers, 1988.

5 Véase UNCTAD, Trade and Development (89.11.D.14), 1989.

6 Véanse, por e jemplo, CEPAL, Desarrollo, trans formacion y equidad : la superacion de la pobreza
(LC/G.1448), Santiago de Chile, 1986; El desarrollo de América Latina yel Caribe: escollos, requisitos
Y opciones (LC/G.1440-P), serie Cuadernos de la CEPAL N° 55, Santiago de Chile, 1987, pp. 88-98.
Publicacién de las Naciones Unidas, N® de venta: S.87.11.G.9; Restricciones al desarrollo sostenido en
América Latina y el Caribe y requisitos para su superacion (LC/G.1488/Rev.1), Santiago de Chile,
febrero de 1988, pp. 49-56.

7 Segun fuentes de la CEPAL, las tasas de crecimiento econémico requeridas para permitir un
descenso sustantivo de la subutilizacién total de la f uerza de trabajo desbordan cualquier prondstico
realista. En Bolivia, por ejemplo, se requiere una tasa anual de crecimiento del producto interno
bruto del 13.4% para reducir la tasa de subutilizacién total de 41.5% (1980) a 10% en el afo 2000,
Véase al respecto, CEPAL, "Dindmica del subempleo en América Latina", serie Estudios e In formes de
la CEPAL, N° 10, Santiago de Chile, 1981. Publicacién de las Naciones Unidas, N® de venta:
S.81.11.G.15.

8 CEPAL, El desarrollo social en los afios noventa: principales opciones (LC/R.703/Rev.1.),
Santiago de Chile.

9 CEPAL, Desarrollo equitativo: algunas sugerencias para la accion (LC/R.628), Santiago de Chile,
1987.

10 1 as reflexiones que aqui siguen, asi como el cuadro 3, no pretenden dar una visién acabada
de la rica controversia que en materia de desarrollo ha tenido lugar en la region desde la segunda
posguerra en adelante y, por lo mismo, no pretende presentar con justeza ninguna de sus miltiples
expresiones y variantes. Mucho menos aspira a caracterizar situaciones nacionales especificas. Su
objeto es contribuir a organizar la presentacién tanto de los dilemas que se enfrentan como de los
lineamientos de politica que pueden contribuir a viabilizar la propuesta de transformacién productiva.

11 = el proceso de industrializacion adolece de tres fallas fundamentales que han debilitado su
contribucion al mejoramiento del nivel de vida, a saber: a) toda la actividad industrializadora se dirige
hacia el mercado interno; b) la eleccién de las industrias se ha hecho por razones circunstanciales,
mas que por consideraciones de economicidad, y c) la industrializacién no ha corregido la
vulnerabilidad exterior de los paises latinoamericanos.... La excesiva orientacién de la industria hacia
el mercado interno es consecuencia de la politica de desarrollo seguida en los paises latinoamericanos
y de la falta de estimulos internacionales para sus exportaciones industriales. La politica de
desarrollo ha sido discriminatoria en cuanto a las exportaciones. En efecto, se ha subsidiado
--mediante aranceles u otras restricciones-- la produccién industrial para el consumo interno, pero no
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la que podria destinarse a la exportacién Se ha desenvuelto asi la producciéon de numerosos articulos
industriales de costos muy superiores a los internacionales, cuando pudo habérselos obtenido, con
diferencias de costos mucho menores, a cambio de exportaciones de otros articulos industriales que
podrian haberse producido mis ventajosamente. Lo mismo podria decirse de nuevas lineas de
exportacion primaria y aun de lineas tradicionales dentro de ciertos limites relativamente estrechos.
Sin embargo, no habria bastado poner a la produccxén exportable en el mismo pie de igualdad que la
produccién interna. En los grandes centros se hubieran necesitado medidas que facilitaran ciertas
importaciones industriales provenientes de los paises en desarrollo, dando a éstos mayor capacidad
para importar precisamente aquellos productos en que son mds grandes las diferencias de costos. Se
habria desarrollado asi en el campo industrial una conveniente divisién del trabajo, muy diferente del
esquema tradicional de intercambio de bienes primarios por productos industriales. Hasta tiempos
recientes, tampoco hubo esfuerzos ponderables para establecer esta divisién del trabajo industrial
entre los paises latinoamericanos”. CEPAL, Desarrollo econémico, planeamiento y cooperacion

internacional (E/CN.12/582/Rev.1), junio de 1961. Publicacion de las Naciones Unidas, N° de venta:
61.11.G.6, pp. 19 y 20.
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V. LINEAMIENTOS DE ALGUNAS POLITICAS BASICAS

A continuacién se hace referencia a algunas de las politicas que pueden sustentar los objetivos
instrumentales anteriormente enunciados: mejor insercion internacional, articulacion productiva e
interaccién creativa entre los agentes publicos y privados. (Ver cuadro sindptico.) Para fines de
presentacion, las politicas se han agrupado de acuerdo a cada uno de estos objetivos. En conjunto, los
tres configuran el criterio estratégico que orienta la transformacion productiva propuesta: fortalecer
la competitividad auténtica.

Las politicas que aqui se exploran someramente apoyan los tres objetivos instrumentales
sefialados y, en su conjunto, el criterio estratégico enunciado. Requieren para su disefio Yy para su
instrumentacién el contexto institucional caracterizado por la expresién "concertacién estratégica”, que
se refiere al soporte institucional de la propuesta de transformacién productiva con equidad.

Se entiende por concertacién estratégica un conjunto de acuerdos de largo plazo, tanto
explicitos como implicitos, entre el Estado y los principales actores politicos y sociales, respecto de
los objetivos instrumentales y de las secuencias de politicas e innovaciones institucionales necesarias
para alcanzarlos. Se trata de una via que permite legitimar acciones y mecanismos que, por una parte,
alienten comportamientos convergentes con los propésitos comunes y, por otra, inhiban las dindmicas
de intereses grupales que podrian desencadenarse y comprometer los propésitos colectivos.

La capacidad gubernamental de concitar acuerdos respecto de los fines de largo plazo y los
objetivos instrumentales, asi como los medios utilizables, tiene relacién directa con el grado
de participacion pluralista, con la adecuacién de las politicas y con la eficacia de su instrumentacion.
La concertacion estratégica se pone a prueba cotidianamente a través de sus efectos y su grado de
aceptacion por parte de sus distintos protagonistas. Estas consideraciones son de especial relevancia
en la regi6n dada la necesidad imperiosa de afianzar y legitimar sistemas politicos plurales y
participativos.

A. ESPECIFICIDADES NACIONALES

Es evidente que cada uno de los paises de América Latina y el Caribe presenta rasgos especificos en
los dmbitos econémico, social, cultural, histérico, geografico y politico. Sin embargo, puede percibirse
un cierto consenso respecto a la necesidad de transformar las estructuras productivas. También se
puede afirmar que las politicas orientadas a alcanzar los objetivos de crecimiento y equidad varian
poco de un contexto nacional a otro. Ademais, el papel estratégico del progreso técnico para lograr un
crecimiento sostenible, una competitividad auténtica y una mayor equidad es vilido en todos los
contextos nacionales; 1o que varia en los diferentes paises es el modo de usar los instrumentos, el
disefio institucional concreto y la prioridad y secuencia de los cambios en las politicas.
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Una estrategia de transformacién productiva especifica debe tener como punto de referencia
inicial la estructura productiva existente. FEsta puede presentar problemas de dinamismo,
competitividad, articulacién o equidad. En general, estos existen en todos los paises, pero con
diferentes grados y matices. En algunos, la economia puede ser relativamente dindmica y competitiva,
pero adolecer de fallas de articulacién y agudos problemas de distribucién. En otros, se perciben como
menos inmediatos los problemas de articulacién o equidad, pero adquiere primera urgencia el problema
de falta de dinamismo. Sin embargo, en la mayoria de los paises los problemas de dinamismo,
competitividad, articulacién y equidad estan fuertemente entrelazados. Los ob jetivos especificos de la
transformacién productiva seran distintos en el corto plazo segin sea la gravedad relativa de los
problemas inmediatos que se presenten en cada contexto nacional,

Los paises de la regién muestran asimismo grandes disparidades en cuanto al nivel absoluto del
producto, su composicién y distribucién, su concentracién o dispersién espacial, la disponibilidad y
caracteristicas de los recursos humanos y naturales, los acervos de capital y de tecnologia, y la
capacidad efectiva de las instituciones publicas para concebir, disefiar y ejecutar estrategias de
desarrollo y politicas especificas. A esta lista ilustrativa de diferencias estructurales se le puede
sumar un recuento de diferencias coyunturales que inciden en la jerarquizacion de objetivos y en el
disefio de instrumentos dentro de una estrategia de transformacién productiva.

Una de las diferencias estructurales que mas inf’ luyen en la determinacién de las caracteristicas
especificas que debe tener la transformacién productiva es el tamaiio de la economia. Desde este
dngulo, lo relevante es la dimensién del mercado interno y la importancia relativa de la oferta
exportable en los mercados internacionales. Asi, el menor tamafo relativo de un pais tiene
consecuencias en cuanto a la escala optima de la produccién dirigida al mercado interno yala
viabilidad de las actividades que requieren de una masa critica minima de recursos humanos y
financieros. En relacion al tamafio del mercado interno, la mayoria de los paises de la regién deberian
ser considerados pequeiios.

Hay algunas circunstancias y caracteristicas especiales que es necesario considerar al plantear la
transformacién productiva en esos paises. En efecto, el proceso de industrializacién, el desarrollo del
aparato estatal, la infraestructura para la produccion y la base de exportacion de estos paises difieren
de sus similares en las experiencias de los paises medianos y grandes. Asi, por e jemplo, la
industrializacién en los paises pequeios es mais reciente, en algunos ha surgido basicamente por el
impulso de esquemas de integracion subregional, y ha estado limitada a la primera fase de sustitucion
de importaciones. En ellos la incorporacion de progreso técnico es, en general, mas débil que en
paises mayores de la region y las instituciones y la infraestructura necesarias para el desarrollo no
han alcanzado aun la madurez suficiente. Por altimo, las exportaciones siguen dependiendo en un muy
alto porcentaje de un nimero reducido de productos primarios.

En estas circunstancias es necesario hacer algunas precisiones respecto de ciertos aspectos de
cardcter general que inciden en el proceso de transformacién productiva. Estas precisiones son
especialmente importantes en lo concerniente a la politica tecnologica y a la politica comercial.
Ademas, cabe destacar que para los paises pequefos tienen especial importancia los conceptos de
especializacién e integracién regional.

En los paises pequeios, la politica tecnolégica enfrenta inevitablemente el problema de la falta
de una masa critica, especialmente en lo que se relaciona con los recursos humanos y financieros. De
ahi que en ellos la politica tecnologica necesariamente deba privilegiar mas el fomento de Ia
transferencia, difusién y adaptacién de avances técnicos ya existentes que la innovacion y generacién
de nuevas tecnologias. En efecto, solo aplicando criterios muy selectivos es dable generar en estos
paises nicleos endogenos de innovacién tecnologica. Aqui, como en otros imbitos de la politica
econémica, la especializacion ha sido la principal forma en que los paises pequefios pueden aprovechar
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las economias de escala. Con todo, las recientes tendencias a la flexibilizacién en los procesos de
produccion y a la reduccién de las escalas optimas de produccién abren para los paises pequefios
interesantes posibilidades de desarrollar ventajas comparativas en rubros con alto contenido
tecnologico.

El planteamiento anterior también tiene implicaciones para la politica comercial. Las estrategias
exportadoras pueden ser diversas, pero todas deben tener en comun el objetivo de convertir la
pequeiia escala del pais en una ventaja. Asi, la marginalidad de la oferta frente a la demanda mundial
es, en principio, un factor favorable, ya que en ese contexto la ampliacién de las exportaciones no
plantea un problema de absorcion para el mercado mundial. Sin embargo, en muchos casos el reducido
tamafo de la economia puede significar que no sea posible cubrir los pedidos minimos que el mercado
internacional requiere, o puede impedir que se alcance una adecuada competitividad. De ahi que sea
necesario buscar en el mercado mundial determinadas posiciones favorables (los llamados "nichos") que
permitan aprovechar las ventajas del perfil industrial del pais y sus recursos humanos. (Véase el
recuadro V.1.) Dicho en otros términos, la especializacién productiva y comercial, que es un principio
basico en la estrategia de desarrollo de toda economia, adquiere particular relevancia en los paises
pequeiios. Los criterios de especializacién necesariamente tienen que combinar las ventajas existentes
y las potenciales, en el marco de los objetivos econémicos y sociales del pais.

Recuadro V.1
CERAMICA DE URUGUAY

;Una empresa uruguaya que exporta tierra cocida a los Estados Unidos, Europa, Africa y paises
latinoamericanos? No exactamente tierra cocida, pero algo bastante cercano: pisos ceramicos,
azulejos, artefactos y accesorios sanitarios y vajilla. Una empresa familiar establecida en 1937,
Metzen y Sena SA, empezé importando productos cerimicos europeos y fabricando asulejos. Su
evolucién desde entonces ha reflejado lo que se esperaba del modelo de integracién latinoamericana
como trampolin para exportar hacia el resto del mundo. Después de un proceso de maduracién
industrial que tuvo al mercado interno como base para los aspectos productivos y a la region
latinoamericana como campo de aprendizaje de la actividad exportadora, terminé haciendo de la
exportacion extrarregional el pivote de su produccién.

Durante 30 afios, Metzen y Sena SA se dedic6 exclusivamente al mercado interno uruguayo; en
ese perfodo amplié la gama de sus productos cerfmicos y gané prestigio en su pafe por la calidad
de su produccién. A comienzos de los afios setenta exporté a Argentina y Brasil, actividad que se
reforeé al firmarse el Convenio Argentino-Uruguayo de Cooperacién Econémica en 1974. Metzen y
Sena SA fue una de las primeras empresas en utilisar este nuevo mecanismo. Paralelamente,
incorporé o adapté nuevas tecnologias y ampli6 su capacidad instalada para responder al auge de la
construccién en Uruguay. Pero a principios de los afios ochenta, al sobrevenir la crisis financiera,
enfrenté graves problemas de demanda y debié buscar nuevos mercados fuera de la regién. Para
hacerlo tenia a su haber la capacidad de competir a nivel internacional que habia desarrollado
dentro de 1a regién, y su conocimiento de la gestién exportadora.

La introduccién del contenedor en los servicios maritimos regulares que unen a Uruguay con
otros continentes permitic a Metzen.y Sena SA exportar miles de pequefias piegas frigiles y de bajo
valor unitario (pisos cerimicos, azulejos y accesorios sanitarios) en una sola unidad de transporte,
sin tener que manipularlas separadamente, ni en los puertos ni al cambiarlas de un medio de
transporte a otro. El contenedor protege ademas a los productos voluminosos (artefactos sanitarios)
de los inevitables golpes asociados con el transporte internacional.

Gracias al contenedor, Metzen y Sena SA encontré su "nicho” en los exigentes mercados de los
paises industrializados, como exportador de una gran gama de productos ceramicos de alta calidad.
Esa amplia gama permite al importador obtener de un solo productor casi todas las piesas que
necesita, y en colores y matices coordinados. De hecho, la empresa puede entregar al importador
una sala de bafio completa, llave en mano, en un contenedor, con piscs, asulejos, artefactos
sanitarios y accesorios en los disefios y colores elegidos por el consumidor.
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B. APOYO A LA COMPETITIVIDAD AUTENTICA
L. Politica comercial y cambiaria

En la mayoria de los paises, la transformacién productiva requeriria una mayor apertura de la
economia. Sin embargo, para que ésta refuerce el proceso de crecimiento (en vez de f rustrarlo) es
indispensable que produzca, no sélo mayores importaciones, sino también una expansioén rapida y
persistente de las exportaciones. Con este fin, es necesario armonizar las politicas de proteccion
arancelaria y paraarancelaria, la politica cambiaria y las politicas de promocion de exportaciones,
Convendria reformar el conjunto de estas politicas, con miras a igualar la proteccién efectiva
proporcionada a las diferentes actividades Y, en especial, a las orientadas a la exportacién y la
sustitucién de importaciones; a apoyar, mediante mecanismos selectivos de caricter temporal, las
actividades mas dindmicas y que incorporan con mayor velocidad el progreso técnico; y a compensar
las mas importantes fallas de los mercados de capital y trabajo.

Un requisito esencial para que la apertura contribuya al crecimiento y a la transformacién
productiva consiste en mantener un tipo de cambio real alto y estable. En efecto, en tal caso no
solo se eleva la rentabilidad y, por tanto, la produccion de las exportaciones y de los sustitutos de
las importaciones tradicionales, sino que lo propio ocurre con numerosos otros bienes y servicios que,
a un tipo de cambio m4s bajo o mas fluctuante, aparecerian como no competitivos internacionalmente.
Asi, ademds de promover el crecimiento de las exportaciones, el mantenimiento de una paridad
cambiaria real alta y estable contribuye a diversificarlas.

Sin embargo, la devaluaciéon real sera solo parcialmente efectiva como estimulo a la
competitividad internacional en caso de existir niveles muy altos de proteccién. Como ya se explico,
un efecto de éstos es que los productores del pais se ven obligados a comprar los insumos y bienes
de capital que utilizan a precios que pueden resultar bastante mayores que los internacionales. En
consecuencia, los bienes finales frecuentemente aparecen como no competitivos, en términos
internacionales, incluso en casos en que su produccion es eficiente si se considera la cantidad real de
recursos utilizados por unidad producida.

En consecuencia, una segunda condicion para lograr que la apertura contribuya a la expansién de
las exportaciones es la racionalizacion del sistema de proteccién comercial. Como se sabe, en muchos
paises de la region la protecciéon no sélo es, en promedio, muy alta; ademads, es muy desigual, vy se
otorga a través de una multiplicidad de mecanismos de indole muy variada. (Véase el recuadro V.2.)
Asi, en numerosos paises, el nivel, la dispersion y la complejidad de los aranceles y de las
restricciones cuantitativas ha conducido a que la proteccion brindada a cada actividad exprese sobre
todo la capacidad de presién de los factores productivos ocupados en ella, y esté lejos de ser el
resultado de un intento voluntario de corregir o compensar divergencias existentes entre los costos
sociales y y los privados (dependientes, por ejemplo, de los procesos de aprendizaje industrial, las
externalidades tecnolégicas o las distorsiones del mercado laboral). Desde esta situacién se comprende
la conveniencia de simplificar el sistema de proteccién reemplazando las restricciones cuantitativas y
otros mecanismos de control directo por aranceles, y reduciendo el nivel y la dispersion de éstos. Asi,
junto con desburocratizar v agilizar el sistema de proteccién, se lograria disminuir las enormes
diferencias existentes en los niveles de proteccion efectiva brindados a las distintas actividades, v se
reduciria de manera considerable el sesgo antiexportador que implica en la prictica el sistema vigente
en décadas anteriores.

A pesar de su conveniencia, no es ficil instrumentar una politica de liberalizacion. En primer
término, es preciso tener en cuenta que la reduccién de los aranceles, junto con promover la
competitividad de las exportaciones al reducir el costo de los insumos, tiende a incrementar las
importaciones. Es mas: lo probable es que en la prictica este iltimo efecto sea mas rdpido y amplio
que el primero, lo que lievaria a un deterioro de corto plazo en el balance comercial.
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Recuadro V.2
EL REGIMEN COMERCIAL VENEZOLANO

Hacia finales de 1988 el régimen de comercio exterior de Venesuela se caracterizaba por la
existencia de mltiples instrumentos de regulacién, que incluian: tipos de cambio diferenciados seglin
el tipo de bien; impuestos arancelarios, compuestos de aranceles ad-valorem y especificos altamente
diferenciados y con una gran dispersién; exoneraciones arancelarias, cuya concesién no siempre
estaba orientada por criterios de politica preestablecidos; exoneracién arancelaria automstica a todas
las instituciones del sector pablico, asi como a una serie de productos afectos al régimen de
importacién CDK (completamente desmontados); listas de bienes cuya importacién era prohibida;
licencias de importacién y exportacién; concesiones de importacién exclusiva a algunas empresas
plblicas; asignacién administrativa de las divisas preferenciales para la importacién; incentivos a la
exportacién a través de la entrega de bonos; y acuerdos bilaterales de alcance parcial establecidos
en el contexto de la Asociacién Latinoamericana de Integracién (ALADI).

Ademas de estas disposiciones, los siguientes elementos afectaban de un modo u otro Ia
rentabilidad de los sectores y, consiguientemente, la asignacién de recursos: a) politicas de fijacién
de contingentes agricolas, que obligaban a los productores nacionales a comprar la produccién
nacional antes de que se autorizaran las importaciones, entre los cuales los méas notorios eran los
establecidos para el algodén y los insumos de alimentos concentrados para animales; b) amplio
control de precios, muchos de los cuales exhibfan un gran rezago con respecto a los niveles de
inflacién.

Las consecuencias de esta multiplicidad de instrumentos fueron una alta dispersion de los
aranceles nominales, desde un maximo de 972% a un minimo de 0%, y dificultad para evaluar el nivel
del incentivo neto otorgado a las diferentes actividades, por lo que las sefiales derivadas del
instrumento arancelario ofuscaban el sentido en el cual se buscaba orientar la asignacién de
recursos. Aunque se hubieran aplicado efectivamente los aranceles legales, el grado de dispersién de
la proteccién nominal otorgada a productos similares constitufa un incentivo a la evasién, la que al
parecer alcanzaba niveles considerables. El arancel nominal promedio era cercano a 52%, en tanto
la recaudacién arancelaria alcanzaba como méximo a un 7% del valor cif de las importaciones
totales.

De otra parte, la desconfianza en el instrumento arancelario llevé tanto a las autoridades como
a los empresarios a recurrir a las restricciones cuantitativas como mecanismo de contencién de las
importaciones o de proteccién, o para lograr ambas finalidades. El otorgamiento de licencias no era
una facultad absoluta de las instituciones pitblicas puesto que las cimaras empresariales posefan
derecho de veto sobre ellas. Asi, las importaciones obedecian mas al interés de los grupos de mayor
influencia que a las orientaciones de una politica industrial. Ademss, durante los periodos de
escaseg de divisas, es decir practicamente en todo el periodo posterior a 1982, pero especialmente a
partir de 1987, los procedimientos de otorgamiento de licencias de importaciones y divisas
preferenciales se tradujeron en una limitada disponibilidad de insumos que afectaba negativamente la
produccién nacional.

Como consecuencia de lo anterior, el gobierno veneszolano decidi6 llevar a cabo una reforma
del régimen de comercio exterior. Se acordé iniciar esta reforma en 1989 con una drastica
eliminacién de las restricciones cuantitativas a la importacién en conjunto con una reduccién
moderada de los aranceles. Se prevé continuar con un proceso gradual de supresién de las
restricciones cuantitativas y la reduccién arancelaria. El objetivo final de esta reforma es lograr, en
un plaso de tres a cinco afios, un régimen de incentivos no discriminatorios, que ofresca niveles de
proteccién moderados y elimine los sesgos antiexportadores. En conjunto con estas modificaciones,
el gobierno venesolano ha avanzado en Ia liberacién de los precios internos y ha programado
recursoe orientados a favorecer la reestructuracién industrial. También se ha contemplado la
creacién de nuevos incentivos a la exportacion, asi como la modernizacién portuaria y aduanera.

Por tanto, para que la disminucién de los aranceles fomente las exportaciones netas y refuerce
asi el balance de pagos, es preciso que vaya acompanada por una devaluacion real compensatoria. En
ese caso, las actividades que compiten con las importaciones gozarian de una proteccion total
(aranceles mas tipo de cambio) similar a la existente en la situacion de aranceles mas altos y tipo de
cambio real mis bajo. Esta combinacién de apertura comercial con alzas compensatorias del tipo de
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cambio se aplicé, por ejemplo, en Chile entre 1974 y 1976 y entre 1985 y 1989, y en México entre
1985 y 1987. (Véase nuevamente el recuadro IV .8.)

Si no se toma esa medida, la reduccion de los aranceles tiende a deteriorar el equilibrio externo
y puede tener efectos contractivos. En tal situacién —que tipicamente se presenta cuando se usan la
politica comercial y, en especial, la cambiaria, como mecanismos antiinflacionarios— se fomentan
fuertemente las importaciones, con el consiguiente dafo a las actividades sustitutivas. No se alienta en
la misma medida a las exportaciones, que, de todas maneras, solo pueden reaccionar con lentitud.

posibilidad de otorgar niveles de proteccién mis elevados que la media, sobre una base temporal, a un
numero limitado de actividades de importancia estratégica.

Con lo dicho hasta aqui, podria darse por sentado que una parte de las politicas paraelevar la
competitividad internacional tiende hacia un menor nivel de proteccién arancelaria, a una menor
dispersion en los aranceles y a una adecuada combinacién entre las politicas arancelaria y cambiaria.
Quedaria entonces por definir la intensidad del esfuerzo de liberalizacién comercial, la celeridad con
que éste habra de realizarse y las modalidades precisas de hacerlo. En ese sentido, no existen
respuestas f4ciles o de validez universal. Entre los aspectos que cabe considerar est4, en primer lugar,
el nivel de proteccién existente al inicio de una politica de apertura: en economias con sistemas de
licencia previa a la importacién, el simple hecho de sustituirlo por un régimen arancelario, aunque sea
elevado, constituye un avance. También es necesario tomar en cuenta la politica comercial externa del
pais, sus compromisos de integracion, y otras variables vinculadas con la estructura productiva y los
puntos de vista de los diversos intereses en juego.

La conveniencia de avanzar en forma gradual pero persistente hacia un régimen de aranceles m4s
parejos no significa que deban excluirse otros mecanismos especiales de proteccién. Entre estos se
cuentan las "bandas de precios", cuyo objeto es evitar que las oscilaciones bruscas de los precios
internacionales de los productos primarios afecten exageradamente los precios internos; las sobretasas
arancelarias, que procuran neutralizar el efecto de ciertas formas de competencia externa desleal, y,
como se dijo, aranceles superiores al promedio (pero que convergen en forma paulatina y preanunciada
hacia ese nivel) para otorgar temporalmente un nivel especial de proteccion a industrias incipientes o
de especial valor estratégico.

Del mismo modo, en la promocién de las exportaciones —y en especial las de caricter no
tradicional— podria ser conveniente utilizar selectivamente determinados incentivos tributarios,
comerciales y crediticios. Especialmente eficaces en este sentido se han mostrado los contratos de
exportacién, no sélo en los nuevos paises industrializados del Asia, sino también en paises como Brasil
y Costa Rica. (Véase el recuadro V.3.) Estos mecanismos, cuando son aplicados con moderaci6n,
contribuyen a equiparar los incentivos a la exportacion con los que fomentan la produccién para el
mercado interno; a acelerar la exportacién de bienes provenientes de actividades que cuentan con
capacidad ociosa, pero que no pueden utilizarla en forma plena por falta de liquidez, y a fomentar el
crecimiento inicial de exportaciones cuyas perspectivas se consideran especialmente favorables en el
mediano plazo. Sin embargo, hay que tener presente que la capacidad del Estado para administrar en
forma eficiente este sistema de incentivos es limitada e implica costos fiscales, y que una promocién
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Recuadro V.3
INCENTIVOS A LAS EXPORTACIONES NO TRADICIONALES EN COSTA RICA

En el ultimo quinquenio las exportaciones no tradicionales de Costa Rica --medicamentos, pescado
fresco, camarones, pifias, flores y plantas ornamentales, prendas de vestir y cables de cobre y
aluminio-- han exhibido un notable dinamismo, y han contribuido tanto a fortalecer la insercion
externa de la economia como a diversificar los mercados de exportacién. Entre 1984 y 1988, dichas
exportaciones crecieron 80% desde 336 a 611 millones de délares y su participacion en las
exportaciones totales del pafs subi6 de 36% a 50%. Por otro lado, las exportaciones no tradicionales
se diversificaron geogrificamente; en 1980 tres cuartas partes de ellas tenfan como destino los
paises centroamericanos o Panam4; en 1987, en cambio, estos paises captaron sélo un tercio del
valor de los productos no tradicionales exportados por Costa Rica.

Diversos factores explican la expansién de las exportaciones no tradicionales costarricenses. En
los afios ochenta la recesion en los mercados locales y subregionales obligé a los productores a
buscar otros mercados; la Iniciativa sobre la Cuenca del Caribe (ICC) dio acceso preferencial a los
Estados Unidos a algunos productos costarricenses, y las reducciones en los aranceles aduaneros de
Costa Rica contribuyeron a reducir el sesgo antiexportador de la politica comercial de ese pais. Sin
embargo, estos factores no explican por si solos los éxitos logrados.

Otro elemento que ha favorecido la exportacién ha sido la politica cambiaria de Costa Rica. El
colén se ha mantenido a tasas altas y estables en términos reales, lo cual ha beneficiado la
rentabilidad de las actividades exportadoras. Asimismo, los incentivos gubernamentales a las
exportaciones no tradicionales destinadas a mercados extrarregionales, introducidos en los afios
getenta y ampliados en los ochenta, parecen haber sido elementos importantes. Como resultado de
varias decisiones administrativas, los exportadores de bienes no tradicionales a mercados
extrarregionales han podido optar por uno de los siguientes regimenes: a) contratos de exportacién,
b) maquila y ¢) zona franca. Las empresas beneficiarias de los dos primeros cubren aproximadamente
tres cuartas partes de las exportaciones no tradicionales de Costa Rica a los mercados
extrarregionales. En cambio, las firmas acogidas al régimen de pona franca abarcan menos del 5% de
estas exportaciones.

Los contratos de exportacién garantizan al exportador incentivos estables. El principal
beneficio del contrato para los exportadores directos es el Certificado de Abono Tributario (CAT),
con una tasa de 15% si el valor agregado en el pais es al menos de 36%, y de 20% si dicho valor
agregado supera el 50.5%. Otros beneficios incluyen la exencién de impuestos a los insumos
nacionales e importados utilizados en producir las exportaciones, la exencién al impuesto sobre las
utilidades y la posibilidad de efectuar depreciaciones aceleradas. Hacia fines de 1987 el Estado habia
firmado contratos, que expiran en septiembre de 1996, con 797 firmas que exportaban alrededor de
200 millones de délares al afio y que habfan manifestado la intencién de crear 4 218 nuevos
empleos.

El régimen de maquila (régimen de admisién temporal) data de 1973, pero su aplicacién se
ampli6 en los afios ochenta. En 1982 sélo 32 firmas operaban bajo este régimen. Al finalizar 1986
habia 132 maquiladoras que empleaban a mas del 15% de la mano de obra industrial y producian un
5% del valor agregado en el sector manufacturero. En 1989 las maquiladoras exportaron bienes por
un valor superior a 200 millones de délares. Su produccién, que en un 80% es textil, estd exenta del
impuesto a la renta y de los impuestos a los insumos.

El régimen de zona franca, establecido en 1981 y modificado posteriormente, permite que
operen fisicamente en Costa Rica firmas que legalmente, para fines aduaneros, permanecen en el
exterior. Pueden vender hasta un 49% de su produccién en Costa Rica, sujeta al pago de derechos
de aduana sobre el porcentaje del valor agregado fuera del pais. En cambio, las ventas de insumos

de firmas costarricenses a las empresas en xona franca son tratadas como exportaciones y pueden

acceder a los certificados CAT y a otros incentivos. La utilisacién del régimen de zona franca fue
lenta inicialmente, pero en 1988 ya habia 33 firmas adscritas a él, con cerca de 5 000 personas
empleadas y con exportaciones por valor de 37 millones de dslares.

indiscriminada puede prestarse a abusos. Por estas razones, los incentivos deberian aplicarse solo
para corregir las fallas mas serias que presente ¢l mercado.
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El objetivo inmediato de estas politicas de caracter selectivo consiste en poner término a los
principales estrangulamientos y distorsiones que han inhibido la produccién de bienes transables y, en
especial, el crecimiento de las exportaciones. El mantenimiento de un tipo de cambio real alto y
estable significa un estimulo a todas las actividades productoras de bienes transables; a él se
agregaria, en el caso de algunas industrias y actividades incipientes, el efecto de las sobretasas
arancelarias. (Como ya se dijo, convendria que estas fueran reduciéndose gradualmente, conforme a
un programa previamente anunciado.) Por su parte, las actividades sustitutivas de importaciones ya
establecidas podrian recibir principalmente incentivos a la exportacién, con miras a facilitar su
entrada a los mercados internacionales; y las actividades ya maduras no deberian recibir incentivos de
caridcter especial.

Un resultado fundamental de la aplicacién con junta de las politicas indicadas en materia de tipo
de cambio, aranceles y promocién selectiva seria una gradual diversificacién de la estructura
exportadora. En ella tendrian un papel los bienes producidos por las industrias sustitutivas de
importaciones; estos, aunque teéricamente fueran transables, no se han exportado en la practica a raiz
de las distorsiones generadas por el nivel y estructura del sistema tradicional de proteccion. Asi, el
crecimiento econoémico podria apoyarse progresivamente en la expansién de las exportaciones no
tradicionales y, sobre todo, de las manufacturas, sector este Gltimo en que la participacion de América
Latina y el Caribe en el mercado mundial es todavia muy reducido. Con ello se podria aprovechar, y
en muchos casos ampliar, la gran plataforma industrial f ormada durante el periodo de la sustitucion de
importaciones.

En todo este proceso -y particularmente durante la etapa critica de reconversidn y
modernizacién del aparato industrial y del logro de una competitividad auténtica, capaz de dar acceso
a nuevos mercados externos— la intervencién selectiva del Estado, mediante la concesién de
incentivos tributarios, crediticios y comerciales, podria complementar los efectos de mantener el tipo
de cambio en un nivel alto y realista.

2. Politica tecnologica

a) Aspectos generales

Convendria que la politica tecnolégica, en los diversos paises, tuviera como directrices centrales
reforzar activamente las politicas de transformacién productiva y fortalecer un sistema nacional y
regional de innovacion. Seria preciso, ademds, que quedara muy integrada con las politicas industrial,
agricola, educacional y de comercio exterior: con ello se lograria una buena cobertura y se evitarian
vacios, duplicacién de funciones y, sobre todo, estimulos contradictorios. Por ultimo, cabe tener
presente que una politica tecnolégica, por acertada que sea, no puede suplir la carencia de un entorno
econémico y social apropiado para la actividad productiva, que surge cuando las variables
macroeconomicas estin controladas, las reglas del juego son estables, hay competencia razonable
en los mercados y cierto crecimiento de la demanda agregada, se cuenta con una adecuada
infraestructura fisica y de mano de obra calificada, se tiene acceso al crédito externo v existe
una razonable cohesién social. Sin estos elementos, resulta poco probable que —mas alld de algunas
pocas iniciativas aisladas— pueda difundirse y enraizarse una actitud innovadora en el sector
productivo.

Para fortalecer un sistema nacional de innovacién, conviene poner el acento en el caricter
sistémico del proceso innovativo. La innovacion tecnologica tiene lugar en firmas o entidades
determinadas, pero se hace posible, y se estimula, mediante Ia accién de un conjunto de elementos
que configuran el entorno de la empresa. Entre éstos se incluyen los servicios especializados y las
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entidades que prestan apoyo a la innovacién, incluso las que constituyen la infraestructura
tecnolégica, como centros de investigacién y laboratorios; las firmas consultoras y oficinas de
ingenieria; las entidades de normalizacién, metrologia y certificacion, y los institutos de informacién
técnica, educacion y capacitacion, asi como las asociaciones industriales y de profesionales, las normas
legales sobre propiedad industrial y la disponibilidad de financiamiento para las distintas fases de las
actividades innovadoras. En la practica, muchas inserciones exitosas en el mercado internacional
pueden correr riesgos debido a la ausencia o debilidad de algunos de esos elementos. (Véase el
recuadro V.4.)

Recuadro V.4
CULTIVO DEL CAMARON EN ECUADOR

El cultivo de camarones en Ecuador ilustra el gran dinamismo con que puede surgir, en poco tiempo,
una actividad exportadora basada en recursos naturales, y muestra también la vulnerabilidad de ésta
cuando no se desarrollan a la ves determinadas actividades complementarias.

Los primeros ensayos de maricultura en el pais datan de 1966, cuando un grupo de
empresarios, adoptando tecnologias desarrolladas en el Sudeste asistico, intentaron aplicarlas en la
provincia del Oro. Al cabo de cinco afios, los primeros resultados positivos demostraron que esta
actividad era viable. La construccién de piscinas camaroneras crecié con lentitud hasta cubrir no
més de 450 hectireas a fines de 1976. Luego, el ritmo de crecimiento se aceleré, y a partir de
1980 se hizo verdaderamente explosivo. A fines de 1988 habia alrededor de 100 000 hectireas en
produccién, que entregaban miés de 100 millones de libras de camarén sin cabeza. Asf, las
exportaciones de camarén, que en 1976 no superaban los 21 millones de délares, alcanzaron en 1988
a cerca de 400 millones, valor muy superior al de las exportaciones bananeras.

La casi totalidad de las exportaciones de camar6én ecuatoriano se dirige a los Estados Unidos.
En 1988 Ecuador pasé a ocupar alli el primer lugar en este rubro, desplazando a México y seguido
muy de cerca por China. Doce firmas concentran hoy el 62% del valor exportado, la mayoria de
ellas pertenecientes total o parcialmente a empresas estadounidenses.

En el 60% de la superficie dedicada al camar6n la explotacién es extensiva, y depende de las
larvas y del fitoplancton traidos por las mareas; en este tipo de cultivo no se usan alimentos
adicionales ni fertilizantes y la productividad media es de algunas 600 libras por hectirea al afic. En
un 16% de la superficie el cultivo es semiintensivo. Lo practican empresas integradas verticalmente,
que emplean una alta densidad de alimentos suplementarios y un riguroso control técnico. Sus
rendimientos fluctiian entre las 1 900 y las 3 200 libras por hectérea al afio. La maricultura
intensiva, empleando técnicas asiiticas, constituye una experiencia muy reciente emprendida sélo a
nivel experimental por una o dos empresas camaroneras.

Hasta principios de 1980 el cultivo del camarén en Ecuador dependié exclusivamente de la
siembra de larvas naturales obtenidas en los estuarios; ese sistema hiso crisis en 1984/1985, cuando
la escasez de "semillas” dejé sin producir a Ia mitad de las piscinas e impulsé la creacién de dies
criaderos de larvas o laboratorios. La recuperacién de los niveles de extraccion de larva natural en
los altimos afios, unida al alto costo de la produccién en laboratorio (el doble que el costo de
extraccién natural) y al insuficiente dominio de las técnicas de produccién, parecen ser loe factores
que han impedido una integracién estable de los laboratorios a la cadena de produccién, lo que
puede perjudicar el crecimiento sostenido de esta actividad. Otra fuente de vulnerabilidad es la
invasion de las sonas del mangiar por el crecimiento de las piscinas camaroneras, y por la tala de
Jos drboles en loe manglares para su empleo como material de construccion, pues el complejo
manglar-estuario constituye una de las fuentes principales para la obtencién de las “semillas® con
las que se abastecen las piscinas. De ahi la importancia de Ia investigacion vinculada a la
maricultura.
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b) Condiciones minimas de desarrollo tecnolégico y orientacion selectiva de la intervencion estatal

Resulta dificil imaginar que los paises de la regién tengan recursos suficientes como para
llevar a cabo una politica dindmica de innovacién y reconversiéon que alcance a todos los sectores
productivos. Sin embargo, subsiste el imperativo de alcanzar la excelencia productiva en algunos
renglones, aunque sélo sea para sobrevivir en la competencia internacional. Se impone entonces la
necesidad de elegir, y surge un doble problema, para el que no existen respuestas universales:
(como seleccionar las actividades prioritarias y quién ha de ejercer el liderazgo coordinador
necesario? La primera cuestion conduce al analisis técnico de las mejores posibilidades, asi como a
impulsar selectivamente la innovaci6n tecnolégica en las actividades donde esta no puede simplemente
imitarse, como agricultura tropical y procesamiento de aziicar de cafia. (Véase el recuadro V.5.) En
cuanto a la segunda, las experiencias internacionales de éxito sugieren que existen responsabilidades

insoslayables para las autoridades publicas en un esquema de concertacién estratégica con el sector
privado.

Recuadro V.5
BIOTECNOLOGIA EN CUBA

Las bases para el desarrollo de la biotecnologia en Cuba quedaron sentadas durante los afios
sesenta; en esa época se crearon- varias instituciones al amparo de la Academia de Ciencias de Cuba,
para llevar a cabo tareas de investigacion e innovacién tecnolégica y formar cuadros cientificos.

En 1981 se elaboré6 un programa nacional para avantar en las investigaciones en biologia
molecular ¥ biotecnologia con el uso de las técnicas de ADN recombinante y la fusién celular. Se
cre6 el Centro de Investigaciones Biolégicas (CIB) en 1982 y el Centro de Ingenieria Genética y
Biotecnologia (CIGB) en 1985.

En el CIB se produce interfer6n del tipo alfa, beta y gamma por via convencional. En general,
las invesiigaciones clinicas cubanas siguen el mismo patrén que las efectuadas en otros laboratorios
mundiales, pero estin destinadas principalmente a combatir enfermedades tropicales. Sobre la base
de una mercla de interferén alfa proveniente de leucocitos humanos, se avaneé en la lucha contra
el dengue, la conjuntivitis hemorragica, la papilomatosis laringea y el herpes, as{ como contra otras
enfermedades virales. En la actualidad, Cuba es el segundo productor mundial de interferén alfa, y

se espera que la empresa estatal Medicuba pueda distribuir mundialmente esta droga de cualidades
antivirales.

Por su parte, el CIGB enfatiza las investigaciones para desarrollar anticuerpos monoclonales.
En Cuba, al igual que en el resto del mundo, tales monoclones encuentran su mejor aplicacién como
indicios indirectos ("marcadores”) para diagnésticos médicos con algunas pocas aplicaciones muy
especialisadas en terapéutica. En este momento, el CIGB produce mas de 30 tipos de anticuerpos en
cantidades moderadas (algunos gramos al mes), que se utilisan para diagnosticar varias enfermedades
infecciosas en la poblacién islefia. También est4 muy adelantado el programa de investigacién para
elaborar una vacuna contra la meningitis de tipo B4. Las campafias de vacunacién experimental
llevadas a cabo en 1987 y 1988 sobre una muestra de escolares de 12 a 14 afios han sido positivas.
Cuba puede ser el primer pais del mundo en realirar una campafia nacional de vacunacién contra
este tipo de meningitis infantil, ya que su vacuna ofrece, por el momento, la mejor esperansa de
proteccion, al menos parcial, contra esta enfermedad particularmente mortal.

Vista de esa manera, la politica tecnologica tendria dos vertientes principales. Una seria crear
condiciones generales propicias para la asimilacién del progreso técnico en todos los sectores de
actividad; la otra, concentrar acciones e instrumentos en un numero limitado de campos, donde se
haya decidido apretar el paso para lograr 1a excelencia productiva.
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Esta perspectiva es caracteristica de un tipo de accion estatal dirigida a fomentar del cambio
tecnolégico, que se ha puesto en prictica, por ejemplo, en Japén y buena parte de los paises de
industrializacién reciente y exitosa, asi como en las pequefias naciones europeas. La eliminacién de
barreras al comercio, el fomento de la competencia interna y externa, la liberalizacion de las normas,
la vertebracién entre las empresas y los centros de investigacion, son todas medidas que
contribuirian a crear condiciones de mercado propicias a la innovacién técnica en todos los sectores.
Por otra parte, el fortalecimiento de institutos especializados, el otorgamiento de subsidios
preferenciales, los aportes de capital y financiamiento o el acceso a divisas, cuando estas son
escasas, forman el nucleo de las acciones especificas de fomento tecnolégico en determinados campos.

En general, existen tres actividades principales en que convendria concentrar la politica
tecnolégica.

La primera consiste en completar y adecuar la infraestructura tecnolégica en determinadas
actividades seleccionadas como de alta prelacién. Estas serian algunas que formaran parte de cadenas
productivas importantes; que constituyeran en ellas un eslabon muy atrasado, y que carecieran de
investigacion realizada al respecto en los paises industrializados (técnicas de uso intensivo de mano de
obra, agricultura tropical y otras).

La segunda es promover una mayor propensién a innovar en las propias empresas. Esto puede
hacerse favoreciendo una adecuada valorizaciéon de la innovacion tecnol6gica como variable
estratégica y fuente de beneficios, otorgando incentivos gubernamentales a empresas existentes para
emprender actividades innovadoras, y dando apoyo a la creacién de nuevas empresas que hagan uso
intensivo de tecnologia.

Por ultimo, la tercera es desarrollar, a través de diversos arreglos institucionales, una red de
nexos estrechos entre el sector productivo, por una parte, y el sistema de investigacién y el resto de
la infraestructura tecnolégica, por otra; y fomentar, dentro del sistema productivo, un contacto
dindmico entre usuarios y productores de bienes y servicios. Todo ello podria hacerse en torno a
determinados sistemas integrados de produccion, en los cuales se haya acumulado previamente una
experiencia y competencia bdsica a nivel local, entre ellos podrian estar algunos sectores
elaboradores de recursos naturales y las industrias ligadas a éstos.

En estas grandes dreas de accién, se han registrado algunos avances, especialmente en
Argentina, Brasil, Cuba, Colombia y México, donde se han realizado los mayores esfuerzos por
mejorar la capacidad tecnolégica de 1a industria. Sin embargo, en la mayoria de los paises persisten
ciertos problemas. Cabe mencionar entre ellos iniciativas emprendidas en forma aislada, y que no han
logrado extender sus efectos al resto de la industria; medidas de politica tecnologica que han
carecido de los complementos necesarios, o que han sido neutralizadas por otras; insuficiencia e
inestabilidad de los recursos recibidos por las instituciones encargadas del fomento de la innovacion;
escasa comunicacion entre el sistema de investigaciéon y las actividades productivas, y un papel
todavia poco importante de la industria en las actividades de investigacién. Por iltimo, y a pesar de
ciertos cambios recientes, en muchos paises la politica tecnolégica sigue desvinculada de la politica
industrial y se mantiene aun muy ligada al tradicional concepto de ciencia, se encuentra, por ende,
mas cercana al ambito educacional formal que al sector productivo.

c) Vinculacion entre agentes de los sistemas de innovacion
Entre los mecanismos de vinculacion del sistema de investigacién y las empresas se encuentran

las oficinas universitarias de transferencia tecnoldgica, los centros o consorcios de investigacién
manejados por cooperativas o por acuerdos entre universidades y grupos de empresas, las asociaciones
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entre organismos financieros y universidades para financiar proyectos de innovacién, las llamadas
"incubadoras" de empresas con base tecnolégica y los parques tecnolégicos. (Véase nuevamente el
recuadro IV.3.) Existe consenso respecto de la conveniencia de reorientar los objetivos y la
estructuras de los institutos tecnolégicos gubernamentales creados en décadas anteriores, a fin de
acercarlos a las necesidades del sector productivo. Esto puede conseguirse, por ejemplo, a través de
crear esquemas de administracion conjunta en que participe el sector privado, o de exigir un nivel de
autofinanciamiento razonable, o de otorgar financiamiento a proyectos innovadores que cuenten
también con la participacién de grupos de empresas.

Para lograr una buena vinculacién entre el sistema de investigacion y las empresas, conviene
también hacer algunos cambios de organizacién, tanto en las empresas mismas como en las
instituciones de investigacién existentes y en el marco normativo que regula sus actividades.
(Véase el recuadro V.6.) Entre estos cambios se cuentan modificaciones administrativas y legales en

Recuadro V.6
CENTRO PARA LA INNOVACION TECNOLOGICA (CIT) (MEXICO)

El Centro para la Innovacién Tecnolégica (CIT) fue creado al interior de la Universidad Nacional
Auténoma de México (UNAM) en 1983 con la misién de configurar una politica de vinculacién del
sector productivo con la UNAM, que es la mayor universidad del pais y que concentra a més de 30%
de la capacidad de investigacién nacional. Actualmente el CIT cuenta con un edificio donado por
Ingenieros Civiles Asociados, S.A. (ICA), empresa constructora mexicana, el que alberga a 35
técnicos e investigadores. Aproximadamente 50% del trabajo del CIT estda dedicado a las
vinculaciones de la UNAM con la industria, y el resto a labores de docencia, investigacién y
consultoria sobre politica y gestién tecnolégica.

Las actividades especificas que se desarrollan en el CIT con respecto a las vinculaciones con
la industria consisten en redactar y negociar contratos, ubicar a investigadores o empresas para
vincularlos con la universidad, apoyar a los investigadores para orientar el proyecto hacia las
necesidades de los clientes, recopilar informacién técnica y de mercado, y desarrollar estrategias
relativas a la obtenci6n de patentes nacionales e internacionales. Sin embargo, una vez contratados
los proyectos, la fase de seguimiento consume 50% del tiempo disponible.

Se han firmado m&s de 170 contratos. Doce procesos o productos ya estan en el mercado o en
las etapas finales de ejecucién; 15 han consistido en estudios técnicos realizados a entera
satisfaccién de los clientes; 11 han sido claramente fracasos, originados por problemas financieros,
de mercado, técnicos o gerenciales, y el resto lo integran proyectos en pleno desarrollo.

El CIT participé de manera importante en la creacién de un centro de investigacién, gestién y
servicios, el CETEI, especializado en electr6nica e informatica, que estd situado de manera fisica,
legal y financiera en la frontera entre la universidad y la industria. Apenas transcurridos 18 meses,
el CETEI adquirié autosuficiencia financiera, y hasta ahora ha creado una empresa derivada, y tiene
doe mas en etapa de estudio. Sin embargo, la tendencia reciente, motivada por la presién del
autofinanciamiento y la crisis de la industria electrénica mexicana, han llevado al CETEI a
convertirse en firma consultora, lo cual en cierto modo desvirtua su mision original consistente en
vincular a la universidad con la industria.

Practicamente desde su origen, el CIT conté con un importante apoyo internacional. Recibic el
asesoramiento de expertos internacionales por periodoe breves y prolongados, lo cual le permitié
reforzar en forma importante su programa de capacitacién Y, en general, todo su marco conceptual.
Adicionalmente, recibié apoyo para contratar personal nacional e infraestructura de computacién,
por un total de casi 25% del presupuesto. Otro 25% se obtuvo de contratos de capacitacion y
consultoria, y el resto provino del presupuesto universitario.

Durante dos afics, el CIT fue la sede de la Asociacién Latinoamericana de Gestion Tecnolégica
(ALTEC), organizacién que agrupa a mas de 150 miembros interesados en esta materia. Actualmente,
la sede de ALTEC se encuentra en el Programa de Administracién en Ciencia y Tecnologia (PACTO)
de la Universidad de SZo Paulo, que constituye el centro mas antiguo y de mayor tradicién en
materia de docencia, investigacién y consultoria sobre gestion tecnolégica en América Latina, y con
quien el CIT mantiene lasos estrechos y frecuentes de colaboracién.
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las universidades e institutos tecnologicos, las que tendrian varios propésitos. El primero seria la
mejor administracion de los recursos financieros en los proyectos de investigaciéon emprendidos bajo
esquemas de administracién conjunta; esta incluye aspectos tales como la formulacién de contratos, la
propiedad intelectual e industrial de los resultados y las posteriores licencias y patentes de éstos. Un
segundo propoésito seria estimular y reglamentar la participacién de investigadores en estas tareas,
facilitando una mayor flexibilidad de trabajo y mayor movilidad de los profesionales entre las
universidades, los centros de investigaciéon y las empresas. Por 1ltimo, los cambios facilitarian el
aprendizaje de la gestion tecnoldégica por parte de cientificos, ingenieros y administradores, y
asimismo la capacitacion de investigadores que demuestren aptitudes empresariales.

A su vez, la participacion de empresas en estas iniciativas de colaboracién podria conducir a la
formacién de nicleos de investigadores dentro de ellas mismas; al comienzo, estarian encargados de la
supervision de los proyectos de investigacién, y mds tarde podrian convertirse en unidades de
investigacion y desarrollo mds consolidadas. (Véase el recuadro V.7.)

Recuadro V.7
AGROCERES

En 1945 se fundé la empresa Agroceres, como iniciativa de dos genetistas que en 1987 pusieron en
marcha uno de los primeros programas de investigacién en maix hibrido en la Universidad Federal
de Vigosa, y estuvo precedida por experiencias anteriores realizadas en la Universidad de Campinas
(1932). En 1948, producidos los primeros hibridos comerciales, se estableci6 un convenio con la
empresa IBEC, del grupo Rockefeller, y tres afios mas tarde Agroceres se convirti6 en sociedad
anénima, con dicha empresa como socic mayoritario. La fusion con IBEC permitié incorporar los
equipos modernos empleados internacionalmente en la produccién de semillas, aumentar los recursos
financiéeros y tener acceso a la banca nacional y extranjera, elemento indispensable para la
ampliacién de sus actividades.

La capacitacién de su personal en investigacion tecnolégica tanto en el Brasil como en el
exterior resulté decisiva. Contar con una masa critica y estable de investigadores ha sido esencial
para orientar los esfuerzos de investigacion hacia las necesidades de un espectro de regiones y de
tipos de productores mas amplio que el de las empresas extranjeras que se incorporaron en los afios
sesenta. La capacidad tecnolégica generada ha permitido a Agroceres negociar en términos mas
simétricos con las transnacionales.

La primera fase de su desarrollo, que culminé a mediados de la década de 1960, se caracterizd
por la creacién y ampliacion del mercado de semillas a partir de los hibridos generados en su
laboratorio; por el fortalecimiento de su departamento de investigacién y desarrollo, y por la
ampliacion de sus operaciones, hasta alcantar niveles similares al de las grandes productoras
internacionales de semillas. Este proceso de expansion se vio facilitado por el hecho de que hasta
fines de los afios sesenta la empresa Agroceres era la que fijaba los precios en el mercado del maifz
hibrido, pues casi no tenia competencia. Mas aun, las primeras tentativas de ingreso al mercado que
hicieron algunas de las grandes empresas transnacionales, pese a que utilizaban linajes del propio
Instituto Agronémico de Campinas, no tuvieron el éxito necesario. Dichas empresas sélo lograron su
objetivo en la segunda mitad de la década de 1960 cuando las compafifas CARGILL y DEKALB
lansaron los primeros hibridos adaptados a las condiciones del extremo sur del Brasil. Pertenecen a
esta etapa dos de las principales innovaciones genéticas introducidas por la empresa: el
descubrimiento, a principios de los cincuenta, de la androesterilidad en una variedad local de maix
(charraa) cuyo aprovechamiento permitia la reduccion de costos en la produccién de hibridos, y el
descubrimiento de mutantes de una variedad de maix de alto contenido de proteina en especies de
origen nacional.

En una segunda etapa, Agroceres, gracias a su extensa red de comercialisacién conformada en
la primera etapa, y a la calidad de su equipo de técnicos, pudo afrontar con éxito la creciente
competencia de empresas transnacionales, manteniendo para si entre un 40% y un 50% del mercado.
Junto con continuar con la introduccion de la androesterilidad del charraa en los linajes de la
compafiia --que tenia la ventaja de ser resistente a un hongo que diezsmé la produccién de semillas
de Brasil y de Estados Unidos en 1969-1970-- se procedi6 a desarrollar e introducir hibridos
adaptados a la mecanisacién y se fortalecié la linea de investigacion en hibridos precoces, que por
sus caracteristicas permiten precaverse de los riesgos climiticos.
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En este perfodo Agroceres introdujo un sistema de cosecha mecénica de semillas, que se
adaptaba al gran tamafio. de las unidades agricolas dedicadas a su multiplicacién Y que constitufa
una innovacién de la cosecha manual, practicada tanto en Brasil como en Norteamérica. Esta
innovaci6n desencadend, a su ver, modificaciones en el proceso de beneficio de la propia semilla,
que fue distancidndose del patrén norteamericano Yy permitié ampliar significativamente la escala de
produccién. Estos cambios, gestados mediante un método de tanteos, han pasado a ser estudiados
sistematicamente por el Departamento de Tecnologia de Semillas de Piracicaba.

A partir de la experiencia con el maiz hibrido, Agroceres pudo incursionar en la incorporacién
de innovaciones relacionadas conceptualmente con su técnica o vinculadas a los programas
tecnolégicos de los que su cultivo forma parte. En ese marco se cres la empresa Horticeres para
producir semillas de hortalizas; se inici6 el desarrollo de semillas de sorgo y pastos mejorados para
la regi6on del Cerrado (en asociacién con la Empresa Brasileira de Pesquisa Agro-pecuaria
(EMBRAPA)); se inici6é la produccién de plaguicidas, lineas de alto rendimiento en cerdos (1977) y
aves, a través de empresas mixtas. En este ultimo caso, fue necesarioc un largo recorrido por
distintas transnacionales hasta lograr que la firma Ross Breeders transfiriera su nucleo genético a

- Agroceres en 1988, ocho afios después de que la compafifa pasé a pertenecer a empresarios
nacionales.

Una ver en manos de propietarios nacionales, Agroceres inici6 nuevos proyectos: ha
incursionado en biotecnologia vegetal, a partir de la adquisici6n de Biomatrix, se asoci6 con las
Universidades Federal do Rio de Janeiro y Estadual de Campinas a partir de su linea de pesticidas,
y se asoci6 con NORAGRO, para iniciar actividades en el rubro de especialidades de la industria
quimica fina. ’

El fomento de la interacci6n entre usuarios y productores responde a la necesidad de desarrollar
la subcontracién local en los suministros para las grandes empresas usuarias, y de contar con mayor
capacidad de innovacién en las firmas proveedoras, principalmente en la produccién de bienes y
servicios con mds contenido tecnolégico. Entre estos ultimos se cuentan ciertos bienes de capital,
repuestos e insumos especializados y servicios de ingenieria y de investigacion. El contacto estrecho y
regular entre profesionales de ambas partes tiene varias venta jas. Permite colaborar en la solucién de
ciertos problemas técnicos; facilita el desarrolio o adaptacién de productos y procesos en conjunto;
contribuye a uniformar las normas técnicas relativas a las especificaciones de compra, los
procedimientos de entrega y los criterios de mantenimiento; permite el intercambio de informacién
técnica, y da un conocimiento anticipado y detallado de la demanda futura de los compradores y de la
capacidad productiva de los proveedores. Tales contactos contribuyen también a crear una red de
relaciones personales, donde la confianza y el conocimiento reciproco desempefian un papel
determinante.

Los mecanismos de interaccion puede inspirarse en algunos ya existentes en la region y cuyos
resultados han sido buenos. Entre ellos, se pueden mencionar los denominados "Nucleos de
Articulaciéon Industrial” (NAI), creados en Brasil, Venezuela y Colombia sobre la base de los
departamentos encargados de los proveedores en las grandes empresas publicas. Estos nucleos tienen
por funcion entregar informacion pormenorizada sobre las adquisiciones de estas empresas, buscar y
seleccionar proveedores potenciales, negociar con ellos, prestar asesoria técnica, hacer el seguimiento
posterior e, incluso, apoyar el desarrollo conjunto de nuevos productos y servicios.

Estas funciones también pueden cumplirse mediante una modalidad institucional diferente:
una entidad privada, que tenga como miembros a un conjunto de empresas, tanto usuarias como
productoras de bienes y servicios, ¥y que se financie mediante el aporte de sus miembros. Esta
modalidad presenta varias ventajas: la nueva entidad se sitia en una posicién neutra, equidistante de
compradores y vendedores; permite aprovechar el aprendizaje reciproco que genera el contacto entre
distintos sectores productivos y empresas, y tiene ingresos que dependen del nimero de firmas
asociadas y, por ende, de la eficacia de su desempeio. (Véase el recuadro V.8.)
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Recuadro V.8

INNOVACION INSTITUCIONAL: LA CORPORACION DE DESARROLLO
TECNOLOGICO DE BIENES DE CAPITAL DE CHILE

Como mecanismo de articulaciéon y concertacion industrial, la Corporacién de Desarrollo Tecnolégico
de Bienes de Capital (CBC) ha venido realizando, desde su formacién en 1966, una intensa y
fructifera labor en el campo de la promocién de la industria nacional, el desarrollo tecnolégico, el
intercambio de informacién y conocimientos técnicos entre diversas empresas y organismos, tanto
pablicos como privados, vinculados con la produccién y utiliracién de bienes de capital, servicios de
ingenieria y otros bienes y servicios industriales.

La CBC es un ente privado, sin fines de lucro, que agrupa a casi 120 empresas asociadas y es
financiada mediante los aportes regulares de éstas. Entre sus miembros figuran las mayores empresas
usuarias, principalmente en los sectores de la mineria, forestal y electricidad (como la Corporacién
Nacional del Cobre de Chile (CODELCO), la Empresa Nacional de Electricidad (ENDESA), la
Compafifa de Acero del Pacifico (CAP), y una empresa minera filial de Exxon, entre otras) y las
principales empresas de ingenieria y servicios industriales (control de calidad, seguros, etc.), de
obras civiles y de montaje, asi como productoras de bienes de capital y materiales.

Los principales servicios que presta la CBC a sus asociados son: la divulgacién periédica de
informacién sistematizada sobre los proyectos de inversion por realizarse en el pais en los préximos
afios; el analisis y desagregacién de los conjuntos de programas tecnolégicos vinculados a estos
proyectos; informacién permanente sobre la capacidad de los proveedores de bienes y servicios
disponibles; promocién y contactos entre empresas y profesionales del sector; realizacién de estudios
especiales y gestiones de alto nivel. A modo de ilustracién, la CBC se encuentra actualmente
haciendo el seguimiento y la desagregacién de més de 125 grandes proyectos {1989-1995), que suman
una inversién superior a los 9 500 millones de délares. Igualmente, durante 1988 se realizaron
programas de visitas en las que participaron mé&s de 100 ingenieros de grandes empresas; se
iniciaron programas de desarrollo de proveedores con seis nuevas empresas y se gestaron ocho
proyectos de fabricacién integral o parcial de equipos y otros bienes de inversién, que
representaron una sustitucién directa por més de 20 millones de délares en 1987-1989.

Algunos factores que explican los significativos logroe de esta pequefia entidad, son su
desempefio 4gil, orientado a dar respuestas rdpidas y efectivas a sus asociados, el cual se apoya, a
su ves, en una dilatada experiencia en el rubro, una alta competencia profesional de sus miembros y
una organizgacién reducida y desburocratizada --cuyos integrantes suman menos de diez personas.
Asimismo, una particular forma de accién, centrada en la gestion personalisada y persistente, ha
apuntado a ir produciendo, simultAneamente, cambios en las politicas internas y en la actitud de los
compradores en las empresas usuarias, asi como un aumento del grado de compromiso,
responsabilidad y sentido de superacion de las empresas proveedoras.

d) Financiamiento de la investigacion y del desarrollo tecnolégico

En el area del fomento a proyectos de innovacién tecnolégica en empresas, la experiencia parece
indicar que tienen mayor efecto los estimulos financieros directos, administrados a través de una
entidad especializada, que aquellos de tipo fiscal como deducciones tributarias, depreciacion acelerada
u otros. Uno de los primeros criterios para fijar el componente de subsidio es el tamafo de la
empresa, pues puede ser proporcionalmente mayor para las empresas medianas y pequeias. Otro es el
grado de innovacién que se ha logrado y sus repercusiones fuera de la empresa; en este caso, el
monto de subsidio puede determinarse mediante una evaluacion a posteriori. Un tercero consiste en
privilegiar los proyectos en colaboracion, en los que participe mas de una empresa o centro de
investigacion.

Para inducir un mayor grado de innovacién en la actividad productiva, parece indispensable
contar con una institucion ya existente en varios paises de la region, y cuyos efectos han sido muy
favorables. Se trata de un organismo especializado en el financiamiento de proyectos tecnologicos,
que asignaria los recursos con un criterio intermedio entre el comercial y el de fomento. Convendria
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que dispusiera de un conjunto amplio y flexible de instrumentos de f inanciamiento, tales como capital
de riesgo, préstamos en condiciones favorables y subsidios, segiin las diversas necesidades de los
proyectos —aportes de capital para empresas nuevas, capital de trabajo, créditos para equipamiento
industrial y de laboratorios, o bien para inversiones intangibles conexas, tales como servicios de
consultoria, reorganizacion de la planta y readiestramiento y capacitacion del personal.

Mas alla de las modalidades concretas que pueda adoptar dicha entidad, y aun cuando debe
reconocerse la existencia de restricciones presupuestarias, su funcionamiento adecuado exige que sea
administrada por un equipo profesional altamente calificado, con adecuada comprensiéon de los
aspectos tecnol6gicos, sélida preparacion en evaluacién de proyectos de innovacién, y una motivacion
que permita un funcionamiento 4gil y poco burocratico. También conviene que ella otorgue un
tratamiento diferenciado a las empresas grandes y a las medianas o pequefias, o a las empresas
nuevas, en particular en lo referente a las garantias; que establezca normas claras Yy no
discrecionales en los procedimientos de asignacion, y que sus actividades tengan una amplia difusién
y promocion en los medios productivos y, en especial, entre las pequefias y medianas empresas.

Tomando debidamente en cuenta el criterio de selectividad, convendria aumentar en forma
considerable los recursos destinados al desarrollo tecnolégico en cada pais. Su magnitud ha sido
tradicionalmente muy inferior, en proporcién, a la que se destina para estos fines en los paises ma4s
avanzados, e incluso ha disminuido fuertemente durante la actual crisis. Para canalizarlos, el uso de
subsidios parece inevitable. Cabe considerar en este sentido varios aspectos. Por una parte, los paises
desarrollados, ain aquellos con una base industrial consolidada y una tradicién empresarial
innovadora, subsidian entre 30 y 50% del gasto privado en investigacion. Por otra, la actividad de
innovacién genera importantes externalidades, que dan lugar a beneficios sociales a veces muy
superiores a los retornos privados. Por altimo, a nivel regional, la participacién del sector privado en
el esfuerzo de innovacion es reducida: las empresas privadas son mucho mas pequeiias, y cuentan con

menos recursos y preparacion en el ambito de la innovacién, que sus similares de paises mas
avanzados.

En cuanto a los criterios para otorgar incentivos, seria conveniente utilizar, siempre que sea
posible, un criterio de costo/beneficio compartido con las empresas: es decir, considerar que éstas
solventardn una fraccién de los gastos de las actividades respaldadas y retornaran parte de las
utilidades generadas por los proyectos innovadores. En general, cabria favorecer mecanismos
sencillos, con una normativa clara y no discrecional, y , para poder combinar flexibilidad con una
continuidad minima de los programas de apoyo, contar con sistemas de seguimiento y evaluacion
periédica de los instrumentos.

e) Ciencia y tecnologia en el sector agricola

En el ambito agricola, las instancias de investigacién en la region, antes adscritas a los
Ministerios de Agricultura, se desplazaron, en las décadas pasadas, hacia institutos nacionales
autonomos y descentralizados, que adoptaron un modelo semejante al del sistema de estaciones
experimentales de los Estados Unidos. En su mayoria, realizaron sobre todo actividades de
investigacion aplicada. Las excepciones son el Instituto Nacional de Tecnologia Agropecuaria, de
Argentina, la Empresa Brasileira de Pesquisa Agropecudria, el Centro de Investigaciones Bioldgicas de
Cuba y, en menor medida, el Instituto Colombiano Agropecuario, que hicieron avances importantes en
genética basica y aplicada. (Véase el recuadro V.9.)

La labor de estos institutos, junto con la de ciertas facultades de agronomia y otras afines, fue
determinante en el proceso de modernizacién de la agricultura: hicieron una contribucién a la oferta
de semillas adaptadas a las condiciones de distintas regiones de cada pais, difundieron practicas de



118

Recuadro V.9

EL INTA Y UNA NUEVA METODOLOGIA EN LA PRODUCCION
DE HIBRIDOS EN ARGENTINA

El método cldsico para obtener nuevas variedades comerciales de maiz hibrido tiene un costo alto y
creciente. Para llegar a la variedad deseada se necesitan ocho o mas generaciones sucesivas de
cruzamientos, cada uno de ellos sometido a la duracién del ciclo biolégico de reproduccién. El
cardcter aleatorio del proceso exige miles de cruzamientos para aproximarse a los atributos
buscados, con pérdida de productividad en las generaciones obtenidas de los sucesivos crugamientos,
todo lo cual eleva el costo estimado de producir una nueva variedad a cerca del millén de délares.

La innovacién genética desarrollada por el Instituto Nacional de Tecnologia Agropecuaria
(INTA) ha revolucionado la seleccién y produccién de semilla hibrida de maig, pues abrevia a la
mitad el proceso de generacion del hibrido simple y suele triplicar los rendimientos por hectirea. El
costo por kilo, aun sin considerar el menor plazo, puede reducirse a la mitad o menos.

La nueva técnica, denominada "de letales balanceados”, fue el resultado de un largo proceso de
formacion de expertos de alta calificacién que, desde mediados de los cuarenta, llevaron adelante las
investigaciones b&sicas necesarias para desarrollaria (mutagénesis y genética aplicada al
mejoramiento de variedades vegetales). Las técnicas inductoras de mutaciones genéticas en la cebada
permitieron, después de 20 afios de investigacién, obtener hibridos permanentes de este cultivo,
cuyos mecanismos de reproduccién, a diferencia del maiz, no favorecen la hibridacién natural. A
mediados de los afios setenta el INTA comenzé a aplicar la nueva metodologia al maiz, y al cabo de
méas de dies afios de investigacién, conté finalmente con lineas de alto rendimiento, cuya utilidad
para los usuarios y posibilidades de produccién a escala comercial podian ser evaluadas.

El INTA ha decidido asegurar para si las "rentas de innovacién" derivadas del nuevo método,
con el fin de financiar actividades de investigacién cientifica y tecnolégica en este campo. También
ha decidido establecer un convenio de "vinculacién tecnolégica” con la Federacién Agraria Argentina
(FAA), para crear y difundir hibridos simples de maiz usando la metodologia de letales balanceados;
por este convenio el INTA entrega a la FAA la exclusividad de la multiplicacion, produccién y
comercializacion de las semillas, a cambio de que la FAA financie la investigacién y difusion
tecnolégicas emparentadas con el nuevo método y pague un derecho sobre las futuras ventas de
semilla hibrida, reservandose el INTA la facultad de veto sobre la politica de comercialisacion que
ponga en prictica la FAA.

La nueva metodologia podria hacerse extensiva a otros cultivos, como el girasol y el tomate, y
ha dado ya interesantes resultados en los hibridos de cebada.

manejo mas eficientes, y formaron un conjunto de profesionales de alto nivel de calificacién, ya sea
en forma directa o mediante becas en universidades extranjeras. Sin embargo, estas instituciones
empezaron a enfrentar diversas dificultades, derivadas de las limitaciones propias del modelo adoptado
y de los cambios en el contexto de su funcionamiento. En efecto, dicho modelo, aunque era funcional
para las estructuras agrarias homogéneas existentes en el pais de origen, daba lugar a resultados
aprovechables fundamentalmente por el segmento empresarial de las agriculturas en la region.

En cuanto a los cambios en el contexto de su funcionamiento, es dable seialar que surgieron
otras fuentes de oferta tecnolégica, particularmente las empresas productoras de insumos modernos y
las organizaciones de productores especializados. Hubo ademads variaciones en los componentes mas
dindmicos de la demanda (insumos para agroindustria y productos de agroexportacién), y los propios
demandantes se convirtieron en vehiculos de transferencia tecnolégica. Por ultimo, se redujeron los
recursos publicos destinados a la investigacion agropecuaria, que por lo demds siempre habian sido
escasos (1.2% del producto agropecuario en comparacion con 1.9% en Asia, 2.2% en Europa v 2.8% en
Estados Unidos). Estos factores, entre otros, condujeron a una pérdida de motivacion de los
investigadores y a altos indices de rotacion de personal, con la consiguiente pérdida de continuidad y
de experiencia acumulada.
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En estas circunstancias, convendria que la estrategia futura se orientara hacia la conformacion
de sistemas nacionales y regionales de investigacion y difusion tecnolégica. Estos deben constituirse
fortaleciendo las posibilidades manifiestas y potenciales de complementacion entre las iniciativas de
las empresas privadas, de las organizaciones de productores, de los institutos tecnoldgicos y de las
universidades, ademis de las de centros tecnolégicos privados adscritos, en lo posible, a
organizaciones de productores, y cuya creacién podria estimularse. Corresponderia a las entidades
publicas y a las universidades cubrir aquellos aspectos que por su propia naturaleza no serian
abordados por agentes privados. Entre estas se cuentan, por ejemplo, las investigaciones bdsicas de
lenta maduracién o la investigacion y extension tecnolégica orientadas hacia la pequeiia produccion,
sobre todo en dreas en que, por su baja potencialidad, ésta no puede ser integrada, a corto plazo, a
cadenas agroindustriales. Lo anterior no obsta para que empresas privadas de cierta envergadura
puedan ser estimuladas a emprender investigaciones b4sicas en 4reas en que existan posibilidades de
obtener "rentas de innovacién" significativas. (Véase nuevamente el recuadro vV.7.)

f) Servicios de apoyo

Existe un campo que ha demostrado ser decisivo para constituir sistemas nacionales de
innovacion en paises industrializados, y que conviene dinamizar en la region: se trata de los servicios
de consultoria y asistencia técnica, principalmente orientados a empresas pequeiias y medianas.
Resultan fundamentales para realizar una buena supervisiéon en las empresas gque han reycibido
financiamento para proyectos de innovaci6n, y para fortalecer la capacidad de comercializacion. Se
pueden apoyar estableciendo incentivos financieros para que sean contratados por empresas pequeiias y
medianas. La prestacion de estos servicios puede coordinarse o canalizarse a través de asociaciones
profesionales (por ejemplo, colegios de ingenieros), unidades especiales ligadas a universidades o
institutos tecnolégicos, u otras entidades independientes.

Igualmente necesario es promover la capacitacién acelerada en aspectos tales como gestion
tecnologica, control de calidad, comercializacién y aplicacién de nuevas tecnologias de produccion
basadas en la microelectronical. Otro tema al que es necesario prestar mayor atencién es el de las
acciones de sensibilizacion previas al establecimiento de estimulos mas directos. Dichas acciones
tienen por propésito preparar el terreno, de manera que las empresas o actores estén "maduros”, esto
es, bien itzlformados y dispuestos favorablemente en el momento que se establezcan ciertos
incentivos.

La institucionalidad para fomentar la innovacion tecnolégica puede adoptar una amplia gama de
configuraciones. En ese sentido, un aspecto fundamental tiene que ver con otorgar un mayor peso
politico a los centros de decisién encargados de la politica tecnolégica, situandolos cerca de los
niveles donde se formula la politica industrial. Esto es basico para lograr que tengan una incidencia
efectiva, en particular sobre la asignaciéon de recursos, evitando asi la creacién meramente "ritual® de
instituciones o de medidas que no reciben mas tarde el apoyo necesario.?

3. La formacion de recursos humanos

a) Aspectos generales

La capacitacién de trabajadores es una actividad que apunta simultineamente a las dos grandes
metas de la transformacién productiva: el crecimiento y la equidad. Junto con aumentar la
competitividad, amplia las oportunidades de desarrollo individual y colectivo.
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El primer efecto directo de la capacitacién es el incremento de productividad del propio
trabajador en su puesto de trabajo. Ademais, mejora la eficiencia de los procesos productivos yla
posibilidad de innovacion, tanto de procesos como de productos. La capacitacién también facilita la
creacion de nuevas empresas por parte de traba jadores calificados que, a diferencia de los demis,
adquieren mayor predisposicién a aprender otras técnicas y por lo tanto muestran menor aversion al
cambio de actividad, aspecto clave en coyunturas de acelerado avance tecnoldgico e intensificacién
de la competencia internacional.

Por otra parte, la transformacién productiva presupone la existencia de recursos humanos
capaces de adaptarse a las cambiantes necesidades del sector productivo. En tal sentido, la educacién
y el readiestramiento continuo de la fuerza laboral constituyen una condicién necesaria para que la
economia avance por una senda de sostenido crecimiento y equidad. A su vez, un desarrollo econémico
dindmico estimula a los trabajadores a capacitarse e induce también una mayor movilidad laboral, lo
que contribuye a la difusién de las calificaciones, incrementando la productividad general de la
economia.

La aceleracién del cambio técnico, la heterogeneidad dentro y entre los paises de la region, los
requerimientos cambiantes en materia de habilidades laborales y la diversificacién de agentes
productivos, implican que no puede esperarse que un agente Unico tome a su cargo las tareas de
formar, capacitar y readiestrar recursos humanos. Ademids, la aguda escasez de recursos obliga a
aprovechar al maximo los diversos aportes que distintas instituciones pueden realizar a la formacién
de recursos humanos.

Por ello, la articulacion entre los distintos agentes —publicos y privados, centrales y locales—
es indispensable para resolver los problemas que enfrentan las sociedades en el ambito de la educacién
y capacitacion. En esta tarea les cabe participar a los ministerios de educacién y de trabajo, a los
municipios, a las organizaciones no gubernamentales, a los medios de comunicacion, a los servicios de
capacitacion, a las empresas productivas publicas y privadas, y a diversas organizaciones de ayudaala
comunidad.

En la actualidad se asiste, asimismo, a la multiplicacion de especialidades y a una proliferaciéon
de mutaciones dentro de las especialidades. El desdibujamiento de las fronteras entre sectores, el
encadenamiento cada vez mas estrecho entre actividades distintas, y la integracion sistémica de
diferentes sectores, obligan a contar con niveles crecientes de flexibilidad, adaptabilidad y visién de
conjunto. Se plantea asi como exigencia, en materia de recursos humanos, la combinacién de
conocimientos o habilidades especificas con versatilidad general.

Las necesidades de pluralismo institucional y de flexibilidad implican que elevar el nivel de la
calificacion de la fuerza de trabajo y mejorar la capacidad de innovacién y comunicacién no sélo es
tarea de las instituciones de capacitacion o de formacion profesional. Depende, en importante medida,
de la efectividad del sistema educativo regular, pues es alli donde las personas desarrollan destrezas
basicas (razonamiento légico, manejo del lenguaje, motivaci6n para el aprendizaje y flexibilidad para
adaptarse a nuevas tareas) y habilidades (calculo, ordenamiento de prioridades y claridad expositiva).
Lo anterior justifica la necesidad de una estrategia de largo plazo abocada a Ia elevacién paulatina y
sostenida de la oferta formativa en sus distintas fases y ambitos: ciclos preescolar, basico y
secundario, universidades, centros de investigacion, sistemas de capacitacion, programas de educacion
popular y educacién de adultos, y programas de reciclaje ocupacional.
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b)  Educacion preescolar, bdsica y media

Entre las orientaciones generales de las estrategias de desarrollo educativo, deberian
considerarse como prioritarias las siguientes:

i) La difusion de sistemas formales Y no formales de atencion preescolar. La estimulacién
temprana y el aprestamiento escolar en las edades inferiores a los seis afios tienen un poderoso
efecto en el desarrollo de las capacidades humanas. Existe una potencialidad de accion
comunitaria, que ya se aplica a la creacion de guarderias y servicios preescolares, que podria ser
aprovechada mediante el apoyo estatal de educadores profesionales, con capacitacion técnica de
las personas que atienden los servicios comunitarios y con entrega de materiales didacticos.

ii) La incorporacion a la alfabetizacion de los Jovenes y de la poblacion adulta joven.
Resulta impensable un proceso de desarrollo con una poblacion que no haya accedido a los
codigos de la lecto-escritura, por todo lo que ellos significan en cuanto a comunicacién social, y
por lo que implican en cuanto a acceso a un modelo de pensamiento. Quizas seria viable alcanzar
un crecimiento econémico acelerado con los recursos humanos ya instruidos, dejando como
poblacién marginal a los analfabetos; pero por cierto no constituye un modelo deseable en
relacién a dimensiones claves del desarrollo, como son la equidad, la participacién democratica,
la internalizacién de normas de convivencia y el aprovechamiento potencial de los recursos
humanos disponibles.

iii) La incorporacion de toda la poblacion en edad escolar a un ciclo basico. Este tiene por
funcién facilitar futuros procesos de capacitacion a lo largo de la vida.

iv) La introduccion de criterios de exigencia y seleccion académicas en los niveles de
ensefianza posteriores a la bdsica. Mientras la ensefianza bdsica debe estar regida por criterios
de universalismo, de igualdad de oportunidades y de cultura nacional, conviene que los niveles
posteriores respondan a criterios de seleccién académica.

v) Una concepcion de educacion media de multiples diferenciaciones y especializaciones.
Con este fin, pueden concebirse ciertos programas de ensefianza y aprendizaje, en que por una
parte las instituciones educativas impartan conocimientos generales, y por otra las empresas,
por la via de un estatuto de aprendices, formen a los jovenes educandos. También pueden
acordarse —entre empresas publicas y privadas, camaras de empresarios, sindicatos y otras
agrupaciones— programas especiales donde los educandos reciban capacitacion especifica durante
periodos cortos, de seis meses o un afio.

En general, en el caso de los ciclos basico y secundario, cabria poner el acento en
la transmisiéon de valores y conductas acordes con la aceleracion del ritmo de cambios y el alto
componente técnico de los mismos: disposicion al aprendizaje tecnologico, a la educacién permanente,
a la inteligencia creativa, y a la flexibilidad v adaptabilidad; mavor rigor en el uso del lenguaje,
en el manejo de técnicas de investigaciéon v en el dominio de las ciencias exactas; y una mayor
fluidez en la conexi6n entre experimentacion cientifica v aprovechamiento técnico del conocimiento
cientifico. (Véase el recuadro V.10.)

¢) La educacion superior

En este nivel, la educacién deberia tener como marco de referencia los problemas
propios de sociedades que, como las de América Latina y el Caribe, exhiben grados
de modernizacion heterogéneos e insuficientes. Asimismo, deben formar parte de ese marco de
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Recuadro V.10
NUEVAS TECNOLOGIAS DE EDUCACION

En 1987, se establecié en Costa Rica un programa de informética educativa que se considera como
uno de los méis avanzados y completos de este tipo en el mundo. Tiene como objetivos desarrollar la
creatividad y la capacidad de pensamiento légico, contribuir al desarrollo tecnolégico, complementar
la ensefianza en las disciplinas basicas y estimular la renovacién de la vida educativa del pafs.

El programa, creado por iniciativa estatal, ha sido desarrollado, administrado y financiado por
la Fundacién Omar Dengo, entidad privada sin fines de lucro establecida con el fin de contribuir a
los esfuerzos del Ministerio de Educacién Puablica para mejorar la ensefianza. Ha sido iniciado para
toda la educacién pablica primaria, con un caricter integral y regionalizado. Posteriormente se
ampliaré tanto a la educacién secundaria como a programas comunitarios.

Se trata de una iniciativa que potencia el desarrollo de nifios y maestros. La Fundacién
establece laboratorios completos que incluyen equipo (computadores personales), programas de
computacién y personal capacitado. Se ha elegido y adaptado el sistema de programacién y lenguaje
de educacién LOGO, tendiente a integrar el proceso de juego, de creatividad y de conocimiento. Se
ha puesto gran énfasis en la formacién de los educadores, como uno de los factores cruciales del
programa. Esta altima actividad se lleva a cabo a través de una amplia red de instructores y
supervisores. Las concepciones de educacién, desarrolladas por el Profesor Seymour Papert y
adaptadas al medio costarricense por profesionales nacionales, se encuentran en el marco de la
epistemologia genética de Jean Piaget y de otros pensadores.

La inversién en equipos de computacién representa un 69.5% de los gastos de la Fundacién, y
los costos de operacion el resto. El financiamiento proviene de donaciones de origen nacional y
externo, asi como de aportes del Ministerio de Educacién (salarios de los instructores y maestros de
laboratorios) y de las comunidades. Las computadoras son propiedad de la Fundacién, que les brinda
el mantenimiento correspondiente. Se prestan a las escuelas publicas de acuerdo con la seleccién
establecida por el Ministerio de Educacién, realizada con base en criterios regionales y de densidad
de poblacion en las 17 regiones educativas del pafs.

Se esti ilevando a cabo una evaluacién, a cargo de investigadores de la Universidad de Costa
Rica, sobre los resultados de los primeros tres afios del programa. Para 1990, la Fundacién habra
introducido 4 200 computadoras en -210 laboratorios ubicados en diversas escuelas del pais,
atendiendo el 42% de la poblacién inscrita en el sistema de la educacién primaria publica. Desde ya,
se puede anticipar que el programa significa una verdadera revolucién pedagégica, en apoyo de una
generacion de costarricenses dotados para enfrentar los retos del futuro con una nueva actitud ante
la ciencia y la tecnologia.

referencia las potencialidades de desarrollo del pais en cuestién, asi como las opciones de
transformacion estructural (productiva, social y cultural) que le caben a las sociedades de la region.
Esto obliga a una coordinacién interinstitucional permanente entre universidades, grandes empresas
que encabezan la transformacién productiva, organismos publicos a cargo de la planificacion
estratégica y de las politicas industriales, y centros de investigacién con alto grado de excelencia
académica.

En relacién con la educacion superior, convendria fijar prioridades respecto de areas de
conocimientos y de tecnologias que el sistema nacional universitario puede desarrollar en un nivel
cercano a los de las universidades de mayor calidad de los paises desarrollados; consolidar las
ciencias bdsicas —el punto mis debil de la formacion universitaria latinoamericana—— como
instrumento para mejorar la calidad académica de la totalidad del sistema de educacién superior;
crear sistemas flexibles de formaciones intermedias y largas a partir de ciclos bdsicos cientificos; v,
por ultimo, elaborar una politica de desarrollo cientifico que comprenda no sélo la universidad, sino
también otras organizaciones y empresas del sector publico y privado.
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d) La capacitacion

En economias de gran heterogeneidad interna como las de América Latina y el Caribe, los
desafios que enfrenta una politica de capacitacién o formacién profesional son muchos y muy
variados, pues los distintos estratos existentes tienen necesidades diversas.

Un primer grupo, al cual se han volcado los esf uerzos de los institutos de formacién profesional
en afios recientes, es el de los trabajadores actualmente ocupados. (Véase el recuadro V.11.) En este
caso, las necesidades se diferencian segin el tamaiio de las empresas y su nivel tecnolégico. Las
grandes empresas parecen haber desarrollado sistemas propios de capacitacién relativamente eficaces.
Temas de atencién primordiales en su caso son Ia necesaria incorporacion de sistemas de capacitacién
permanente y la modernizacion de los sistemas de gestion de personal y de la produccién (rotacion de
puestos para evitar la rutina, sistemas de promocién, y otros). En cambio, las politicas publicas de
capacitacion tienen un importante papel que cumplir en el caso de las pequedias y medianas empresas.
Por un lado, estas se muestran menos dipuestas a utilizar los servicios que ofrecen los institutos de
capacitacién; por otro, es en ellas donde en el corto plazo el impacto productivo de la capacitacién es
mayor. Ademds, en este estrato deben perfeccionarse las actividades que hagan un aporte combinado
de capacitacién y apoyo en dreas vinculadas a la gestion de las empresas (como son la
comercializacion, las finanzas y la tecnologia).

Las funciones de reciclaje de trabajadores al interior de las empresas también han adquirido
creciente importancia y amplitud. Abarcan la adaptacion de las personas a nuevas tareas, a cambios
de rubros de produccion, al uso de tecnologias mds avanzadas, a técnicas desconocidas de gestion y
a modulos nuevos de organizacién del trabajo. En la mayoria de los casos el reciclaje se realiza en
la propia empresa. No obstante, es factible crear unidades interempresariales, en torno a empresas
publicas con liderazgo tecnolégico, para poner en practica médulos de capacitacion. El Estado puede,
por su parte, movilizar procesos masivos de reciclaje de la mano de obra utilizando diversos
mecanismos: desde obligar a las empresas a dedicar determinado porcentaje de su facturacién a un
fondo para la capacitacion continua del personal (como en Francia), a sistemas descentralizados con
participaciéon de empresas, municipios y servicios educativos regulares (como en Suecia).*

Un segundo grupo que requiere atencién especial es el creciente numero de jévenes que buscan
empleo por primera vez. Para ellos es necesario perfeccionar los esquemas de aprendizaje y de
formacion en el empleo, y modernizar las actividades de f ormacién postsecundaria, con miras a una
mayor flexibilizacion de formas de ensefianza. En América Latina y el Caribe puede ser util la
experiencia de programas —aplicados en paises industrializados— que no forman parte de los ciclos
educativos tradicionales y que tienen por objeto capacitar a adultos y a J6venes de escasa
calificacion para facilitarles su desempeiio en ocupaciones nuevas y mas modernas. Estos programas
tienen funciones de iniciacién, que comprende cursos de nivelacion para jévenes con mucho retraso o
con serios problemas de adaptaci6n en el sistema escolar, y educacion prevocacional; de capacitacién,
que incluye adiestramiento para jévenes que abandonan el sistema educativo formal en distintos
niveles, y que no han recibido ninguna instruccién previa de orientacién ocupacional; de
especializacién, que tiene por objeto profundizar en las areas de estudio previamente cursadas por
los beneficiarios, o bien adquirir otro campo de competencia; y de promocién, que se orienta a
promover cambios cualitativos en los niveles de calificaciéon, como puede ser capacitar a un
trabajador calificado para que se convierta en técnico.

Un tercer grupo de interés estd formado por los trabajadores desempleados o del sector
informal. En este caso, las politicas de capacitacion deben apuntar a que estos puedan obtener
un empleo. Para ello se requiere poner en marcha programas masivos de capacitacién, usando
los mas variados medios, con fines de incorporacién (movilizar Ia mano de obra subempleada
o desocupada hacia sectores m4s modernos) o de promocion (elevar la productividad en la actividad
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Recuadro V.11

INICIATIVAS RECIENTES EN LAS INSTITUCIONES DE FORMACION
PROFESIONAL EN AMERICA LATINA

En los altimos afios las instituciones de formacién profesional de América Latina han desarrollado
nuevas actividades que amplian sus funciones en los sistemas productivos nacionales. Esas
actividades fueron incorporadas como resultado de la basqueda de dichas instituciones para ajustarse
a los cambios tecnolégicos del sistema productivo, de las restricciones presupuestarias producto de
la crisis y de la aparicin de nuevas demandas, en especial las provenientes del sector informal.
Entre estas actividades merecen especial mencién el suministro de nuevos servicios a las empresas,
la introduccién de procesos productivos de alta tecnologia y algunas iniciativas innovadoras en el
apoyo a las pequefias y microempresas.

Los nuevos servicios abordados por las instituciones de formacién profesional incorporan la
asesoria a las empresas en materia de gestién y asistencia técnica (técnicas para mejorar la
productividad, desarrollar productos Yy procesos, etc). Entre ellos cabe citar como ejemplo los
servicios prestados en el marco del Programa de Apoyo a la Pequefia y Mediana Empresa Industrial,
del Servicio Nacional de Aprendizaje y Trabajo Industrial (SENATI) del Perd, que a la capacitacién
suman la asesoria, el diagnéstico y asistencia técnica; la introduccién del método de aprendigaje
mediante la accién por el Instituto Nacional de Aprendizaje (INA) de Costa Rica, que consiste en
agrupar a pequefios empresarios en talleres de discusién de sus problemas concretos y desarrollar un
esquema de "autoayuda” con el apoyo de instructores. El Servicio Nacional de Aprendizaje Industrial
(SENAI) del Brasil, por su parte ha elaborado esquemas de atencién individualizada mediante los
cuales, junto con preparar los recursos humanos de las industrias, les prestan asistencia tecnolégica
para resolver los problemas de orden estructural.

El hecho de que las instituciones de formacién profesional sean receptoras privilegiadas de la
cooperacién internacional que les llega en forma de equipamiento moderno, las ha transformado en
agentes de introduccién y desarrollo de nuevas tecnologias, labor realizada por distintas vias.
Destacan, por ejemplo, la creacién de centros de alta tecnologia que prestan servicios a las
empresas (disefioc de piezas, elaboracién de piezas en maquinas cedidas o alquiladas, investigacion
aplicada en métodos de produccién, etc). Experiencias de este tipo han sido desarrolladas por el
SENAI (10 centros vinculados a distintos sectores productivos), el SENATI con su centro
especialitado en maquinas herramienta de control numérico computarizado, el Servicio Nacional de
Aprendizaje (SENA) de Colombia, con su Centro Metalmecanico de Barranquilla y su Centro del
Mueble y la Madera de Medellin.

proyectos desarrollados conjuntamente en Colombia por el Fondo Colombiano de Investigaciones
Cientificas y Proyectos especiales (COLCIENCIAS) en el ambito de la investigacion y desarrolio
tecnolégico y el concurso de las tecnologias aplicadas a la industria manufacturera del SENATI en
colaboracién con el Consejo Nacional de Ciencia y Tecnologia y el Banco Industrial del Peri. Un
tercer esquema es de reciente data y se relaciona directamente con la transferencia tecnolégica: es
el caso de los sectores de apoyo tecnolégico a la industria del SENAI, dirigidos al desarrollo de
productos, desarrollo de proyectos productivos, control de calidad e informaciones tecnolégicas. En
1989, ya estaban funcionande dichos sectores en el ambito de la mecanica de precision, artes
grificas y metalurgia.

En las areas de capacitacién en el sector informal y de grupos marginados también se observan
iniciativas novedosas. Destacan entre ellas, los talleres publicos de capacitacién y produccién que
introdujo el INA en Costa Rica. Corresponden a centros abiertos a jovenes y adultos en horarios de
libre disponibilidad, en los cuales éstos van disefiando su propio programa de estudios. La
experiencia ha resultado muy atractiva para los usuarios y se ha observado que tantc las
capacidades técnicas como las empresariales han experimentado un desarrolio positivo. Iniciativas
similares se han llevado adelante en el Instituto Nacional de Formacién Técnica Profesional
(INFOTEP) de la Repiiblica Dominicana.
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ejercida a través de la capacitacion). El uso de ésquemas combinados de capacitacion y fomento a la
formacion de microempresas es otra alternativa para la reduccién del desempleo: en este caso, el
trabajador "crea su propio empleo".

La cantidad y la variedad de tareas que se deben enfrentar en el campo de la capacitacion hacen
necesario dar continuidad a la fructifera labor realizada por los institutos de formacién profesional de
la region, fomentar la investigacion y desarrollo de metodologias y técnicas de ensefianza, y favorecer
asimismo la formacién de instructores. S6lo asi podrad producirse una adaptacién dinamica de las
actividades de capacitacién a las inesperadas demandas que la actual coyuntura plantea.

4. Creacion de empresas

problema.

La ampliacién de Ia base de empresarios de un pais tiene, como efecto principal, el de fortalecer
la capacidad de iniciativa de Ia sociedad para enfrentar en forma descentralizada los desafios que

asociada sobre todo a 1a riqueza y el poder. Para ello, cabria desarrollar politicas que prestigien una
actividad empresarial innovadora Yy con capacidad de irradiacién social.
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La tarea de identificacion de grupos con potencialidades empresariales implica detectar ciertos
factores personales y grupales que han demostrado estar relacionados con el éxito empresarial, e
identificar grupos que posean estas condiciones. Esta tarea es particularmente dificil y en general no
hay criterios preestablecidos de accién. Sin embargo, hay grupos en los cuales las posibilidades de
alcanzar éxito son mayores, como sucede con los egresados de carreras como ingenieria, economia y
administracion; los técnicos especializados en ciertos dominios de amplia demanda, y los trabajadores
por cuenta propia. Ademds, en ocasiones es preciso estimular la formacion de equipos con personas
cuyas habilidades sean complementarias en relacion con una determinada iniciativa (por ejemplo, un
experto tecnologo con una persona hibil en gestién de empresas y mercados).

El paso de la idea al proyecto no es facil. Es muy comiin encontrar personas con excelentes
ideas que no saben evaluar su factibilidad econémica. En otras ocasiones, se intuyen las bondades de
un proyecto, pero falta capacidad para presentarlo a instituciones de financiamiento. En este ambito
cabe establecer mecanismos asesores de facil acceso (incluso existen programas de computacién que,
mediante interaccién con el usuario, pueden formalizar un proyecto). En forma complementaria,
convendria crear Bancos de Proyectos, a los que las grandes empresas podrian aportar los suyos.

Por lo general, el hecho de que un proyecto sea rentable no implica necesariamente que podra
dar lugar a una empresa. Una primera barrera que debe superarse es la dificultad para acceder al
financiamiento. Por lo general la banca comercial no otorga préstamos a iniciativas con riesgo, como
es la creacion de una nueva empresa; cuando lo hace, se interesa mis en las garantias que en la
calidad del proyecto. Deben, por lo tanto, hacerse los ajustes legales necesarios para reducir al
mdximo el sesgo contrario a la nueva empresa que impera en las instituciones financieras existentes.
Asimismo, es preciso crear, si es del caso, instituciones especializadas en proveer recursos
financieros para el establecer y desarrollar nuevas empresas. Esto podria hacerse, por ejemplo,
siguiendo y ampliando la linea de los fondos de capital de riesgo que existen en los paises
industrializados, y cuyo objetivo es sustentar la creacion de empresas innovadoras.

Una segunda barrera consiste en las dificultades de la puesta en marcha de la empresa. En esta
etapa se presentan diversos obstdculos, como los altos costos de habilitacién y operacién en periodos
en que aun no se reciben ingresos, los problemas de adaptacién a procedimientos comerciales, las
dificultades de insercién en redes de negocios, etc. Las experiencias de mayor éxito para apoyar el
nuevo empresario durante esta fase son las llamadas "incubadoras de empresas”. Se trata basicamente
de espacios fisicos e institucionales destinados a facilitar las accion de estas. Ofrecen lugares de bajo
costo, servicios compartidos de oficina, acceso a experiencia técnica y comercial, ayuda para
establecer redes de contacto, y otros servicios comunes. La experiencia de paises industrializados
muestra que las empresas iniciadas en una "incubadora"sobreviven mucho mejor que otras cualesquiera.
(Véase nuevamente el recuadro I'V.4.)

Debe procurarse que la respuesta especifica a cada uno de los obstaculos presentados tome muy
en consideracion los grupos determinados a quienes se desea estimular. Cabe mencionar esto porque
los programas de estimulo a la creacién de empresas tienden a focalizarse en grupos de caracteristicas
particulares. Merecen destacarse las politicas de fomento a la creacién de empresas que hacen uso
intensivo de la tecnologia, en las cuales participan basicamente profesionales jovenes (especialmente
ingenieros); las que se dirigen a trabajadores desempleados (creacién de autoempleo, lo que amplia la
base empresarial y contribuye a paliar la desocupacion), y los destinados a los jovenes en general.
Debe agregarse ademds que estas iniciativas de estimulo pueden focalizarse en un dambito local, pues
las posibilidades de desarrollo empresarial tienden a estar diferenciadas geograficamente. Por ello, los
gobiernos locales tienen una gran labor que cumplir en este ambito.
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C. REFORZAMIENTO DE LA ARTICULACION PRODUCTIVA

1. Lineamientos de politica industrial

Considerando el criterio estratégico de fortalecer la competividad auténtica, y las politicas para
lograrlo mediante una concertacién estratégica entre los sectores publico y privado, resulta evidente
que las tareas de la politica econémica para la década de los noventa diferirdn sustancialmente de
aquellas del pasado. Asi, de la administracién de un sistema de proteccién se debers pasar a la
conduccién de un proceso de apertura gradual y selectiva; de la sustitucién relativamente
indiscriminada de importaciones, complementada por esfuerzos aislados para promover las
exportaciones, habra de avanzarse hacia el desarrollo sistemdtico de las exportaciones industriales y
la sustitucion eficiente de importaciones; en términos relativos, la prioridad debera desplazarse de la
participacién publica en la expansion de la capacidad productiva a la induccion de la articulacién
intersectorial; serd preciso fortalecer las actividades de capacitacion, la creacion de empresas y el
desarrollo de una infraestructura tecnoldgica, de comercializacion y de financiamiento internacional,
y otorgar alta prioridad a la infraestructura de telecomunicaciones e informatica; la relacién
gubernamental preferente con las grandes empresas deberd complementarse con el f omento decidido
de la pequeiia y mediana empresa y, por ultimo (aunque no es menos importante) tendran que
iniciarse acciones que, junto con controlar los efectos ambientales de la actividad industrial, apoyen
una distribucién racional de estas actividades en los espacios nacionales, en aras de una
descentralizacién que busque un equilibrio dinamico entre la autoridad central y la autonomia de los
diversos niveles locales de gobierno.

Este nuevo conjunto de tareas deber4 ser abordado en un contexto de restriccion financiera y de
debilitamiento institucional del sector publico. Lo dicho plantea tres desafios: seleccionar en forma
consistente las dreas de intervencién gubernamental; privilegiar la reconstitucion institucional en 4reas
estratégicas del sector publico, y otorgar una elevada prioridad a la innovacién institucional en la
gestion del sistema productivo.

En relacion al primero de estos desafios, la experiencia positiva de algunos paises de
industrializacién tardia, asi como la de los paises industrializados, sugiere tres modalidades de
intervencion gubernamental en las politicas sectoriales: las que aplican un criterio de neutralidad, las
que buscan la estimulacion del mercado y las que aplican un enfoque selectivo estratégico.

Las medidas basadas en el principio de neutralidad se traducen en apoyos a diversas ramas,
empresas, regiones y tecnologias, sin pretender privilegiar ninguna de ellas. Al no modificar las
rentabilidades relativas de las decisiones privadas, no se interfiere con ellas en la dindmica que
genera el mercado. Los requisitos de informacién de estas medidas son limitados y la naturaleza de Ia
vinculacién publico-privada tiene caricter simple y transparente. El campo de aplicacion de estas
medidas abarca aquellos sectores en que existe un gran nimero de productores, el patrén tecnolégico
es maduro y la magnitud del apoyo publico es relativamente modesto en relacion con los recursos
comprometidos por el sector empresarial. Los instrumentos que se aplican con este criterio pueden
administrarse en forma separada Yy no como parte de un conjunto. En las cuatro ireas de politica
mencionadas en relaciéon con el criterio de la competitividad auténtica —politica comercial v
cambiaria, tecnologica, de capacitacion y de creacion de empresas— existe un componente
mayoritario de medidas que se aplican con criterios de neutralidad.

Las medidas de estimulacion del mercado intentan reforzar el f uncionamiento de éste en ciertas
esferas. Si tienen éxito, eximen al gobierno de la necesidad especifica de intervenir directamente
en la soluciébn de la “distorsién" del mercado. Aunque la incluyen, estas medidas van
mis alld de la politica antimonopélica, pues también buscan propiciar el surgimiento y desarrollo de
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empresas especializadas que brinden servicios a otras empresas y estimular el mercado por medio de
mecanismos e instituciones sin fines de lucro. El criterio de estimulacién del mercado adquiere
particular vigencia en relacién con la educacién superior: esta suele retrasarse en ofrecer ciertas
especialidades mds costosas, cuando su demanda es aan notoriamente inferior a la que se generaria
como consecuencia de la transformacién productiva. En el ambito productivo, el criterio de
estimulacién tiene especial importancia en el sector de bienes de capital, donde la complejidad
tecnolégica de los bienes y servicios, asi como los plazos de construccién, y la importancia de los
servicios posteriores a la venta, tienden a desalentar la oferta local. (Véase nuevamente el
recuadro V.8.)

Por ultimo, el criterio selectivo estratégico es pertinente en’ aquellas situaciones en que las
inversiones son indivisibles, y cuando se requiere coordinacién intersectorial y entre productores con
escasas posibilidades de comunicacién entre si.

Cuando las inversiones son indivisibles, es decir, cuando los tamaiios 6ptimos de inversién son
grandes, resulta prohibitivo el costo de obtener informaci6én a través de un proceso de seleccion
natural y de quiebras. La indivisibilidad constituye una caracteristica general del desarrollo de la
infraestructura, y es importantisima en los paises de la region, dada su extension geografica y la
variedad y riqueza de sus recursos naturales. Ademais, algunos de los paises necesitan establecer
infraestructuras cientificas, tecnolégicas y de recursos humanos para absorber vy difundir nuevas
tecnologias, como la biotecnologia y las tecnologias de informacion. Las decisiones de este tipo
necesariamente deben ser selectivas, si bien algunos aspectos de las tecnologias de difusién de las
poltticas de informacién pueden permanecer en el 4mbito de las politicas de estifiulacién del mercado
y de neutralidad (como, por ejemplo, dejar que en el mercado se decida la periodicidad y secuencia de
las aplicaciones de las tecnologias de informacion). La indivisibilidad constituye también una
caracteristica de muchas inversiones en actividades directamente productivas, tipicas de las indystrias
de proceso (papel y celulosa, cemento, acero y otros metales bdsicos, y algunos sectores de la
industria quimica y petroquimica).

Por su parte, el criterio de selectividad fundado en la coordinacién estratégica intersectorial es
especialmente pertinente en actividades interrelacionadas o complementarias en que las economias
externas son considerables. Conviene que los gobiernos exploren constantemente la viabilidad de esas
industrias consideradas en conjunto y, a la luz de una racionalidad espacial compatible con la
planificacién de largo plazo para la ocupacién de los espacios nacionales, procuren hacer anilisis
preliminares de costos-beneficios de una amplia gama de combinaciones posibles, con el propésito de
intervenir en aquéllas que podrian estimularse, de manera selectiva, en el periodo siguiente. Las
actividades con posibles defectos de coordinacién pueden o no haberse formado recientemente,
Existen numerosos ejemplos importantes en América Latina y el Caribe: el desarrollo de Ia
agricultura junto con la elaboracién de alimentos y de fibras; el procesamiento de recursos naturales
(véase el recuadro V.12), y la industria automotriz y de componentes.

Para avanzar en la transformacién productiva en los afios noventa, conviene que Ia politica
sectorial integre una combinacion de estas diferentes modalidades de intervencion: neutralidad,
estimulacién de mercados y selectividad estratégica. Por cierto, la amplitud relativa v la cobertura
sectorial de cada una de ellas variara en los distintos paises, dependiendo de factores tales como el
grado de desarrollo industrial, la amplitud de la base empresarial, el nivel de calificaciéon y flexibilidad
de la fuerza laboral, la solidez del mercado de capitales vy la capacidad institucional y financiera del
Estado. Sin embargo, es probable que en muchos paises las politicas selectivas se justifiquen en una
gama de actividades mas amplia que aquella compatible con la capacidad institucional y financiera del
Estado en las actuales circunstancias. Cabe advertir, en consecuencia, que es poco aconsejable
impulsar politicas selectivas que excedan el ambito de las posibilidades reales y efectivas de control
y ejecucion. No obstante, tampoco conviene considerar como un dato exégeno la fragil capacidad
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Recuadro V.12

INSTRUMENTOS PARA LA ARTICULACION ENTRE LA INDUSTRIA
Y LOS SECTORES DE RECURSOS NATURALES

Las actividades productivas ligadas a la elaboracién de recursos naturalez ofrecen en los pafses de
la regién oportunidades excepcionales para el desarrollo de industrias proveedoras de bienes y
servicios especializados. Combinan altos niveles de demanda que, en muchos casos, superan las
escalas Sptimas de produccién, con una experiencia productiva directa y la existencia de usuarios
exigentes, que poseen un conocimiento acabado de los procesos ¥ equipos utilizados. .

Dos componentes claves en la conformacion de sistemas industriales articulados en torno a
sectores de recursos naturales son la industria de bienes de capital —en particular la fabricacién
de equipo y maquinaria especializada—- y los servicios de ingenierfa. La disponibilidad de servicios
locales competitivos de esta fndole, asi como una elevada participacion de éstos en los grandes
proyectos de inversién de dichos sectores, son determinantes para el desarrollo de la fabricacion
interna de bienes de capital de mayor complejidad.

El aprendizaje tecnolégico e industrial generade en dichos sistemas productivos —por
intermedio de las interacciones selectivas entre usuarios y productores—- puede, bajo determinadas
condiciones y si se privilegia un desempefio competitivo, permitir a ciertos segmentos de la industria
pasar de la etapa de sustitucién eficiente de importaciones a la de exportacién de bienes y servicios
con alto componente tecnolégico.

Este es el caso, entre otros, de la industria proveedora de la mineria del cobre en Chile, que
ha ido generando tanto Ia capacidad de fabricar nuevos equipos ——equipos y repuestos de
perforacion, equipos de servicios Y maquinasia para carguio de minerales;  entre otros—— y otros
bienes industriales especializados, como experimentados servicios de ingenierfa para proyectos del
sector, plenamente competitivos Y con buenas perspectivas de exportacién. Ocho de estos
productores participaron recientemente en la feria internacional de Bergbau en la Repiiblica Federal
de Alemania, la mas importante en equipos para la mineria.

Las experienciaz anteriores no siempre fueron el resultado de medidas de apoyo especificas,
sino mas bien de iniciativas relativamente dispersas y espomtaneas. Sin embargo, estudios recientes
sobre el tema han revelado la existencia de un consenso apreciable entre los diversos agentes del
sector, en el sentido de que s8i aquellos avances tuvieron lugar en condiciones dificiles, es
perfectamente posible llegar a multiplicar en el futuro los casos exitosos y asf acelerar y
profundizar la articulacién entre la mineria del cobre y la industria, con un conjunto apropiado de
estimulos como los que se ilustran en el cuadro siguiente.

Cuadro

PROPOSICION DE INSTRUMENTOS PARA PROMOVER LA ARTICULACION ENTRE
LA INDUSTRIA Y LOS SECTORES DE RECURSOS NATURALES

OBJETIVO INSTRUMENTO
Asegurar una elevada participacion de los * Preferencia en la adjudicacion de propuestas
servicios de ingenieria nacional en proyectos para la prestacion de servicios de ingenieria
de inversién en sectores de recursos naturales, de proyectos en empresas del Estado a ofertag
en particular en las etapas relacionadas con la que, cumpliendo las especificaciones de lag
ingenieria conceptual basica, direccién de bases:
proyectos y gestién de adquisiciones. - contemplen la mayor cantidad de

horas-ingeniero nacionales, en particular en
las etapas de la ingenieria conceptual
basica direccién de proyectos y gestion de
ad

- encomienden la direccién del proyecto a una
firma de ingenierfa nacional Y en las que
los servicios de ingenieria extranjera tengan
el caricter de una asesoria especializada y
puntual.

* Mantengan ¢l criterio econ6mice del menor

precic er I3 selagcion de lse propuestag
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OBJETIVO

INSTRUMENTO

Promover acuerdos o asociaciones entre
productores nacionales de bienes de capital y
fabricantes extranjeros en rubros o lineas
especializadas.

Asegurar la fiscalizacion efectiva del
cumplimiento de medidas de fomento de las
compras locales.

Difundir informacién sobre la capacidad de
fabricacion de la industria local entre
productores extranjeros, como también
identificar oportunidades de complementacién
industrial.

Promover la cooperacién y la formacién de
consorcios entre firmas fabricantes locales para
iniciar producciones seleccionadas, que se
estiman factibles y convenientes, de articulos
hasta entonces importados.

Promover la colaboracién entre usuarios y
productores de bienes de capital.

Establecer en empresas usuarias sistemas de
incentivos favorables a compras en el pais y
colaboracién con la industria.

Disponer de financiamiento para la compra de
bienes de capital nacionales, en condiciones
similares a otorgadas por proveedores
extranjeros.

* Anuncio anticipado de que se dara
preferencia explicita {(mayor ponderacién) a
las ofertas que, cumpliendo las
especificaciones técnicas solicitadas y con
precios similares, tengan un mayor contenido
local de compras de bienes de capital de
empresas del Estado.

* Asignar un pequeiio grupo de estudios con
respaldo politico (asesor ministerial o
presidencial) para supervisar y fiscalizar el
cumplimiento de las politicas de compras
nacionales (colaboracién con entidades como
ntcleos de articulacién industrial y
corporaciones de bienes de capital).

* Incentivos financieros o tributarios, o de
ambos tipos, a productores de bienes de
capital y bienes industriales para la
realizacién de campafias de difusion, viajes
promocionales y participacion en ferias
internacionales.

* Capacitar e informar a agregados
comerciales en el extranjero sobre la
capacidad industrial local, las necesidades de
las empresas nacionales (tecnologia, mercados,
financiamiento) y dotarlos de los elementos
para identificar los mercados potenciales de
exportacién.

* Reservar por finica veg las propuestas de
las empresas del Estado para consorcios de
fabricantes locales (desarrollo de proveedores).

* Incentivos financieros para proyectos de
desarrollo de bienes de capital seleccionados,
que sean realizados en forma conjunta por
empresas usuarias y productores locales, y
hayan sido adjudicados por concurso publico.

* Incluir explicitamente estos aspectos en los
criterios de evaluacién interna y en la carrera
funcionaria en empresas usuarias; envio de
instructivos por la mas alta autoridad del pais
a ejecutivos maximos, ingenieros y
compradores; establecer premios de
reconocimiento, etc.

* Fondo de financiamiento con modalidades
flexibles para apoyar las compras de bienes de
capital fabricados en el pais, que contemple,
entre otras:

- lineas de crédito de fomento a la compra de
bienes de capital, canalixado por intermedio
de la banca comercial y cuya garantia sea
la propia orden de compra, con aval del
Estado.

- subsidio temporal traspasable a operaciones
de leasing que cubran adquisicién de bienes
de capital nacionales.
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OBJETIVO INSTRUMENTO
Mejorar la informacién técnica y de Complementar y reforzar las funciones de los
mercado sobre las compras de empresas del departamentos de desarrollo de proveedores de
Estado. empresas piblicas y privadas y organismos de

articulacién industrial en materias relacionadas con

-la asesorfa técnica a proveedores yel

seguimiento respectivo

-el establecimiento de contactos personales y la
organigacion de encuentros periédicos entre
usuarios, disefiadores y proveedores

-la suscripcién de convenios con proveedores para
la estandarizacién de repuestos, equipos y estudios
de sustitucion de importaciones.

Formacién y capacitacién técnica y * Subsidios o cofinanciamiento a programas de:
empresarial.
-formaci6n técnica y profesional (aprendices,
mandos medios calificados, especialidad disefio de
maquinas)
~capacitacion y entrenamiento a profesionales y
empresarios en: disefio de productos y
comercializacién, control de calidad y gestién
tecnolégica.

* Subvencién parcial a inversiones y capacitacién
del personal de centros de experimentacién de
nuevas tecnologias de produccién (disefio,
manufactura, etc.) coadministradas con asociaciones
industriales.

institucional y financiera actual del Estado. En esencia, se debe promover una estrategia coherente de
ampliacién de las politicas selectivas, bor una parte, y, por otra, de la capacidad institucional publica
necesaria para aplicarlas con efectividad; sin embargo, cabe hacerlo intentando utilizar en la mayor
medida posible las politicas de neutralidad y de estimulacién de mercado.

De hecho, en la actualidad, la politica sectorial de la mayoria de los paises industrializados
prioriza la microelectrénica. Ademds, cada pais agrega ciertas prioridades sectoriales —pocas— que,
en general, se vinculan a subsectores de bienes de capital, equipos de transporte y algunos insumos de
uso generalizado.

En la prictica, e independientemente de las declaraciones doctrinarias, la seleccién de
prioridades sectoriales y el grado de desagregacion de las acciones tienden a obedecer a criterios
tales como el grado de organizacion y de capacidad de presion de las organizaciones empresariales de
cada sector; la necesidad de abordar situaciones dificiles asociadas a factores circunstanciales
(irrupcion de competidores en el mercado internacional, variacién brusca del precio de los productos
energéticos, impacto de innovaciones tecnoldgicas); la posibilidad de generar significativos ingresos en
divisas, debido a una funcion transitoria de liderazgo en el mercado internacional, y, finalmente, la
esperanza de lograr resultados promisorios en un caso concreto que ejerza un efecto de demostracién
sobre el resto de la actividad productiva.

Una ilustracién interesante de lo anterior son los esfuerzos de reestructuracion industrial
sectorial que, con el apoyo del Banco Mundial, se llevan a cabo actualmente en México en la industria
textil, el sector automotor y la agroindustria. (Véase el recuadro V.13.) En cada uno de estos
sectores, y en estrecha vinculacion con las organizaciones empresariales, se han sefialado acciones que
comprenden desde la modernizacién de plantas, la capacitacién, la investigacién tecnologica yvla
regulacion de mercados hasta los esfuerzos conjuntos de comercializacion.
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Recuadro V.13
EL AUGE EXPORTADOR DE LA INDUSTRIA AUTOMOTRIZ EN MEXICO

La indusiria automotris tuvo importante participacién en el auge de las exportaciones no petroleras
de México en los afios ochenta. Este sector, que habia sido tradicionalmente deficitario, exporté en
1986 por un valor cercano a los 1 860 millones de délares. En ese afio 8u superdvit comercial superé
en valor absoluto el déficit total del comercio de bienes, excluido el petréleo, y equivalié al 40% . del
déficit en el comercio de manufacturas del pais.

Este fenémeno no fue coyuntural, sino el resultado conjunto de polfticas aplicadas a partir de
los afios setenta, de determinadas condiciones macroeconémicas y de cambios ocurridos en la
industria automotriz mundial.

A nivel sectorial, el decreto de 1977 para el fomento de la industria automotrig, reforzado en
1983 por el de racionalizacién de esta industria, marcé un cambio en la politica automotriz. La
prevalencia de los aspectos de produccién, empleo y eslabonamientos productivos dio paso a la
preocupaciéon por la balanga comercial del sector y, en particular, por el desarrollo de las
exportaciones, como resultado de crecientes presiones de balanza de pagos en la economia
mexicana. La nueva politica automotriz buscé modernizar la estructura productiva del sector,
tradicionalmente volcado al mercado interno, y mejorar su eficiencia para hacerlo competitivo a
nivel internacional, aun a costa de sacrificar parcialmente otros objetivos, como la participacién de
capitales nacionales y la exigencia de un contenido nacional minimo en la produccién.

Estimuladas por la politica descrita ¥ las oportunidades que abri6 la reestructuracién de la
industria automotriz mundial, las empresas extranjeras instaladas en el pafs realizaron a fines de los
afios setenta inversiones que dieron origen a una generacién nueva de plantas productoras y
ensambladoras con tecnologias modernas y basicamente orientadas al exterior. Estas plantas
sustentaron el auge exportador del sector automotris a partir de los afios ochenta cuando
maduraron las inversiones en el sector. La industria automotrig pudo asi sobrellevar los efectos de
la recesién (contraccién del mercado interno y fuerte devaluacion de la moneda nacional) y
contribuir a aliviar las fuertes restricciones externas.

El caso de la industria automotriz en México ilustra la importancia de conciliar las politicas
sectoriales y la politica macroeconémica para Ia reestructuracién exitosa de las industrias
consideradas prioritarias, y la necesidad de politicas sectoriales flexibles que puedan ajustarse a los
cambios macroeconémicos y permitan aprovechar las oportunidades que brinda la evolucién de la
industria respectiva a nivel mundial.

Afio Contexto/Politica Politica automotriz Situacién de la industria
macroeconémica automotris
1976 Recesién y crisis de Cambio de prioridades - Industria local orientada al
balanza de pagos en la politica al mercado interno; tecnologias
automotris obsoletas; déficit externo
creciente
1977 Auge petrolero Decreto de 1977 - Reestructuracién de la
- Reactivacién - Fomento de las industria automotris mundial
- Revaluacién del peso exportaciones - Cambios en la demanda y la
mexicano - Integracién nacional localisacién de la produccién
- Aumento del déficit - Inversiones en nuevas plantas
comercial {no petrolero) orientadas a la exportacién
y publico - Incremento de la produccion

y déficit comercial del sector
1981 Restricciones externas
1982 Estanflacién

- Contraccién del
mercado interno
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Afio Contexto/Politica Politica automotriz Situacién de la industria
macroeconémica automotriz
1983 - Devaluacién Decreto de 1983
- Liberalizacion de - Racionalizacién de Ia - Superavit comercial (desde
las importaciones industria 1982)

- Fortalecimiento de la . Sector moderno exportador
actitud exportadora en . Sector tradicional orientado
los fabricantes - al mercado interno

- Flexibiliacion de las - Desnacionalisacién (100% de
exigencias de capitales extranjeros)

contenido nacional
a cambio de mayores
exportaciones

2. Agricultura y articulacion productiva

Elagro latinoamericano, a pesar de un proceso de modernizacién particularmente dindmico a partir de
los afios sesenta, difiere de los mds exitosos de paises en otras regiones por dos aspectos
significativos: la debilidad de sus vinculos con la industria nacional y los servicios, y la marcada
concentracién en un numero limitado de bienes y dreas geograficas y en cierto tipo de productores.
Existen disparidades entre las regiones de los paises, y ademads una estructura agraria bimodal, con un
reducido sector de empresas capitalistas modernas dirigidas a la exportacion y a los mercados internos
mds dindmicos, y un vasto sector campesino, fuertemente dif erenciado, dedicado fundamentalmente a
producir bienes basicos de consumo interno. Por otro lado, y como resultado del tipo de tecnologia, se
ha agudizado el cardcter migratorio y temporal de una f uerza de trabajo que carece de otras opciones
de empleo.

a) Cambios en la politica agricola y rural

Muchos de los cambios sefialados en relacién a la industria son también vilidos para el conjunto
del sistema productivo. Hay, sin embargo, modificaciones especificas para el sector rural. En este
sentido, se pueden sefalar algunas de las principales: superar el sesgo urbano-industrial en el destino
de la inversion econ6mica y los gastos sociales, junto con revalorizar el espacio rural; evitar la
concentracion de la inversion en grandes obras hidraulicas, poniendo énfasis en el mantenimiento, la
complementacién y sobre todo el desarrollo de las obras mds pequeiias, asi como sobre el manejo
integral de los recursos hidricos; fortalecer la articulacién intersectorial y la consolidacién de una
logistica eficiente de produccion, transporte y comercializacion, evitando una compartimentacién
sectorial estrecha; v regularizar los titulos de las tenencias legitimas, para darles estabilidad v
garantias, y evitar la persistencia de los conflictos y las tenencias precarias. Lo anterior también
supone pasar del sesgo a favor de la gran empresa agricola al fortalecimiento y modernizacién de Ia
pequeiia agricultura, con la excepcién de aquellos casos en que no existe una presion demografica
sobre la tierra o donde la naturaleza del sector —como sucede con la explotacién silvicola y algunos
cultivos permanente— exige la formacién de grandes empresas.

b) Modalidades de intervencion y politica de precios

Con respecto a las modalidades de intervencion gubernamental, el criterio de neutralidad deberia
regir las relaciones con la agricultura comercial moderna, y el criterio de selectividad estratégica es
particularmente pertinente para fortalecer la articulacién de Ia agricultura con la industria y los
servicios.
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La politica de precios agricolas no tiene una solucién técnica que satisfaga a la vez a los
consumidores, los productores, los intereses fiscales y los importadores. De un lado, est4 la oposicion
de intereses entre productores y consumidores. De otro, es precisc elegir entre favorecer al
agricultor nacional o recibir los productos mas baratos y mejor financiados del exterior. Ademas,
estin los intereses del fisco, que, en situacién de inflacion y crisis, se resiste a subsidiar a
consumidores y productores. La presion en favor de liberalizar los precios agricolas surge
precisamente de que las urgencias de la situacién fiscal hacen muy dificil sostener las subvenciones.

Sin embargo, la sociedad no puede —al menos en el corto plazo— eludir las cargas de los
costos de la politica de precios. En tanto se logran transformaciones productivas de largo plazo, lo
mas que puede hacerse es dirigir la transferencia de esas cargas: ya sea al fisco, a los productores o
a los consumidores. En otros términos, los conflictos entre las metas reflejan conflictos subyacentes
de valores. Cuando esto ocurre, las soluciones son por lo general intermedias, de indole politica, y
reflejan el juego dinamico de los intereses y de los objetivos. Las soluciones de mercado son
extremas, por cuanto implican preferir el abastecimiento externo al suministro de origen nacional,
sacrificando la agricultura de subsistencia y sometiendo a los paises a las fluctuaciones de los
mercados internacionales. No menos que los intereses, se oponen los objetivos econémicos: se plantean
oposiciones entre combatir la inflacion, ajustar las cuentas publicas y mejorar la balanza de pagos,
por una parte, y mejorar el empleo, fomentar la capacidad interna de oferta (para no mencionar otros
valores, como la autosuficiencia nacional o la seguridad alimentaria), por otra.

Cabe destacar, finalmente, que, en agriculturas con un alto grado de heterogeneidad, como las de
la mayoria de los paises de la regién, las politicas destinadas a proteger la produccién campesina
mediante los precios de los productos finales generan rentas desmesuradas en la agricultura moderna.
En consecuencia, las politicas diferenciales de estimulo por la via del crédito, de la provisién de
insumos, de la asistencia técnica u otras, pueden resultar mds eficientes como medio de fortalecer
dicho sector. En general, cuando un determinado resultado pueda alcanzarse con medidas alternativas
y de efectos acotados (o focalizados), deberia recurrirse a ellas y no al manejo de los precios de los
productos finales.

¢) Articulacion productiva

El fortalecimiento de la articulacién de la agricultura con la industria y con los servicios
constituye un componente clave de la estrategia de transformacion productiva propuesta. Como lo
revela una variada gama de experiencias concretas en distintos paises de la region, el componente
industrial de las cadenas o complejos de base agricola tiene una enorme potencialidad para inducir el
progreso técnico en la actividad agropecuaria. Asi sucede tanto con las industrias que se vinculan con
la agricultura a través del suministro de insumos y medios de produccién —las denominadas
agroindustrias paraagricolas —como con las que reciben insumos de la agricultura para su
procesamiento— las agroindustrias de transformacién. En efecto, sin que existiera una estrategia
formulada con el propésito explicito de hacer del nucleo industrial el elemento dinamizador de la
productividad agricola, las empresas proveedoras de semillas, fertilizantes 0 maquinarias, asi como
diversas agroindustrias procesadoras de insumos agricolas, cumplieron dicho papel de modo espontineo
y bajo las mas diversas formas de propiedad. Es mads: con frecuencia las agroindustrias de
transformacion han contribuido a difundir la adopcion de ciertos rasgos de 1a "logica industrial” en la
actividad agricola, al imponerle a sus fuentes de aprovisionamiento, determinados ritmos de trabajo,
volumenes programados de produccion v niveles mds homogéneos de calidad. (Véase nuevamente el
recuadro IV.12))

La falta de una orientacién explicita de la politica agricola en el sentido indicado desaprovecha
las potencialidades transformadoras de la agroindustria. Ademis, ha conducido en ocasiones 2 que
los patrones tecnolégicos (en particular, los de 1a agroindustria paraagricola) no sean suficientemente
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coherentes con las dotaciones de recursos disponibles; o a que los beneficios de la articulacién (sobre
todo en el caso de las agroindustrias de transformacion) no se distribuyan de manera equitativa.

Por otra parte, para acceder a niveles internacionales de competitividad no basta con la alta
productividad de las actividades agricolas o de la transformacién agroindustrial. Las ineficiencias o
“insuficiencias de la infraestructura y de los servicios (transporte, almacenaje, redes de frio,
telecomunicaciones), asi como las trabas burocriticas y la falta de conocimiento oportuno de los
mercados, pueden llevar a quedar en situacién desmedrada frente a paises con menores ventajas
naturales y productividad m4s baja en la actividad primaria. En cambio, la existencia de una logistica
eficiente en la organizacién de las diversas actividades que median entre la produccién primaria yla
venta final, una vez consolidada en torno a un determinado con junto de productos, se convierte en un
activo que trasciende, en muchos casos, los bienes especificos en torno a los cuales se gestd, y puede
ser aprovechada por una amplia gama de otros productos. Esto no hace sino reafirmar el caricter
sistémico de la competitividad, y subrayar una vez mas que la politica para fomentarla necesariamente
debe exceder los estrechos marcos sectoriales.

d) La articulacion entre la agroindustria y la agricultura en pequefia escala

Cabe hacer una mencién especial de la articulacién entre la agroindustria y la pequeiia
agricultura familiar como mecanismo de modernizacion de esta ultima. Las razones son varias. La
primera es que en la mayoria de los paises de la regién, una proporcién muy significativa de la
fuerza de trabajo se encuentra adscrita a este tipo de agricultura. En segundo lugar, se trata de un
sector en gran medida excluido de los beneficios del proceso de modernizacion agricola, lo cual ha
contribuido a agravar la pobreza rural y a acelerar la migracién hacia las ciudades. En tercer término,
es importante observar, en el marco de las restricciones que probablemente enfrentari el desarrollo de
los noventa, que la agricultura familiar emplea mas fuerza de trabajo y utiliza menos insumos
importados por unidad de producto que el resto de las actividades agricolas. Por ltimo, puede
desarrollar con ventaja un amplio espectro de cultivos destinados .al mercado interno o a las
exportaciones —como los productos horticolas, los alimentos autoctonos para las minorias étnicas
residentes en los paises desarrollados, las plantas aromadticas, las flores y ciertos productos de alta
especificidad para la industria farmacéutica o biotecnolégica— en cuya produccién no existen
economias de escala significativas.

Donde no exista presion demogréfica sobre la tierra o donde las economias de escala sean
significativas, el estimulo al desarrollo de empresas de escala eficiente debera ir acompaifiado de
medidas legislativas que protejan los derechos laborales de los trabajadores vinculados a ellas.

En relacién con otros tipos de actividad manufacturera, la mayor flexibilidad de una gama
importante de agroindustrias en cuanto a escalas eficientes de produccién permite que su dimension
mantenga cierta proporcionalidad con el tamafio y los recursos del drea rural donde podria
abastecerse. La flexibilidad de la escala permite, ademas, la desconcentracion de las agroindustrias de
transformacioén, necesaria para el cumplimiento de su papel inductor de progreso técnico en la
pequeiia agricultura.

La articulacion entre 1a agroindustria y la agricultura familiar permite integrar procesos de alta
densidad de capital por unidad de empleo generado con otros procesos que absorben mucha fuerza de
trabajo, tanto en algunas fases de la actividad agroindustrial propiamente tal como, sobre todo, a
partir de la combinacion de determinadas actividades agricolas. Estas, al integrarse a un proceso de
transformacién industrial, permiten una mayor intensidad de traba jo por hectirea. Lo dicho supone que
la politica publica contemple estimulos (f iscales, crediticios, de precios u otros) que
induzcan a la agroindustria de transformacion a asumir las tareas de capacitacion de productores,
adaptacion tecnolégica y asistencia técnica y financiera a los pequeiios agricultores durante el periodo
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de transicién hacia su consolidacién como fuente de abastecimiento regular y estable. (Véase el
recuadro V.14))

Recuadro V.14

GUATEMALA: EXPORTACIONES NO TRADICIONALES DESDE
UN AREA DE MINIFUNDIO

A mediados de 1970 la empresa transnacional Hannover Brands Inc., adquiri6 la empresa Alimentos
Congelados, S.A., fundada cinco afios antes, e inici6 la produccién de verduras destinadas al
'mercado de Estados Unidos. En una primera fase, ALCO S.A. emprendié por cuenta propia la
‘produccién primaria en tierras adquiridas y arrendadas; sin embargo, ante la falta de economifas de
escala en esta produccién, la empresa opté por contratar a empresarios agricolas medianos (predios
de 20 a 40 hectareas).

La existencia de un sector campesino con un alto nivel de organizacién cooperativa sirvié a
esta estrategia. También contribuyeron a llevarla adelante los programas de desarrollo de una
organizacién no gubernamental suiza, la que, junto con proporcionar ayuda alimentaria, cursos de
alfabetizacién y asistencia en trabajos de reconstruccién, habfa comenzado a aplicar programas de
mejoramiento agricola, entre ellos el de produccién de verduras. Estos factores facilitaron el
surgimiento de una cooperativa de productores, la Cooperativa Cuatro Pinos, que extendié sus
actividades a seis comunidades indigenas y que se convirti6 en una de las principales proveedoras
de ALCO S.A. Con el estimulo de esta actividad y de otros beneficios complementarios, la
Cooperativa creci6 aceleradamente. En la segunda mitad de los afios ochenta tenia cerca de 1 200
miembros, y habia ampliado significativamente la superficie dedicada a verduras de exportacién.

La Cooperativa cre6 una importante infraestructura para almacenamiento en frio y empaque.
Desarrollé también su propia capacidad de exportacién (no sélo a los Estados Unidos sino también a
Europa, adonde envia un 20% de la produccién exportable), lo que elevé apreciablemente los niveles
de empleo, productividad, ingreso y nutricion de los cooperativistas y de sus familiares. En efecto,
el ingreso neto (venta menos costos variables) por hectérea, en el principal de los cultivos nuevos,
es cinco veces mayor que el del maiz, y el ingreso por jornada duplica al del maifz, y es un 60%
mayor que el de las verduras cultivadas para el mercado interno. Por otra parte, los rendimientos
del mais y el frijol de los cooperativistas superan en 30% a los de productores homélogos que no
siembran para exportacién, lo que sugiere un progreso tecnolégico en el cultivo tradicional influido
por el aprendizaje en el cultivo de exportacién. El mayor empleo en la unidad familiar ha reducido
tanto la migracién como el empleo extrapredial.

En sintesis, el caso de ALCO S.A. y la Cooperativa Cuatro Pinos sugiere que la articulacién
entre la agroindustria y la agricultura en pequefia escala para la exportacién permite competir con
otras formas de organizacién productiva, particularmente si los pequefios productores estin
organizados, y tienen un alto grado de homogeneidad econémica y cultural. Por lo demis, el
reemplazo de productoe tradicionales de autoconsumo por otros con mayor valor agregado, en
determinados contextos socioinstitucionales, contribuye a elevar los niveles de empleo, productividad,
ingreso y nutricién.

e) Factores coadyuvantes a la articulacion sectorial

La articulacién entre la agroindustria y la agricultura en pequeiia escala depende no sélo de los
estimulos especificos, sino también de ciertos cambios en el marco institucional y en la orientacion de
la inversion agrorrural.

En relacién al marco institucional, debe tenerse presente que la actividad agropecuaria, por su
propia naturaleza, estd condicionada por las caracteristicas propias de la localidad en que se lleva a
cabo. Por este motivo, una politica eficiente debe ser capaz de responder a la probiematica diferencial
de las distintas regiones y de los diversos tipos de productores, lo que dificilmente sucede cuando el
aparato publico se caracteriza por una sobredotacién de personal de baja calificacién, mal
remunerado, concentrado en los centros administrativos, y cOn €scasos recursos para mantener una
relacion sistemitica con los productores.
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Para abordar los problemas que inhiben los incrementos de produccién y productividad —y que
suelen ser diferentes en cada microrregién— se plantea la necesidad de descentralizar Ia capacidad
decisoria del aparato publico; de desconcentrar los recursos, de acuerdo con la descentralizacion; de
integrar, a nivel de la localidad, las funciones complementarias, que en la actualidad se encuentran
muy dispersas, y de crear, a dicho nivel, instancias de concertacién entre organizaciones
representativas de los distintos tipos de productores, tanto entre si como con las entidades publicas.
En un marco como el sefialado, aparece como mds viable superar el caricter estrechamente sectorial
con que ha sido elaborada la politica agricola, aprovechar la capacidad potencial de la agroindustria
de inducir progreso técnico en las actividades agricolas, y buscar férmulas que aseguren una
distribucién equitativa de los beneficios de la articulacién.

Para poder aprovechar mejor a nivel local los escasos recursos técnicos calificados, que son de
vital importancia en lo que se podria denominar la logistica de la produccion y de la comercializacion,
seria 1util establecer una amplia red interactiva de informacién y comunicaci6n, que vincule las
instancias locales con los centros regionales y nacionales donde tienden a concentrarse dichos
recursos. Sin embargo, para poder movilizarlos se requiere, como condicién previa, el fortalecimiento o}
la creacién de organizaciones de base, y la supresién de los riesgos de hambruna que mantienen al
campesino cultivando productos de subsistencia.

La politica de inversién deberia responder a la necesidad de revertir el sesgo urbano y de
reorientar la inversién destinada al sector agrorrural en las direcciones ya indicadas, tomando en
cuenta su coherencia con las politicas macroeconémicas y otras exigencias sectoriales. Conviene buscar
medios para utilizar, a nivel de la localidad, la fuerza de trabajo subempleada y el ahorro potencial
para promover, conjuntamente con la inversion publica, el desarrollo de las pequenias obras hidraulicas
y los caminos de penetracion que contribuyan a elevar la productividad de determinadas empresas o
localidades. Este tipo de obras se presta especialmente para ser realizado con activa participacién de
la comunidad local, tanto en su planificacién como en su ejecucion.

Por otra parte, las inversiones en la ampliacién de la red de telecomunicaciones constituyen un
componente fundamental del proceso de modernizacién, tanto por su papel clave en las actividades de
comercializacién como por su funcién potencial en las tareas de difusién tecnolégica.

3. Recursos naturales y articulacion productiva

a) Hacia un desarrollo sustentable 7

América Latina y el Caribe poseen una dotacién de recursos naturales por habitante que supera
con creces la de otras regiones del mundo en desarrollo. Sin embargo, en épocas recientes, esto no ha
significado que sus tasas de crecimiento hayan sido mayores.

Se hace necesario, entonces, volver a pensar en la contribucion de los recursos naturales al
desarrollo de la region, y considerar la nocién de un desarrollo sustentable; es decir, aquel que
constituya la sintesis de los objetivos de crecimiento econémico, equidad social y conservacién
ambiental. En la actualidad, este ultimo dificilmente puede ser olvidado. La incorporacion de Ia
variable ambiental en la estrategia de desarrollo es ya ineludible, por la demanda social de un
ambiente sano, la creciente evidencia de agotamiento o sobreexplotacion de ciertos recursos, y las
restricciones vinculadas a los efectos de procesos ambientales negativos que establecen los paises
desarrollados, tanto para su actividad productiva como para sus importaciones.
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Una politica de explotacién racional de los recursos naturales de la regién para el préximo
decenio debe proponerse la superacién de las debilidades pasadas, y supone avances en varios
aspectos. Los recursos naturales no pueden ajustarse a un esquema de mdxima explotacién en el corto
plazo, sino a un manejo cuidadoso, que evalie los ritmos de explotacién de los recursos no renovables
en funcion de su disponibilidad (oferta) y de las perspectivas de los mercados (demanda), y que se
ocupe del mantenimiento de la capacidad de reproduccién de los recursos renovables en el largo plazo.
Tampoco cabe concebir el sector de recursos naturales como proveedor de rentas transferibles a otros
sectores, sino que debe pensarse en la conformacién de redes productivas articuladas espacialmente
con la industria y los servicios, de modo de valorizar los recursos y de contribuir a un proceso de
cambio tecnolégico y organizativo que fortalezca su competitividad. Las ventajas comparativas, antes
consideradas como inmutables, y susceptibles de albergar en sus margenes importantes ineficiencias
productivas, han de suscitar procesos de racionalizacién productiva, y asimismo actividades de
innovacion de productos y procesos para hacer frente a 1a amenaza de nuevos productos sintéticos y
nuevos procesos de explotacion que hacen uso intensivo de la tecnologia. La gestidon parcializada del
manejo y conservacion de los recursos debe ceder el paso a un esquema de gestién integral, tal como
el de manejo de cuencas o de ecosistemas especificos. Por su parte, la explotacién extensiva
generadora de bienes de bajo valor agregado debe combinarse con actividades innovadoras y con el
disefio de productos que se ajusten a los cambiantes perfiles de demanda de los mercados mundiales.
En cuanto a la accion estatal, conviene que desplace sus intereses desde el control de la explotacién,
aprovechamiento y manejo de los recursos naturales hacia la recuperacion, conservacion y control de
los recursos, con la participacion y aporte de los propios usuarios.

b) Criterios de intervencion estatal

Es preciso considerar que en el dmbito de los recursos naturales existe otra actividad
gubernamental dificilmente reemplazable: se trata de la regulacién del uso de dichos recursos y, muy
especialmente, de los recursos renovables cuando el mecanismo de participacién de los propios usuarios
en la conservacién no es suficiente.

‘La definicién de lineas de politica debe tomar en cuenta el tipo de usuario, el cardcter
renovable o no renovable de los recursos, la estructura de mercado (aspecto central cuando se trata
de regular las externalidades) y el esquema de tenencia imperante.

Las politicas de estimulacion de mercado suministran informacién acerca de la situacion y
perspectivas de la demanda y la oferta de recursos naturales, la formacién de consorcios de
comercializacion para facilitar la colocacion de la produccién proveniente de pequeiias empresas, el
estimulo al desarrollo de empresas especializadas en l1a provision de servicios de infraestructura, etc.

La existencia de indivisibilidades de la inversion es particularmente relevante en el caso de los
recursos naturales. Es sabido que en los sectores que aprovechan recursos, y en particular en la
mineria y energia, la puesta en marcha de nuevas actividades exige invertir montos muy grandes, que
se asocian a la prospeccion, la investigacion tecnoldgica, la capacitacion y otra serie de aspectos que
deben permitir no sélo el aprovechamiento y la conservacion de los recursos, sino tambien el
desarrollo de la region en que las acciones se realizan.

La necesidad de coordinacion intersectorial tiene asimismo considerable significacién. Esto resulta
particularmente evidente en los casos en que, para mantener una actividad procesadora del recurso
natural, se requiere un abastecimiento estable de éste (como ocurre con la puesta en marcha de

" plantas de celulosa asociadas a las plantaciones forestales). Lo mismo sucede cuando el desarrollo o
ampliacion de una actividad extractiva se justifica sélo si los posibles demandantes nacionales ajustan
sus inversiones y tecnologia para absorber la mayor produccién del recurso natural. Este criterio es
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particularmente atingente al desarrollo de infraestructura vial y de transporte necesaria para la
produccién y comercializacion de los recursos naturales, campos en que el gobierno debe estimular la
coordinacién de iniciativas, y también cobrar tarifas justas por el uso de las obras.

c) Politicas de regulacion del uso de recursos naturales

Otro ambito de especial importancia en la labor del Estado es promover el aprovechamiento
sostenido de los recursos naturales y evitar la contaminacion. Es decisivo que el Estado aplique
politicas para mantener una tasa de reproduccion de los recursos naturales renovables en el largo
plazo, por cuanto los agentes privados dificilmente pueden captar en forma aislada la posibilidad de
sobreexplotacion de los recursos usados en su actividad. Para cumplir con esta labor, el Estado debe
asumir diversas tareas, tales como reunir informacién suficiente y actualizada acerca de la dotacién de
recursos y su evolucion, disponer de conocimientos cientificos acerca del comportamiento ecolégico de
las poblaciones, y definir instrumentos regulatorios que, por un lado, favorezcan o garanticen la
recuperacion y conservacion del recurso, y, por otro, aseguren niveles sostenibles de rentabilidad.
Existe una amplia gama de combinaciones de medidas que ajustan el funcionamiento de los mercados, y
otras que suponen restricciones cuantitativas o prohibiciones. Adema4s, las autoridades deben estimular
a los usuarios para que ellos mismos sean capaces de manejar un sistema de fiscalizacién y control
para asegurar el cumplimiento de las normas. Este sistema de control mixto usuarios-Estado parece
aun mds importante en actividades de oferta atomizada. (Véase el recuadro V.15.)

En el ambito de la contaminacién cabe poner en marcha politicas, ya sea de regulacion ("quien
contamina paga"), de restricciones absolutas, o de estimulo para que los usuarios reduzcan ellos
mismos la contaminacién, incorporando en su concepto de eficiencia la disminucién de los
contaminantes. Estas politicas pueden dar por resultado ciertas innovaciones del proceso productivo,
con un mejor aprovechamiento de los insumos y de los residuos, o con la instalacién de dispositivos
de tratamiento o eliminacién de productos indeseables.

Si bien el mercado no basta para crear por si solo incentivos suficientes para prevenir la
sobreexplotacion de los recursos naturales o la contaminacion, determinados mecanismos de regulacion
descansan en un alto grado en el mercado: por ejemplo, los impuestos a la emisién de contaminantes,
las licencias de pesca, los subsidios a la forestacion, y los peajes al transporte urbano de pasajeros.
Con todo, cuando el deterioro ambiental es extremo o esti asociado a actividades claramente
identificables, puede resultar mis efectiva una intervencién mis directa del Estado y de los usuarios
de un bien comun, o una negociacién explicita con el agente depredador o contaminante, o entre los
propios usuarios, que pueden alcanzar soluciones de compromiso en lo que se refiere al medio
ambiente.

Existen incluso casos en que el reciclaje de los afluentes genera productos de un valor tal que
por si solo justifica la inversion. Este ambito crea un desafio para la investigacion cientifica y
tecnologica nacional e incluso para el desarrollo de productos.

Otro campo importante de accion estatal es el de la captacion parcial por parte del Estado de
las rentas que generan los recursos naturales. Este aspecto es especialmente relevante en los paises
que consideran que dichos recursos forman parte del patrimonio de la nacién. Es importante en este
caso- establecer politicas que, junto con captar una fraccién de las rentas generadas en la
explotacion del recurso, mantengan el estimulo al desarrollo de la actividad v la conservacion de los
recursos. Esto puede exigir medidas que se ajusten a las diferencias propias de cada sector.

En el marco de una politica de conservacién del medio ambiente concordante con la
reestructuracion industrial y la innovacién tecnolégica, el Estado tendra que desempeiiar un papel
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Recuadro V.15

LA INSUFICIENCL\ DE LOS MECANISMOS DE MERCADO: EL CASO DE LA GESTION
DE LOS RECURSOS NATURALES EN CHILE

La insercién internacional de la economia chilena depende fuertemente del aprovechamiento de las
ventajas comparativas que le brindan sus recursos naturales, incluida la minerfa, la explotacién de
productos del mar y la explotacion de recursos forestales. Con el argumento de optimisar la
asignacién de recursos en estos sectores, se ha confiado en alto grado en los imecanismos de
mercado para su desarrollo. Si bien en algunos casos se ha percibido la presencia de externalidades
negativas, se les ha restado importancia, o bien se han impuesto regulaciones que, a la postre, no
han resultado eficaces, especialmente por la falta de un esquema consistente de fiscalizacién. En
esta conducta ha influido el temor & que cualquier interferencia —por medio de reglamentos o de
cobro a los usuarios— se tradujera en una reduccién de las exportaciones.

Entre las externalidades aludidas, en el sector minero (la mineria del cobre en un gran
porcentaje) cobra especial relevancia el problema de la contaminacién ambiental, tanto por la via de
gases {di6xido de azufre (80,), 6xidos de nitrogeno y gases con alto contenido de arsénico), como
por fluidos y sdlidos. En el caso de la contaminacién del aire, en Chile se emite 12.5 veces mas
diéxido de azufre por unidad de producto que en Estados Unidos, con el agravante que estas
emisiones estin concentradas geograficamente y afectan muchfsimo a ciertos centros urbanos
(especialmente en el caso de Chuquicamata). La contaminacién del agua y suelos ha tenido también
graves efectos, como la degradacién de los suelos de la desembocadura del Rio Aconcagua, que
hasta hace unas décadas eran los mae fértiles del pais y hoy se encuentran en desuso, y los
efectos de contaminacién marina obgervada en Mejillones y Coquimbo, que significaron la
desaparicion de la pesca artesanal en dichos puertos.

En el sector pesquero, si bien existen efectos contaminantes de la produccion de harina de
pescado, el problema central reside en la sobreexplotaciéon de las distintas variedades. Este riesgo se
ha hecho realidad en el caso de algunas especies marinas, especialmente en el caso de crusticeos
demersales (el langostino colorado estd hoy practicamente desaparecido), algunos moluscos como el
loco y otras especies bentdnicas, como el eriro. En la actualidad existe un extendido debate en
torno al riesgo de agotamiento pronto de ciertas actividades de pesca de profundidades, que son la
fuente principal para la produccién de harina de pescado.

El origen de esta situacion estd en la ausencia de una reglamentacién efectiva que rija la
explotacién. En los casos en que se han impuesto normas (cuotas, vedas), no han habido recursos
para la consecuente fiscalizacién. A ello se debe sumar la fuerte caida en la investigacién vinculada
al sector (en areas de biologia marina, ecologia y prospecciéon de recursos), actividad que es basica
para la aplicacién de una normativa eficaz. En afios recientes, sin embargo, se advierten indicios
alentadores: por una parte, se ha comenzado el repoblamiento artificial de especies en peligro de
desaparecer, y por otra se ha estudiado, y hoy se encuentra en discusién, la formulacién de una ley
que, entre otros propésitos, busca la conservacién de los recursos marinos.

En la actividad silvicola, los bosques nativos también fueron percibidos como una fuente
valicsa de exportaciones, y no se tomé suficientemente en cuenta el irreparable dafio de la erositn,
la sedimentacién o la pérdida de diversidad biolégica. En consecuencia, se autorizaron concesiones
para la tala indiscriminada, en funcién de la exportacién de trozos de madera. En la actualidad la
explotacién de bosque nativo debe ser autorizada por organismos estatales; sin embargo, al igual que
en el caso pesquero, la falta de recursos financieros debilita la funcién fiscalisadora. Por ditimo,
cabe mencionar que, como forma de estimular las exportaciones, se levantaron las restricciones de
carga mixima de camiones madereros, con el consecuente dafio a la red vial.

fundamental en varios campos: el disefio de planes y estrategias de manejo y conservacion del medio
ambiento fisico y la coordinaciéon de cada uno de sus componentes con las otras politicas
gubernamentales; la coordinacién y planificacion de los estudios basicos e inventarios de los recursos
ambientales y de las fuentes contaminantes, y la ejecucion de programas de cuentas del patrimonio
natural; el manejo, recuperacion y conservacion de los recursos naturales a nivel de cuencas, parques
nacionales, reservas y otros ecosistemas integrados; la readecuacién del marco juridico referente al
uso y conservacién de los recursos naturales de acuerdo a los avances tecnol6gicos y conocimientos
cientificos recientes; la planificacion y construccién de la infraestructura que permita verificar el
desempeiio ambiental, perfeccionar la base cientifica y tecnol6gica, y promover ia gestion propia del
uso del recurso.
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4. Servicios bdsicos de apoyo y articulaciom productiva

La transformacion productiva requerird el apoyo de diferentes servicios basicos, tales como energia
eléctrica, agua, comunicaciones y transporte. Para ilustrar los lineamientos de las politicas més
apropiadas para asegurar este apoyo, s¢ ha seleccionado el sector del transporte de carga con el fin
de identificar algunos aspectos de su articulacion con los sectores productivos. Ademds, se seiialan
algunos aspectos relativos a los servicios al productor y a las telecomunicaciones.

a) El transporte de carga

En relacién con el sector del transporte de carga en América Latina, se destacan cuatro
caracteristicas que son comunes en el resto del mundo.

La primera es que el transporte de carga es un costo en que debe incurrirse para poder disponer
de los insumos y productos en los lugares donde éstos son demandados. Por ende, mientras menos
transporte se realice, mds recursos quedardn disponibles para aprovecharlos en la produccion de otros
bienes y servicios.

La segunda caracteristica es que la demanda que enfrenta el sector del transporte se deriva de
la demanda del producto transportado. Por esta razon, tanto los servicios de transporte que se
ofrecen, como la infraestructura que permite ofrecerlos, reflejan la evolucién histérica y la situacion
actual de los sectores productivos y de los centros de poblacién, tanto en relacién con la composicion
de los bienes que se producen como respecto de la localizacién de los lugares de produccién y
consumo.

La tercera es que a menudo en las inversiones en infraestructura del transporte el principio de
indivisibilidad es importante. Por ello es el Estado el que en general se encarga de hacer las
cuantiosas inversiones que en forma directa son necesarias en el caso de la construccién de
carreteras, puertos y aeropuertos, y en forma directa o indirecta en el de los ferrocarriles. Por
ultimo, la cuarta caracteristica es que el sector del transporte, por razones histéricas vinculadas
principalmente al monopolio de que gozaban los ferrocarriles en el siglo pasado y hasta principios del
actual, esta altamente reglamentado por el Estado. Si bien la justificacién inicial de la reglamentacién
fue la proteccién de los usuarios, ahora sirve principalmente para asegurar la supervivencia de las
empresas de transporte —tanto publicas como privadas— y para mantener salarios significativamente
m4s altos que en otros sectores, 0 un nivel de empleo muy superior al requerido.

La infraestructura y los servicios de transporte en muchos paises de la region se basan en el
modelo de desarrolio del pasado, por lo que, en general, constan de los siguientes elementos:

i) Una red de transporte que une las grandes ciudades —que son a la vez los mayores centros
de consumo y de produccion industrial— con las fuentes de abastecimiento nacional de alimentos y de
materias primas, los que se transportan mediante servicios lentos y tradicionales.

ii) Ferrocarriles o carreteras que unen puertos relativamente anticuados con los principales
centros urbanos y que son utilizados para transportar materias primas requeridas por las industrias
localizadas en esos centros, como también los bienes de consumo demandados por la poblacién de los
centros y que se movilizan en parte por via maritima.

iii) Ferrocarriles —o a veces carreteras— que unen los lugares de produccion de los productos
basicos tradicionales de exportacion con los puertos de exportacion; con frecuencia, tanto los puertos
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como los vehiculos de transporte terrestre son aptos s6lo para el manejo de un producto bésico
especifico.

iv) Flotas de las marinas mercantes nacionales compuestas de buques tradicionales de carga
general, con baja participacion de buques especializados y de portacontenedores; y

v) Operacion de los medios de transporte en forma independiente y aislada, sin que existan
verdaderos sistemas integrados de transporte.

Esta estructura de transporte de carga no responde adecuadamente a las nuevas necesidades del
desarrollo, de modo que las politicas apropiadas en la década de 1990 diferiran de las del pasado, ya
que deben fomentar el cambio en diversos sentidos, procurando pasar:

i) de un tratamiento del transporte desde una perspectiva fisica a un enfoque esencialmente
economico y financiero;

ii) de una desconfianza en la eficacia de los mecanismos del mercado en el sector, a una
predisposicion a utilizar dichos mecanismos en los casos en que existan o puedan crearse en
condiciones adecuadamente competitivas;

iii) de una concentracién en la infraestructura a una preocupacion orientada a la adecuaciéon en
términos de calidad y costo de los servicios de transporte requeridos por el desarrollo;

iv) de una expansion de la infraestructura, que frecuentemente excedié por un amplio margen a
las necesidades presentes, a un mejor aprovechamiento de la infraestructura existente;

v) de acciones aisladas en los diferentes medios de transporte a la creacion de sistemas de
transporte;

vi) de una orientaciéon de los servicios de transporte encaminada a promover la integracién
nacional al fomento de servicios que favorezcan la competitividad de las exportaciones nacionales;

vii) de una visién del objetivo del crecimiento de la flota mercante nacional como actividad
generadora de divisas, a un apoyo a aquellos armadores nacionales cuyos intereses se subordinan a las
necesidades del comercio nacional, y

viii) de un sector dominado por circulos concéntricos de monopolios de empresas y grupos de
trabajadores protegidos por el Estado, a un sector dindmico con constante innovacion tecnolégica y un
alto grado de profesionalismo.

Sin embargo, es preciso tener en cuenta que las dificultades normales para adoptar nuevas
politicas se agravan en el caso del transporte de carga en la region por el enorme deterioro de la
infraestructura que utiliza dicho servicio. En efecto, como consecuencia de la crisis de la deuda, no
se ha podido mantener la infraestructura existente. En esta drea, el patrimonio nacional ya esta
peligrosamente mermado en muchos paises, y sin un esfuerzo significativo, una parte importante de la
infraestructura tendra que ser reconstruida con un costo econémico elevado.

Por lo anterior, el mantenimiento de la infraestructura existente tiene ia mads alta prioridad. Si
los recursos disponibles no alcanzan para abarcar simultineamente ademds la creacién de obras
prioritarias, habra que sacrificar las obras nuevas. Afortunadamente, los organismos multilaterales de
financiamiento han asignado una alta prioridad al mantenimiento de la infraestructura y existe la
posibilidad de acceso a recursos nuevos para este fin.
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El criterio de selectividad estratégica es especialmente apto para confrontar el desafio principal
de la década de 1990, a saber, la creacién —<Como parte integral de las politicas adoptadas para
fomentar la produccién y exportacién de bienes industriales, agricolas y mineros— de corredores de
transporte entre los centros de producci6n y los puertos y entre los centros de poblacion de paises
vecinos, y el establecimiento de cadenas de distribucién para productos especificos.

cada medio de transporte en forma separada, hasta tal grado que con frecuencia hubo y aun existen
diferentes ministerios encargados de los distintos medios. En cambio, en el decenio de 1990 las
relaciones entre los medios de transporte deberian ser objeto de atencién preferencial por parte del
Estado, para minimizar el costo total del transporte desde el punto de origen hasta el de destino.
Este enfoque exigira introducir modif icaciones profundas en la estructura institucional del sector del
transporte.

Cuando se analizan los servicios requeridos y las necesidades de infraestructura, es preciso
buscar férmulas que permitan aprovechar mds eficientemente la inf raestructura existente, en especial

Tradicionalmente se ha asignado la m4s alta prioridad a las obras de infraestructura del
transporte, pues ello permite superar los estrangulamientos originados a su vez por 1a falta de
prevision oportuna de futuras demandas. Sin embargo, en el mundo competitivo de hoy, el mero acceso
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Recuadro V.18
CHILE: REDUCCION DE COSTOS Y GESTION DE LOS PUERTOS

iEs posible que cargar los troncos de los Arboles en vapores sea m#s caro que todo el proceso
anterior de plantarios, cultivarlos, cortarlos y prepararlos para la exportacion?

En los puertos chilenos, la respuesta habria sido afirmativa antes de 1981. En ese afic se
aprobé una legislacién que puso término al monopolio de la carga en tierra y barcos, y asimismo a
la distincién entre ambas actividades. Antes, el puerto dependia de diex sindicatos portuarios.
Estaba establecido el numero de trabajadores necesarios para cada labor, asf como sus
remuneraciones, en funcién de los tipos de carga que manejaban, y los salarios eran muy altos en
relacién a la estructura salarial chilena.

Para reducir los costos sociales que significaba eliminar el monopolio y abrir los empleos
portuarios a todos los trabajadores, sélo con requisitos de edad minima y suficiente capacidad
fisica, se otorgé a los trabajadores portuarios una compensacién de 30 millones de délares. Se
establecieron tres categorias: empleados permanentes, que percibian un sueldo hubiera o no barcos
en el puerto; trabajadores con contratos especiales, pagados dia a dia de acuerdo al volumen de los
cargamentos recibidos, con garantia de un minimo de cuatro turnos al mes; y trabajadores
ocasionales, sin garantia en cuanto a ingreso minimo. La Empresa Portuaria de Chile (EMPORCHI),
autoridad portuaria del sector pablico, disminuy6é progresivamente su monopolioc de manejo de carga
en tierra, para que las compafifas estibadoras privadas pudieran asumir algunas de esas funciones.
Con ello se cred competencia entre las compaiifas estibadoras en cada puerto, y se indujo la
creacién de un tercer turno; se aumentaron las horas de trabajo diarias de 11.5 a 22.5, y se
eliminaron los costosos pagos de horas extraordinarias.

Aparte de los cambios en las bodegas, que permitieron crear un espacio de almacenamiento al
aire libre para contenedores, no hubo modificaciones en la infraestructura de los puertos chilenos
hasta 1985. En ese afio, una compafifa privada instalé una griaa de uso miltiple en el puerto de
Valparaiso. La productividad en el manejo de fruta en ese puerto aumenté de 2 060 (cifra de
1978-1979) a 6 500 cajas por hora (cifra de 1985-1986); el tiempo de permanencia de los barcos en
el puerto se redujo de 129 a 40 horas, y los costos unitarios de 54 a 26 centavos de délar por caja.
El precio por cargar troncos bajé de 6.47 a 3.11 délares por metro cibico entre 1980 y 1986.
Durante la temporada de exportacién de fruta en 1983-1984, se embarcé en Valparaiso un total de
34 millones de cajas; en 1987-1988, la cifra fue de 65 millones. La Camara Maritima de Chile, A.G.,
ha estimado que el total anual de las economias debidas a estas reformas institucionales excede los
75 millones de délares.

La experiencia de los puertos chilenos indica que el principal obstéculo que debe superarse,
antes que la falta de tecnologias modernas o de financiamiento para inversiones, es la inadecuada
modalidad de gesti6én del sistema portuario.

Mencién especial merece la transformacion productiva que es necesario llevar a cabo en los
ferrocarriles y puertos de la region. Es conocida la incidencia que tienen las pérdidas financieras de
los ferrocarriles —que en algunos casos llegan a cientos de millones de dolares anuales— en los
déficit fiscales de muchos paises de América Latina y el Caribe. Quizis ain mdis importante, sin
embargo, es el hecho de que estos paises estin perdiendo la contribucién que los ferrocarriles
podrian hacer al desarrollo econémico y social si constituyeran una parte integral de los sistemas de
transporte. :

El problema ferroviario no es nuevo. Se puede decir que empez6 con el inicio de la construccion
de carreteras v, en especial, con el desarrollo acelerado del transporte por carretera después de ia
segunda guerra mundial, todo lo cual hizo que los ferrocarriles perdieran el monopolio que ostentaban
en el transporte terrestre. La competencia creciente de los camiones, 1a mayor agilidad y flexibilidad
del transporte por carretera y la faita de adaptacién que mostraron los ferrocarriles a las nuevas
circunstancias, contribuyeron a que éstos perdieran paulatinamente competitividad y con ello la
posibilidad de servir otros tipos de trifico, que debieran haber mantenido, factores todos que
acentuaron las dificultades financieras de este medio de transporte.
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Conjuntamente con afrontar crecientes problemas competitivos, los f errocarriles no actualizaron
con la debida rapidez su tecnologia y sus métodos operacionales y de administracién. Aunque varios

densidad del trafico ferroviario, el mercado no lleva necesariamente por si solo a una reparticion
eficiente del trafico entre los diferentes medios de transporte,

b) Los puertos

problemas institucionales.

El conjunto de estos problemas suele provocar alzas en los fletes maritimos, menor
competitividad de las exportaciones en los mercados mundiales y mayores precios de las importaciones.
De alli que si no se logra introducir cambios profundos en la forma en que operan los puertos,
muchos paises verdn frustradas sus aspiraciones de aumentar y diversificar las exportaciones.
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Dichos cambios afectardn los intereses de los trabajadores portuarios y su realizacién exigird no
s6lo cambios legislativos sino también acuerdos con los sindicatos. No obstante, en muchos casos una
inversion estatal destinada a compensar a los trabajadores por la pérdida de sus derechos adquiridos,
que permita reducir el numero de trabajadores, introducir flexibilidad en los horarios y en la
asignacion de tareas, incentivar inversiones en equipos por usuarios y empresas de estiba privadas y
aprovechar en forma mas eficiente las instalaciones existentes, traerd beneficios muy superiores a los
que produciria la misma inversion si fuese dedicada a la creacion de nuevas instalaciones. (Véase
nuevamente el recuadro V.16.)

Los cambios requeridos en los puertos también afectardn a las autoridades o empresas portuarias
estatales, las que en la mayoria de los casos no s6lo son dueiias de las instalaciones y equipos sino
que realizan directamente operaciones portuarias. Debido a la falta de fuerzas competitivas, no existen
incentivos adecuados para un funcionamiento eficiente. Si bien muchos paises desearin seguir
manteniendo la propiedad de los puertos dentro del 4mbito estatal, las operaciones portuarias son al
menos susceptibles de realizarse por empresas de estiba que compitan entre si. Asimismo, la
descentralizacién regional del manejo de los puertos, y la incorporaciéon de los usuarios en su
administracién, permitiria introducir elementos de competencia entre los distintos puertos, mejorando
de esta manera su respuesta a las necesidades de la transformacién productiva.

¢) Los servicios al productor

Ademas de los servicios basicos comentados en el acdpite anterior, existe una gran variedad de
otros servicios que desempeiian un papel de creciente importancia en la actividad econémica y en la
transformacioén productiva. Estos han recibido el nombre de servicios al productor porque constituyen
insumos no materiales del proceso productivo. A pesar de su cardcter intangible, suelen generar una
parte significativa del valor agregado. Asi, en la exportacién de determinados productos agropecuarios
y manufacturados puede corresponder a los servicios al productor en el sentido amplio (inclusive
transporte y comercializacion) desde 60% hasta 90% del precio final al consumidor, quedando el saldo
como retribucién para el proceso productivo propiamente tal.

Estos servicios se han hecho cada vez m4s importantes v se han desarrollado en forma
simultdnea con el proceso productivo, merced a la tendencia a la contratacion externa de una serie de
servicios con los cuales antes no se contaba o que se ejecutaban dentro de 12 empresa. De alli que en
ia actualidad los servicios al productor cubran una amplisima y creciente gama que va desde los
servicios de preproduccién —como los estudios de factibilidad, el disedio de productos y el
financiamiento— hasta los de posproduccion —entre los que se incluyen aquellos tan esenciales como
los relacionados con la comercializacion y la distribuci6n fisica del producto. También los servicios
que se requieren durante la fase productiva en la actualidad pueden contratarse a terceros, aun en
campos especializados como la informatica, la produccion misma y el control de calidad.

Esta breve enumeracion, que dista mucho de ser completa, ilustra algunas de las funciones que
pueden ejercer los modernos servicios en el proceso productivo y que se refieren a la provision de
informacion sobre los mercados, las tecnologias disponibles y las distintas alternativas de produccién y
estrategias comerciales que debe contemplar el productor. Son, asimismo, un medio favorable para la
introduccion de innovaciones y se encargan de funciones esenciales como el financiamiento, el
transporte y la comercializacion. En definitiva, éstas son todas funciones que determinan en un alto
grado si el producto final podra competir o no en los dinamicos mercados de hoy.

En los paises industrializados este nuevo papel de los servicios al productor ha sido ampliamente
reconocido, y las naciones mds exitosas en términos de crecimiento y exportacién son justamente
aquellas que cuentan con una infraestructura bien establecida, en la que las distintas categorias de



147

servicios han logrado desarrollar las venta jas de la especializacion y de la complementaci6n entre si y
con las demas actividades productivas.

En América Latina la situacién es muy distinta. En efecto, en la region los servicios se
identifican todavia como un sector retardatario del desarrollo o bien constituyen una valvula de
escape para los problemas de empleo. De hecho, los servicios tradicionales suelen caracterizarse por su
baja productividad y por su relativa desvinculacion del proceso productivo mismo, mientras que la
modernizacién de los servicios ha llegado so6lo a algunos enclaves de gran dinamismo relacionados con
la exportacién o con los mercados internos de consumo sofisticado.

Por lo tanto, es urgente llamar la atencién sobre la necesidad de que los paises latinoamericanos
y caribedios elaboren y apliquen politicas para desarrollar una infraestructura moderna de servicios al
productor. Aunque la experiencia en este sentido es escasa, es evidente que los servicios al productor
necesitan politicas de estimulacién del mercado, que favorezcan su modernizacién y fortalezcan su
interrelacién con los demds sectores. En efecto, la gran mayoria de estos servicios pertenece
nitidamente al 4rea de la actividad privada y, por tanto, al Estado le corresponde principalmente
crear un marco que impulse la gestion de Ia empresa privada. Lo anterior supone cierta
reglamentaciéon de algunos servicios y la total desreglamentaciéon de otros, dependiendo de Ia
naturaleza y de la capacidad local preexistente.

d) Telecomunicaciones, informacion electronica e informdtica

Este sector no sélo posee interés econémico en si, sino que constituye en gran medida la
infraestructura de apoyo de los servicios al productor y, muy particularmente, de los servicios a los
productores de servicios. Este caricter de inf raestructura cobra todavia m4s validez cuando se trata
de comercio internacional, en cuyo caso el acceso a este tltimo tipo de servicios al productor
constituye un requisito imprescindible para penetrar en los mercados exteriores.

Se observan aqui las dos caras de la moneda, en términos de riesgos y ventajas que podria
representar un acuerdo de liberalizacién del comercio internacional de los servicios: por un lado, se
favoreceria la penetracién en los mercados regionales de empresas extrarregionales, en tanto que por
el otro, se contribuiria a mejorar la competitividad auténtica de la industria regional.

Considerando las grandes tendencias tecnologicas que conducen de manera creciente hacia la
electronizacion, la numerizaci6n, la internacionalizacion y la integracion de los servicios, que hacen

irreversible determinada evolucién de los procesos, la estrategia que se propone consiste en f: avorecer
el que la regién desempeiie un papel concordante con Su gravitacion internacional.

En este sentido, algunas pautas de accién podrian contribuir a orientar las politicas de los
paises de la region:

1) preservar al maximo el cardcter cooperativo del sistema internacional de telecomunicaciones.
En este sentido, habria que fortalecer el rol de Intelsat, institucion amenazada por la
desestabilizacion de dicho sistema cooperativo.

ii) integrar directa o indirectamente la industria de la region a los grandes proyectos
internacionales de investigacion y desarrollo en curso en este campo, en particular aquellos que tienen
un caracter normativo. Cabe destacar que los grandes consorcios multinacionales de este sector vienen
consagrando del orden del 10% de sus ingresos a la investigacion y el desarrollo. Ni las escalas de
produccion ni los niveles de beneficio permiten a la industria de 1a regién alcanzar porcentajes y
volumenes comparables. Entre los grandes programas a los cuales la regién deberia de una u otra
manera asociarse, cabe mencionar: Jessi en materia de componentes electrénicos, television de alta
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definicion, RACE sobre redes de telecomunicaciones de gran amplitud de banda, ESPRIT en
informadtica y electrénica, e IMPACT en servicios de informacion.

iii) hacer valer las especificidades del sector, que nacen del hecho de que manipula una
mercancia que no es como las otras: la informacion. Surge de ello la necesidad de abordar en
profundidad y en concierto con el resto del mundo, temas tales como la proteccion de la vida privada,
la propiedad intelectual y la criminalidad informatica.

5. El sistema financiero y la transformacion productiva

a) El sistema financiero y el desarrollo econémico

La indispensable transformacion de la estructura productiva que deberan efectuar los paises de la
region y el escaso flujo de capital externo que se prevé para los afios noventa, han tornado la
movilizacién del ahorro interno y la calidad de la inversién en factores decisivos para alcanzar ritmos
satisfactorios de crecimiento. En este contexto, adquiere particular significado la captacién e
intermediacion de fondos hacia la formacién de capital por parte de las instituciones financieras, las
cuales pueden realizar un significativo aporte al desarrollo econémico, incentivando el ahorro, la
inversion y la reasignacion eficiente de los recursos. En esencia, ello se debe a que el sistema
financiero amplia el rango de opciones de los agentes econémicos. En efecto, de no existir aquél, los
agentes econémicos con superavit de ingresos en relacion con sus planes de gasto, sélo podrian
mantener sus ahorros atesorando medios de pago o adquiriendo algiin bien o activo fisico. Por el
contrario, las instituciones financieras podrian captar una multitud de ahorros o excedentes mediante
la emision de una gama de instrumentos financieros de diversa rentabilidad, riesgo y liquidez. Del
mismo modo, en ausencia del sistema financiero, los agentes econémicos tendrian limitaciones para
llevar adelante planes de gasto que excedieran sus ingresos o recursos. En cambio, con los fondos
captados de los agentes superavitarios, las instituciones f inancieras podrian contribuir a financiar los
planes de gasto de los agentes deficitarios de recursos. Ademds, al intermediar fondos, las
instituciones financieras no sélo podrian captar una enorme cantidad de pequedios ahorros con el
objeto de financiar proyectos de inversion de mayor envergadura, sino que, al mismo tiempo, lograrian
"transformar” o extender el plazo de los créditos que financian tales proyectos, en relacién con el
plazo medio mds corto que caracteriza a los ahorros financieros.

En principio, el efecto estructural del adecuado desempeiio de la funcién movilizadora y
captadora de fondos por parte de las instituciones financieras es un incremento en el flu jo de ahorro
real como proporcion del producto. Asimismo, las instituciones financieras mejoran la eficienciaen la
asignacion de recursos evaluando una gran cantidad de antecedentes con el objeto de seleccionar
proyectos de inversion rentables de agentes econémicos con déficit de fondos. Por otra parte, al
asignar créditos, compete a las instituciones f inancieras cotejar el correspondiente nivel de deuda de
los agentes economicos que reciben financiamiento con los fondos patrimoniales o capital propio que
ellos aportan, a fin de configurar relaciones deuda-capital que posibiliten el oportuno repago de los
créditos. Por ultimo, el sistema financiero también contribuye al desarrollo econémico y a la
transformacién productiva reasignando fondos hacia actividades o sectores que se han vuelto mas
rentables, con lo cual se agiliza el desplazamiento de recursos reales entre los sectores econémicos.

En la prictica, el aporte a los procesos de acumulacion que puede efectuar el sistema financiero
depende de factores externos a su ambito y de factores internos vinculados con su organizacion,
reglamentacion y marco legal. Entre los primeros se destacan el logro de un razonable equilibrio entre
las variables macroeconomicas, un sistema de precios que proporcione seiiales correctas de asignacion
de recursos, y un régimen neutral de incentivos que no grave el sistema financiero en relacién con
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las demds actividades econ6micas. A su vez, los factores internos més importantes incluyen: una
organizacién del sector financiero que incentive la competencia entre las diversas instituciones
financieras y que permita aprovechar las economias de escala; la presencia de mecanismos de control
de la solvencia de las instituciones financieras con normas prudentes de diversificacién de cartera; la
calidad de la gestion de las operaciones financieras y crediticias; y un marco legal que facilite y
despierte confianza en las operaciones f inancieras, en particular, las captaciones de fondos de mediano
y largo plazo.

Tanto la teoria como distintas experiencias ocurridas en la regién subrayan la importancia que
tiene para el crecimiento que ciertos precios claves guarden relaciones adecuadas. En el caso del tipo
de cambio, esta vinculacién se deriva principalmente del incentivo que un adecuado nivel real
proporciona a 1a expansion de los sectores productores de bienes exportables. En el caso de las tasas
de interés, esta relacién se vincula sobre todo con la ampliacién del ahorro financiero y con el
incentivo para canalizar esos fondos hacia inversiones mas productivas y hacia una utilizacién mas
eficiente de la dotacién de capital. En cambio, el efecto de las tasas de interés sobre el ahorro real
ha mostrado ser modesto, si no indeterminado. Aunque las alzas en las tasas de interés pueden
incentivar el ahorro de las personas, al mismo tiempo pueden disminuir el ahorro de las empresas al
reducir su rentabilidad y aumentar el costo que para ellas representa el servicio de su deuda neta.

Un régimen neutral de incentivos para el sistema financiero se caracteriza por contemplar tasas
reales positivas de interés (dentro de un rango razonable), tipos realistas y creibles de cambio, y
margenes de intermediacion o spreads moderados entre las tasas de interés activas (o de colocacién) y
las tasas de interés pasivas (o de captacién). Estas condiciones otorgan competitividad a los
instrumentos financieros internos en relacién con otras opciones de inversion dentro y fuera de log
limites geograficos del pais. Como tales, son indispensables para estimular el ahorro en instrumentos
financieros, prevenir la fuga de capital al exterior, y validar el papel de los precics en la asignacion
y reasignacion de fondos. La existencia de un régimen neutral de incentivos facilita asimismo la
"profundizacién” financiera. Este proceso —que se refleja en la mayor proporcién del producto
interno bruto que representan los fondos f. inancieros— se caracteriza ademss por la introduccién de
nuevas instituciones e instrumentos financieros, 1o que contribuye a extender el plazo de los titulos
de la deuda y a aumentar el significado de los titulos patrimoniales o de los aportes de capital propio
entre las fuentes de financiamiento.

b) La politica de las tasas de interés ¥ las limitaciones de los sistemas promocionales de crédito

En numerosos paises de Ia region la fi jacion de las tasas nominales de interés y de los tipos de
cambio en condiciones inflacionarias ha conducido en distintos periodos al establecimiento de tasas
reales de interés demasiado bajas (y aun negativas) y a considerables rezagos cambiarios. (Véase el
recuadro V.17.) Por otra parte, en un esfuerzo por suplir la tradicional orientacién de corto plazo de
la banca comercial o de depésito, los gobiernos de la mayor parte de los paises de América Latina y
el Caribe impulsaron la creacién de bancos y fondos de desarrollo. Estos se orientaron a financiar
proyectos de inversion de los sectores privados utilizando fondos publicos o provenientes del exterior.
En un gran numero de casos los gobiernos optaron por instituciones especializadas y por sistemas

-promocionales de financiamiento, como por ejemplo, créditos selectivos 2 tasas preferenciales de
gnteres en favor de determinados sectores o actividades productivas considerados prioritarios.

Sin desearlo, estas modalidades y politicas financieras han limitado el papel de los sistemas
financieros y de los mercados de capital en la captacién y movilizacién de fondos hacia la inversion.
Estas funciones se han visto entrabadas también, sobre todo en el ultimo tiempo, por la dudosa
situacion de solvencia que parece afectar a una buena parte de las instituciones de crédito de la
region.
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Recuadro V.17

EL SISTEMA FINANCIERO DE LA REPUBLICA DOMINICANA
EN LA DECADA DEL OCHENTA *

El sistema financiero regulado por el Banco Central perdié competitividad en la década del ochenta.
Esta situacion incentivé la expansién del sistema financiero informal, la fuga de capital al exterior,
y una reduccién en el tamafio relativo del sistema financiero regulade. Se estima que en 1087
operaban alrededor de mil instituciones financieras informales, que captaban e intermediaban fondos
equivalentes a un tercio de los del sistema financiero regulado. Loz depésitos privados de
dominicanos en el exterior mas que se duplicaron entre 1980 y 1987. La relacién créditos/PIB de las
instituciones financieras reguladas cayé de 39% en 1983 a 35-36% en 1986-1087.

Loa principales factores que contribuyeron a la pérdida de competitividad de las instituciones
financieras del sector regulado y de los instrumentos financieros en moneda nacional, fueron fuertes
presiones inflacionariae —originadas en una importante monetizacion de los déficit del sector
pablico—— y politicas inadecuadas de fijacién de las tasas de interés o de los tipos de cambio. A
partir de 1984 irrumpieron inflaciones equivalentes a varias veces el promedio de la década
precedente {véase el cuadro 1).

Cuadro 1

REPUBLICA DOMINICANA: INDICADORES DE LA SITUACION
DE LAS INSTITUCIONES FINANCIERAS

Depésitos privados Porcentaje de Relacién créditos/PIB
Afio en el exterior inflacién interna instituciones

(millones de délares) segiin variacién financieras

deflactor PIB reguladas a/

1980 459 13.8 34.1
1981 568 438 385.8
1982 653 73 38.9
1983 719 4.8 38.9
1984 851 18.5 33.4
1985 903 38.9 30.8
1988 846 22.4 34.8
1987 1041 15.7 35.9

3/ Excluye el crédito del Banco Central.

Las presiones inflacionarias tornaron erriticas, y con frecuencia negativas, las tasas reales de
interés que devengaron las captaciones o pasivos e incluso, en varios afios, las tasas reales de
interés que devengaron las colocaciones o activos de las instituciones financieras del sector
regulado (véase el cuadro 2). .

Los méargenes de intermediacién o “spreads” que se desprenden de la diferencia entre las tasas
activas y pasivas fueron claramente insuficientes para sostener la rentabilidad de las instituciones
financieras reguladas, salvo la banca comercial. En este ultimo caso, deben tenerse en cuenta
encajes de habitualmente mas del 20% a sus depdsitos al evaluar un margen de intermediacién bruto
que se situ6 en promedic por encima del 9% al afio en el periodo 1980-1987.

Los efectos redistributivos de las tasas reales de interés fueron sustanciales a partir de 1984.
Los impuestos implititos a los depositantes alcanzaron a un promedio anual de no menos del 5% del
producto (PIB) en el periodo 1984-1987. Los subsidios implicitos a los usuarios de crédito alcansaron
8 un porcentaje similar en ese periodo {véase el cuadro 3).

¢ Este recuadro estsd basado en un trabajo de Apolinar Velozx (con la colaboracién de
Magdalena Lizardo y Rolando Guzmin) sobre el sgistema firanciero dominicano y la asignacién
selectiva del crédito.
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Cuadro 2

TASAS DE INTERES REALES a/ DEVENGADAS AL ANO EN IN STITUCIONES FINANCIERAS
DEL SECTOR REGULADO

(Porcentajes)

Bancos comerciales Bancos de desarrollo Bancos hipotecarios Asoc. de ahorro
Yy préstamo
Afio
Tasa Tasa Tasa Tasa Tasa Tasa Tasa Tasa
pasiva activa pasiva activa pasiva activa pasiva activa
1980 -7.5 3.1 -7.1 -5.5 -5.5 0.1 -9.6 -74
1981 1.9 10.8 2.9 5.3 3.0 83 -0.3 19
1982 -0.8 74 3.5 2.8 2.4 6.4 -2.0 -0.3
1983 0.6 8.1 6.1 6.7 6.1 8.5 09 2.0
1984 -14.0 -6.5 -8.8 -7.6 -7.1 <5.1 -12.8 -11.4
1985 -34.3 -24.7 -28.0 -25.7 -26.4 -24.0 -32.4 -30.9
1986 -17.0 -5.7 -9.1 -6.5 -89 -6.8 n.d. n.d.
1987 -8.9 2.3 0.3 2.2 nd. n.d. n.d. n.d.

a/ Con deflactor del producto (PIB).

Cuadro 8

ESTIMACION DE LAS TRANSFERENCIAS IMPLICITAS EN LAS OPERACIONES FINANCIERAS
DEL SISTEMA FINANCIERO REGULADO

Subsidio usuarios de creédito Impuesto a depositantes como
como porcentaje del PIB porcentaje del PIB
Afio
Bancos Total instituciones Bancos Total instituciones
comerciales sector regulado comerciales sector regulado
1980 1.2 2.6 1.8 3.1
1981 -0.4 0.2 0.3 0.9
1982 0.3 1.2 0.8 1.5
1983 0.2 0.8 0.6 1.0
1084 2.8 4.9 2.7 4.6
1985 5.5 9.6 5.2 9.1
1986 3.0 3.9 a/ 3.9 4.7 af
1987 1.3 25 b/ 2.3 24 b/

8/ Excluye asociaciones de ahorro y préstamo.
b/ Excluye asociaciones de ahorro y préstamo y bancos hipotecarios.

De hecho, el otorgamiento de créditos para el financiamiento de proyectos de inversién a tasas
de interés subsidiadas o preferenciales contraviene principios generalmente aceptados de asignacion de
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El factor que ha restado mds efectividad a las politicas selectivas de crédito es la fungibilidad
de los fondos financieros, lo que explica que éstos tienden a dirigirse, de todas maneras, hacia los
sectores de mayor rentabilidad.5 El desplazamiento de fondos preferenciales hacia otras actividades y
el acceso al crédito de proyectos insuficientemente rentables que posibilitan las tasas subsidiadas de
interés en mercados de crédito de por si segmentados o fragmentados, subrayan las distorsiones que
pueden acarrear los sistemas promocionales de financiamiento. Por ejemplo, en la Republica
Dominicana, la fijacion de tasas de interés reales demasiado bajas o negativas signific6 una exaccion
implicita a los depositantes que puede haber representado en promedio alrededor de 5% del producto
interno bruto en el periodo 1984-1987, con un subsidio implicito similar en favor de los usuarios de
crédito. La inequidad de estas redistribuciones se desprende de! hecho de que el patrimonio e ingreso
medio de los depositantes seguramente era bastante inferior al patrimonio y al ingreso medio de los
usuarios de crédito.

Por las razones sefialadas, un régimen neutral de incentivos para el sistema financiero deberia
apuntar hacia un rango de tasas reales de interés positivas pero moderadas en el sistema financiero
formal (suponiendo que existen tipos de cambio creibles y realistas). Las tasas de interés activas no
deberian exceder una tasa razonable de rentabilidad antes de aplicado el impuesto (si el pago de
intereses se califica como ingreso para fines tributarios), o bien no deberian exceder de dicha tasa de
rentabilidad después del impuesto (si el pago de intereses se califica como costo para fines
tributarios). De lo contrario, los usuarios de los créditos tendran dificultades para servir sus deudas.
Al mismo tiempo, las tasas de interés activas no deberian caer por debajo del limite en que pierden
efectividad como elemento racionador de la demanda de crédito.

Por su parte, las tasas de interés pasivas no deberian exceder de aquellas en que pierden
competitividad en relacion con otras fuentes de financiamiento, ni situarse por debajo del limite en
que dejan de atraer y conservar fondos en el sistema financiero. Este ultimo objetivo exige que las
tasas nacionales de interés de captacion sean al menos iguales a las tasas internacionales de interés
mas las expectativas de devaluacién del tipo de cambio.

Sin embargo, la determinacién de tasas de interés de mercado como las sefialadas exige
condiciones macroeconémicas bastante estrictas. Entre éstas se cuentan principalmente: el control del
déficit del sector publico, con el objeto de limitar su demanda de fondos en el mercado de crédito o
evitar un crecimiento desmedido de la oferta de dinero (con los efectos consiguientes sobre el nivel
de precios y las reservas internacionales); el control de las presiones inflacionarias en un contexto de
reducidos encajes y otros gravamenes al sistema financiero; y la interaccién sistematica de los
principales mercados macroeconémicos, que posibiliten el ajuste simultineo —mediante cambios en los
precios— de los mercados crediticio, laboral y cambiario, a fin de evitar que, ante factores que
perturban el equilibrio macroeconémico, el primero de esos mercados termine por absorber los efectos
causados por las rigideces y desajustes de los otros dos. Como se desprende de las experiencias
recientes de Chile y de Costa Rica, estas condiciones otorgan credibilidad a la politica econémica y
permiten que el mercado juegue un papel mas activo en la determinacion de las tasas de interés, sin
el riesgo de que su operacion relativamente libre conduzca a la aparicién de tasas reales desorbitadas.

En economias sujetas a presiones inflacionarias, un régimen de tasas reales de interés positivas
pero moderadas debe estar sujeto a procedimientos que neutralicen los efectos de la inflacion en las
operaciones financieras. Entre estos procedimientos se cuentan la indizacién completa de fondos, que
se ha practicado en Brasil y en Chile; 1a extensién automitica de crédito para compensar ei efecto de
la inflacién sobre créditos otorgados anteriormente en sistemas no indizados (pero con tasa de interés
variable), que utilizan determinados fondos de desarrollo en México; y la indizacion sujeta a un tope
méaximo preanunciado y un régimen de tasas nominales variables de interés, que ha experimentado
Colombia.
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¢) Reorganizacion de las instituciones de crédito

Esta ultima alternativa se ha llevado a la practica en Chile y en México.

Las imperfecciones de los mercados de crédito de la regi6n se manif iestan particularmente en la
falta de acceso a los préstamos ("racionamiento" crediticio) de las firmas Yy agentes econémicos que
operan en pequeiia escala y de los proyectos de émpresas nuevas de diverso tamaiio sin un previo

bancos y fondos de desarrollo que han alcanzado resultados exitosos. La rentabilidad de los proyectos
de inversién deberia justificar el acceso al crédito de estas instituciones a plazos apropiados sin que
hubiera necesidad de aplicar subsidios a las tasas de interés.

su ejecucion.

El arrendamiento financiero de bienes de capital o leasing, es una alternativa para suplir la
carencia de fondos de largo plazo para el financiamiento de proyectos de inversion. Esta alternativa

encierra un gran potencial en la regién y podria formar parte, entre otras, de las operaciones
financieras de los bancos de desarrollo.

En el caso de la banca comercial, la introduccién de fondos de garantia por parte del sector
publico u otras instituciones solventes puede bastar para que los agentes econémicos y las empresas
pequeias accedan a los créditos para obtener capital de trabajo, para la exportacion, y a otros
¢réditos productivos. ’

D. INTERACCION ENTRE LOS AGENTES PUBLICOS Y PRIVADOS

L. Principios generales

El estilo de intervencion estatal consécuente con la transformacién productiva con equidad
evidentemente, como ya se sefialo, habra de ser distinto de aquel que favorecié la industrializacion
de 1a fase precedente. Este ultimo se centré en crear la infraestructura fisica de apoyo para una
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industrializacién orientada basicamente hacia el mercado interno, transfiriendo recursos al sector
privado, con arreglo a distintas modalidades, y estableciendo empresas publicas en algunos sectores
de insumos de uso difundido. Hoy, en cambio, las dos tareas cruciales para el Estado consisten en

participar en la superacién de las carencias acumuladas en los dmbitos de la equidad y de la
competitividad internacional.

El contenido y alcance de esa intervencién no admite férmulas preconcebidas. No sélo serd
funcién del contexto institucional, social, econémico y politico en que se dé, sino que, en sociedades
plurales y democriticas, tendrd que someterse a una amplia concertaciéon entre las distintas fuerzas
representativas. De ahi que Gnicamente se pueden ofrecer algunos principios generales para la accién
estatal en apoyo a la transformacién productiva con equidad. La forma concreta en que esos principios
se expresen dependerd de varios elementos, entre otros, de la interaccién entre agentes publicos y
privados —incluidas en estos ultimos las organizaciones del sector — en el marco de lo que en este
documento se ha denominado la "concertacion estratégica". (Véase el recuadro V.18.)

Recuadro V.18

LA EXPANSION EXPORTADORA CHILENA Y EL PAPEL DE LA
CORPORACION DE FOMENTO DE LA PRODUCCION

En los afios setenta y ochenta se produjo un notable cambio estructural de la economia chilena, la
que dej6é de ser una economia bastante cerrada para voicarse esencialmente a la exportacién. Medido
en délares de 1988, el valor de las exportaciones se elevé de 2 250 millones en 1972 a 7 050
millones en 1988. Asi, el coeficiente de exportaciones pasé de 13.7% en el quinquenio 1968-1972 a
31.0% en el quinquenio 1984-1988. Esto se debié en cierta medida al aumento de las ventas de
cobre, pero ain més al crecimiento de las exportaciones de tres rubros: los productos pesqueros, los
productos madereros y la fruta fresca. Entre 1972 y 1988, las ventas al exterior del conjunto de
estos productos subieron de 191 millones de dolares a 2 134 millones; por lo tanto, originaron cerca
de 40% del incremento de las exportaciones totales del pais (y mas de 60% si se excluyen del
célculo las exportaciones de cobre). La proporcién de estos rubros en las exportaciones totales, que
era de alrededor de 3% a principios de los afios setenta, subié a mé&s de 10% el altimo quinquenio de
los afios ochenta. Esto contribuyé a reducir la participacién de las exportaciones de cobre de 76% a
44.8%, y por consiguiente, a hacer al pais menos dependiente de este metal.

La CORFO vy el desarrollo fruticel stal uero

El aumento de las exportaciones de estos ires rubros no puede explicarse sin hacer referencia
a un agente central en este proceso: la Corporacién de Fomento de la Produccién (CORFO), Ia
institucién estatal de fomento productivo por excelencia. La CORFO se fundé en 1939. Sus
lineamientos basicos son definidos por un Consejo en que participan representantes del sector
publico y del privado. Hasta 1974, esta institucién desarrollé iniciativas en pro del desarrollo de las
tres ramas mencionadas, percibidas como estratégicas para el desarrolio nacional.

En el sector forestal, las primeras iniciativas de la CORFO se remontan a principios de los
afios cuarenta. El primer plan para el desarrolio del sector se tradujo en la puesta en marcha de
diversas plantas, entre ellas la primera planta de pulpa quimica, de propiedad privada. Asimismo, se
estimulé la plantacion de pino -insigne y el levantamiento de catastros forestales. En los aifios
sesenta se creé un instituto de desarrollo tecnolégico especialisado; en conjunto con la empresa
privada, se pusieron en marcha aserraderos y fabricas de paneles, y se establecieron dos grandes
plantas de celulosa estatales destinadas a la exportacion. Estas uitimas s6lo comensaron a operar a
plena capacidad a fines de loe afios setenta, y generaron por si solas el incremento de produccién y
exportacién de pulpa que se registro. en ese decenio. Por otro lado, se intensifico el ritmo de
expansién de las plantaciones pineras, que han sido la base del aumento de la produccién forestal
en los ultimos afios.

En el sector pesquero, si bien las primeras iniciativas de la CORFO datan de los afos
cuarenta, sélo en 1960 se puso en marcha un vasto plan de promocién, con importantes subsidios al
sector privado. En cinco afios, tras un explosivo incremento del nimero de empresas, la producciéon
de harina de pescado se quintuplic6. Pero en 1965 se produjo una violenta reduccion del recurso
pesquero, lo que afecté fuertemente a las empresas, muy endeudadas. La CORFO aplico entonces un
plan de racionalisacién de la industria, aportando capifales para la formacién de empresas mixtas a
partir de la fusién de las existentes. En los afics siguientes se consolidé un conjunto mas reducido
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de empresas, Cuyos procesos fueron racionalizados para aumentar su eficiencia. En 1974, cuando los
nuevos lineamientos de politica llevaron a la privatizacién de la parte correspondiente a la CORFO
en esas empresas, el uso de la capacidad instalada no superaba el 30%. Esa capacidad sélo se copd
cerca de 1980. Cabe recordar que en el decenio de 1960, las exportaciones de harina de pescado
habfan tendido a superar el 75% de la produccién, lo que no es de extrafiar, pues esta industria
habfa sido concebida como actividad exportadora.

En el sector fruticola, a principios de los afios sesenta se emprendieron estudios para
determinar sus posibilidades de desarrollo, los que incluyeron an4lisis de los mercados europeo y
norteamericano, examen de los obsticulos internos para el transporte y la comercializacién, trabajos
en desarrollo de variedades, etc. En 1963 Ia CORFO abri6 una linea de crédito para plantaciones e
instalaciones anexas, y en 1968 publicé el Plan Nacional de Desarrollo Fruticola, que previé la

postcosecha (especialmente a través de tratamiento de frio). Como resultado del plan, hubo un
fuerte incremento de las plantaciones, se superaron importantes problemas técnicos que dificultaban
las exportaciones de fruta fresca y se tomaron medidas para orientar la actividad a la exportacién.

El apoyo a las exportaciones a partir de 1974

A partir de 1974 sge Puso en practica un conjunto de politicas que propiciaron el desarrollo de
las  exportaciones de estos tres sectores: apertura comercial acompafiada de wuna importante
devaluacién real de la moneda; simplificacién burocratica del proceso exportador; modificacién de Ia
legislacién laboral (que contribuyé a wuna importante caida de la ragén salario/délar y a Ia
regularizacién de ciertos Procesos claves, como la operacién de puertos); otorgamiento de garantfas
respecto a la propiedad de las empresas; puesta en marcha de politicas especificas de promocién
sectorial (fuerte subsidio a la plantacién pinera, créditos blandos para la fruticultura, etc.), y otras
medidas. En el periodo, la responsabilidad central del desarrollo exportador de estos rubros recayé
en la empresa privada.

Lecciones de esta experiencia

Contra lo que pudieran sugerir algunas aproximaciones superficiales, la insercién de una
economia en el &mbito internacional 8¢ construye sumando las iniciativas de agentes publicos y

sector privado parece no existir. Lo que sf parece imprescindible es sumar ¥ coordinar los esfuerzos
de uno y otro.

El desarrollo de las exportaciones de productos con ventajas comparativas naturales tarda
bastante y exige esfuerzos compartidos importantes. Si se desea elevar la competitividad de esos
productos incorporindoles més valor agregado intelectual para asi Penetrar nuevos mercados, sers
aln m4s necesaria una concertacion estratégica estable entre el sector pablico y el privado.

a) Selectividad apoyada en la autolimitacion ¥ la simplificacion

La accion del Estado exige la autolimitacion y la simplificacion de sus intervenciones. La lucha
por cumplir este objetivo puede por si misma fortalecer al Estado, al obligar a las autoridades
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sectores menos organizados y mas pobres de la poblacién. El objetivo de la autolimitacién del Estado
exige asi una deliberaci6n publica de los problemas especificos y la presentacion de opciones realistas
y socialmente justas para la ejecucién de las tareas que el Estado abandona. En las democracias
pluralistas, las decisiones sobre lo que el Estado debe hacer no pueden descansar enteramente en
criterios de eficiencia.

b) Eficiencia

Un segundo principio que debe orientar la accién publica es el de la eficiencia de los
mecanismos de regulacion utilizados. Los beneficios de la actuacion estatal deben en principio superar
a sus costos. La accién publica debe ser evaluable en términos sociales, para lo cual se requiere que
las normas de intervencion sean claras y comprensibles. Hay que tener presente que las acciones
compensatorias para corregir distorsiones en un sector aparecen como una distorsién para todos los
demids sectores. Por ello, cuando hay muchas intervenciones gubernamentales, se hace dificil
determinar el sector beneficiario neto de la politica econ6mica. En otros términos, pasado cierto
punto, las intervenciones se hacen excesivas, pues comienza a peligrar la posibilidad de evaluar los
efectos de las acciones e iniciativas gubernamentales.

De hecho, hay situaciones en que el exceso de controles, las redundancias administrativas y las
demoras en los tramites recomiendan la desreglamentacion, proceso cuya drasticidad dependeri del
caso que sg trate. En otros casos, la reglamentacion es una fuente de renta para agentes ubicados
fuera del sector publico, pero en estrecho contacto con éste: los contratistas del Estado. La
estandarizacion de los procedimientos, la transparencia de las operaciones y las licitaciones publicas
apuntan en la direccién de modificar esta reglamentacion que favorece las prebendas y que, al desviar
la iniciativa empresarial hacia actividades de dudosa rentabilidad social, perjudica la competitividad
del sector productivo.

También hay experiencias en que la modificacion de los mecanismos reguladores se justifica
porque ha variado el patrén de comportamiento de los agentes econémicos o los pardametros que
determinan su desempefio. Por ejemplo, en algunos paises las elevadas inversiones realizadas en el
pasado por el sector publico en infraestructura y capital humano estin entregando sus frutos; asi se
habrian creado los requisitos para un desarrollo privado auténomo, que no exige el mismo nivel de
intervencién publica que en el pasado.

Finalmente, existen situaciones en que la desreglamentacion puede ser inadecuada o se requiere
que sea mayor que la existente, ya sea para proteger los intereses de los consumidores o para
orientar los efectos favorables que el mercado tiene en la competitividad.

c¢) Descentralizacion

La descentralizacién de muchas responsabilidades del Estado a las autoridades elegidas en el
plano regional y local, asi como a las organizaciones no gubernamentales y asociaciones de vecinos es
deseable v, al parecer, inevitable, en vista de la merma de los recursos del poder central y de las
mayores demandas de autonomia regional y local. En este plano también aparecen oposiciones, como
ocurre, por ejemplo, entre el propésito de otorgar suficiente autonomia para que los organismos
locales puedan adquirir experiencia y confianza en un proceso de tanteos sucesivos, y el proposito de
conservar normas nacionales para la prestacion de servicios, la garantia estatal de ciertos derechos y
las salvaguardias contra la captacién de los organismos locales por camarillas y caciques que atienden
a sus propios intereses. Esas oposiciones —y aun contradicciones— indican un equilibrio en constante
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movimiento entre la centralizacién y la autonomia local, los subsidios y una autarquia obligada, las
normas impuestas centralmente y la resistencia local a tales normas.

d) Estabilidad y realismo

Los cambios en el contexto econémico interno y externo obligan a modificar las medidas, pero
convendria evitar ajustes continuos de las politicas segun los vaivenes circunstanciales. En efecto,
para desempeiiar en forma adecuada la funcién empresarial y enfrentar los riesgos que ella entraiia, el
sector privado necesita que las reglas del juego sean estables.

De otra parte, la capacidad del Estado para emprender, reformar o abandonar una politica
determinada depende, entre otras cosas, de una mejor comprensién de los intereses de grupo, de las
organizaciones, y de las ideologias y de las ticticas de autodefensa de los distintos agentes sociales.
El liderazgo politico democratico podria ajustar sus papeles para que correspondieran en forma algo
mas estrecha a los intereses sociales mediante el didlogo con sus representantes.

e) Prospectiva

Por ultimo, hay que destacar un aspecto de la interaccion entre los sectores publico y privado
que asume especial relevancia: la necesidad de conocer, aunque sea minimamente, los escenarios
futuros hacia los cuales podra evolucionar cada sociedad nacional. Esta labor de prospectiva ha sido
muchas veces perjudicada durante los afios ochenta, cuando los desequilibrios y ajustes de corto plazo
absorbian la atencién de los gobiernos. Durante el pr6ximo decenio, surge como uno de los nuevos
papeles que deberdn asumir los organismos nacionales de planificacién y de coordinacion de politicas
publicas. La funcién de prospectiva se justifica ampliamente por 1o menos en tres sentidos: favorece la
unidad o coherencia intertemporal del proceso de decisiones de los gobiernos; sirve de orientacién al
cdlculo econémico privado, permite estimaciones mds claras de riesgos en las inversiones de largo
plazo y ofrece una visién de las posibilidades de todos los integrantes de la estructura social. Esta
labor, que trasciende las meras extrapolaciones de tendencias y no puede confundirse con practicas
superadas que pretendian fijar normas al desarrollo, debe articular perspectivas mas allsd de las
posibilidades de los mercados o de cada actor 0 grupo social por separado. Con dicho espiritu, esta
funcién de planificaciéon puede desempeiiar un papel efectivo de respaldo para los esfuerzos de
negociaciéon y entendimiento, tanto entre los gobiernos y las empresas como entre éstos y los demis
actores sociales.

2. Distintos dmbitos de la interaccion

Respetando los principios antes enumerados, el dmbito de la politica econémica es muy amplio,
extendiéndose desde la gestion macroeconémica a la aplicacion de politicas que guardan relacién con
sectores o funciones econémicas especificas. En lo que ataiie mis directamente a la promocion de la
competitividad internacional, pueden destacarse algunas dreas e instrumentos de especial relevancia.

a) Informacion sobre mercados ¥ tecnologia

La informacion suele tener el cardcter de bien publico, pues, una vez producida, resulta muy
dificil excluir del acceso a ella a los interesados. Ello complica el cobro de los servicios de
informacion e influye para que el mercado no suministre el volumen de informaci6n que es socialmente
deseable. Asi se explica que la generacion y difusién de informacion sea una de las funciones que
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normalmente desempeiian los gobiernos. Dicha funcién se justifica en el 4mbito de los mercados y la
tecnologia, en especial cuando existe una gran atomizacién de productores o consumidores, porque
entonces el efecto multiplicador de la accién piblica es miaximo.

b) Reduccion de riesgos comerciales

Los indudables riesgos comerciales asociados a una estrategia de mayor apertura de la economia
no son razén suficiente para renunciar a ella. En efecto, la experiencia del pasado indica que una
estrategia orientada a los mercados internos presenta riesgos similares. Aun asi, los riesgos existen y
abren espacio a medidas de politica que permitan reducir la sensibilidad externa de las economias. En
este sentido, el fomento de la diversificacion de las exportaciones es un elemento positivo pero
insuficiente. Otros instrumentos que pueden contribuir a reducir la inestabilidad externa son los
fondos de estabilizacién de materias primas, los seguros de exportacién, las bandas de precios vy los
mecanismos anti dumping.

c¢) Proteccion del consumidor

El consumidor fue uno de los agentes ignorado con frecuencia en la estrategia industrializadora
precedente. Muchas veces se sacrificé la calidad de las manufacturas y no se repar6 en su costo en
aras de la construccién de una base industrial. La defensa del consumidor puede adoptar distintas
formas, incluidos el suministro de informacién y el castigo de los abusos. Asimismo, la regulacion o
fijacion de precios es una medida que tiene sentido en algunos mercados muy especificos, como por
ejemplo el de los servicios bdsicos, en el que por las economias de escala no es factible crear un
mercado competitivo. Sin embargo, no puede esperarse que el Estado monopolice la funcién protectora.
Elfomento de organizaciones independientes de consumidores puede ser un excelente mecanismo para
cumplir el mismo cometido.

d) Proteccion de la propiedad industrial y fomento de la transferencia tecnolégica

La proteccién de la propiedad industrial mediante patentes o derechos de marca es un incentivo
para la investigacion tecnolégica y la preservacion de estdndares minimos de calidad de los bienes y
servicios producidos. A su vez, 1a regulacion de la transferencia tecnolégica tiene sentido para evitar
efectos indeseados de la tecnologia en las personas y el medio ambiente. No obstante, en ambos
ambitos cabe hacer algunas salvedades. Asi, las patentes o marcas no deben servir de base para
acciones que atenten contra los consumidores y 1a reglamentacion de la transferencia tecnologica no
puede liegar a un extremo que desaliente proyectos de inversién que sean beneficiosos para el pais.

e) Relaciones entre empresarios y trabajadores

Parece deseable propiciar una concertacion directa entre empresarios y trabajadores, limitando la
participacion del Estado a un rol de mediador de ultima instancia. Sin embargo, es necesario
establecer mecanismos de equilibrio entre ambos grupos de actores, fortaleciendo la capacidad de
negociacién colectiva de los trabajadores y asegurando el cumplimiento de los derechos sociales y
sindicales basicos. En este contexto, una mayor flexibilidad y movilidad laboral es positiva atendiendo
a las realidades de los distintos sectores. Asimismo, cabria promover mecanismos de conciliaciéon de
intereses y fortalecer los objetivos comunes que permitan ampliar la participacién laboral y fomentar
la productividad en la empresa.
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f) Estrategia activa de insercion externa

Se hace necesaria una articulacion mucho m4s estrecha entre la estrategia econémica externa y

la politica internacional. Para este efecto, es necesario emprender la modernizacién de los servicios

—AqQue son necesariamente limitadas— en 4reas que consideran prioritarias en funcién de las metas
que se han fijado. Para ello es preciso tener en cuenta los siguientes criterios:

iii) la politica de personal de las empresas publicas debe corresponder a la importancia que ellas
tienen: un grado razonable de estabilidad y autonomija asi ¢omo un nivel competitivo de
remuneraciones parecen requisitos indispensables.
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iv) las grandes empresas productivas publicas de la region constituyen un activo importante
cuando su base econdmica es s6lida y su administracién es eficiente. Sin embargo, hay casos en que la
dotacién de recursos de algunas empresas publicas excede las necesidades de sus actuales ob jetivos y
existe sobrecapitalizacién o exceso de empleo y la capacidad técnica o la capacidad instalada estin
subutilizadas. Corresponde, entonces, modificar los objetivos o reducir la dotacién de Tecursos.

v) la relacién con los proveedores de cualquier origen deberia ser transparente y servir para

inducir el desarrollo tecnolégico y el aumento de la productividad de éstos, evitando la consolidacion
de relaciones que favorecen las prebendas.

vi) las grandes empresas gubernamentales deben constituir un factor crucial del cambio
tecnol6gico, la investigacién aplicada, el desarrollo de las actividades para integrar los
eslabonamientos interindustriales o la celebracion de acuerdos de complementacion regional.

vii) lasituacion de las empresas publicas concebidas para superar una deficiencia del mercado, o
su inexistencia debe ser revaluada de modo realista. En los casos en que existen las condiciones de
desarrollo de mercado, la actividad puede ser transferida al sector privado; en aquellos en que no se

ha logrado inducir la generacién de dichas condiciones, las empresas pueden ser reorientadas o
eliminadas.

viii) debe restringirse la practica de estatizar una empresa para evitar su cierre y en el caso de
las actuales empresas publicas originadas de ese modo, es preciso analizar diversas opciones como su
racionalizacién y venta, su cierre definitivo o su traspaso.

ix) existen diferentes casos en los que podrid aumentarse la importancia relativa del sector
privado para el suministro de bienes y servicios, sea mediante la desreglamentacién de sus
actividades, la concesion de franquicias, o la privatizacién de las empresas. Esta ultima puede
considerarse como parte de un conjunto de medidas respecto de las empresas publicas con déficit
crénicos, en el caso de empresas publicas que operan en mercados en los que pueden ser sustituidas
por firmas privadas, o cuando se trate de firmas originalmente privadas y cuya racionalizacién las ha
tornado nuevamente viables desde un punto de vista financiero.

x) un aspecto determinante de los resultados de la privatizacién es el modo en que ella se
realice. La diversidad de situaciones que pueden plantearse desde el inicio y hasta después de su
conclusién —en lo que se refiere a la regulacion, por ejemplo— pueden ser resueltas de maneras
bastante diferentes. De particular importancia es que, en la secuencia de las operaciones, el cambio de
agentes no preceda los esfuerzos de estabilizacién, sino sea posterior a ellos. ’

Los avances en los mecanismos de regulacion, en la capacidad técnica y economica del sector
privado y en el sistema financiero pueden justificar una mayor presencia privada y extranjera en
sectores que en las etapas anteriores del desarrollo eran considerados privativos de la accién publica.
Sin embargo, en estos sectores la privatizacion y la liberalizacion en general no bastan para un
funcionamiento eficiente. Por el contrario, ella puede llevar, por ejemplo, a transformar una empresa
publica ineficiente en un monopolio privado igualmente ineficiente, que adema4s cobra altos precios y
no destina suficientes recursos a inversion. Alternativamente, se puede lograr un importante avance
sin necesidad de privatizar, si a las empresas piublicas se les imponen objetivos comerciales, se da
autonomia y responsabilidad a sus ejecutivos, se adoptan mecanismos eficientes de control y
regulacion, y se las somete a la competencia interna o externa. En sintesis, la privatizacion debe
usarse en forma selectiva, acompaiiada de otras medidas que garanticen que el resultado sea una
mayor productividad del sector empresarial.
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b) Pequefia y mediana empresa

Es preciso reconocer la gran diversidad de sujetos que se incluyen en la nocién de pequeiia y
mediana empresa, y distinguir las contribuciones que pueden efectuar al logro de las numerosas
potencialidades que se asocian a dichas empresas. También es necesario destacar, junto a las
potencialidades, las vulnerabilidades inherentes a ellas. En tercer lugar, es imprescindible integrar las

propuestas respecto a esas empresas en la concepcién mas general de la transformacién productiva
deseada.

En general, los objetivos econémicos que se atribuyen a la pequefia y mediana empresa
~—flexibilidad, adecuacién a mercados especializados, articulacién productiva— son mis pertinentes
para las empresas que pertenecen al estrato que agrupa las unidades con m4s de 11 y menos de 100
personas ocupadas (0 menos de 200 en determinadas ramas), que, en general, son potencialmente mas
dindmicas desde el punto de vista de la organizacién productiva y progreso tecnolégico, cuentan con
cierta capacidad de disefio y de comercializacion, se relacionan con las grandes empresas, y que en
algunos casos compiten en el mercado internacional. Esta aproximacién se sustenta en la experiencia
respecto al papel de estas empresas en el proceso de industrializacion de otras economias. Cuando se
habla de éxito de ellas, se alude a una pequefia y mediana empresa moderna y econémicamente
dindmica —como la existente en Italia y en general en los paises europeos— y que esté articulada en

el marco de una relacion de complementariedad con otras estructuras productivas (como sucede en el
Japén).

Los escasos resultados obtenidos en el pasado con las politicas de apoyo a dichas empresas en
América Latina tienen menos que ver con la naturaleza formal de los instrumentos e instituciones
—que son en general similares a las de los paises industrializados— que con la dindmica de la
industrializacién precedente y la concepcion estratégica con arreglo a la cual el tema se inserta en
las politicas econémicas e industriales. Como contribucion al disefio de politicas especificas, cabe
considerar algunos criterios.

En primer término, la politica para la pequeiia y mediana empresa tiene que ser parte integrante
de las politicas para la transformacion productiva; por eso, los ob jetivos de una politica para dichas
empresas no pueden ser exclusivamente su desarrollo y fortalecimiento, sino el desarrollo y
fortalecimiento del sector productivo, en el cual éstas pueden desempeiiar un papel positivo de
dinamizacién y articulacién. En segundo lugar, el avance tecnol6gico de un sistema, particularmente en
el caso de un pais de industrializacién tardia, se obtiene principalmente por la difusién de la
tecnologia existente mas que mediante la introducci6n de innovaciones de vanguardia. Si en la politica
industrial se pone un mayor acento en el desarrollo tecnol6gico, con un probable beneficio en f uncién
de la competitividad del sistema en su conjunto y disminucion de la heterogeneidad estructural, la
pequeiia y mediana empresa representa un medio con grandes potencialidades de difusién de la

innovacion ya sea en el campo de los bienes, de los procesos y de la organizacién de la produccién.
(Véase el recuadro V.19.)

Finalmente, un objetivo central de las politicas de apoyo a la pequeiia y mediana empresa
deberia ser neutralizar sus vulnerabilidades al menos en lo que se refiere a la insuficiencia de
servicios para impulsar su modernizacién en lo que se refiere a equipos y técnicas de gestién y para
desarrollar actividades de investigacion y desarrollo. Asimismo, deberian considerar el financiamiento y
el establecimiento de redes de comercializacion para los productos de esas empresas en el pais y
especialmente en el exterior.
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Recuadro V.19
PEQUENA INDUSTRIA METALMECANICA PERUANA

La innovacién tecnolégica puede tener lugar en sectores como el metalmecanico, e incluso en la
produccién de bienes de capital (cosa que aparecia generalmente como vedada para los pafses

medianoe); mas ain, puede lograrse en empresas pequefias. Lo dicho puede comprobarse en la
practica, como lo demuestra un reciente estudio realizado en el Pera.*

La innovacién se concentra en las empresas fabricantes de maquinaria. Corresponde a la
introduccién de aparatos nuevos o mejorados: equipos para panificadoras, para destilerfas, para
imprentas; prensas y bombas hidréulicas, transformadores eléctricos, radiotransmisores, componentes

neuméticos y otros. Junto con los nuevos equipos, se produjo, la mayoria de las veces, alguna
modificacién innovadora en los procesos o en los procedimientos.

Las innovaciones fueron facilitadas por diversas variables, entre las que cabe mencionar la
existencia de una demanda efectiva, con un mercado en clara expansién, en condiciones de
competencia y un estrecho contacto con los clientes; un nivel de calificacién del personal muy
superior al promedio de la industria peruana (98% de las empresas innovadoras contaban con
profesionales o técnicos); el esfuerso propio por consultar material de informacién técnica, y, en
suma, la actitud favorable a la innovacién —79% de estas empresas habfan realizado actividades de
investigacion y desarrollo. Cabe destacar que en su mayoria carecieron de apoyo privado o piblico,
y que, cuando éste existi6, fue sélo una ayuda puntual. Las principales fuentes de financiamiento

fueron los recursos propios o los préstamos (de clientes o proveedores), y no hubo intervencién de
la banca comercial ni de las entidades de fomento.

* Villaran, F., Innovaciones tecnolégicas en la pequefia industria.

Casos del sector
metalmecanico, Lima, Fundacién Friedrich Ebert, primera edicién, 1989.

¢) El sector social

La participacion directa de los trabajadores urbanos y rurales en la expansién de la inversién
puede convertirse en un elemento fundamental tanto para apoyar la recuperaciéon de los ingresos
familiares y la ampliacion del mercado interno como para lograr un crecimiento con una mayor
capacidad de generacion de empleos productivos. En ese proceso, las formas de asociaciéon para la
participacion social y solidaria (empresas cooperativas, de autogestion, de propiedad campesina o
sindical, vy otras) en las actividades econdmicas tanto en la produccién como en el consumo,

constituyen una via para que amplios sectores de la poblacién tengan acceso a la propiedad de los
medios de produccién.

Existe un conjunto heterogéneo de formas de asociacién, empresas altamente productivas y con
una gran capacidad de capitalizacion y altos niveles de bienestar para los miembros de dichas formas
de asociacién, como también un amplio numero de unidades econémicas que no han logrado
consolidarse a pesar de su potencialidad economica y social. El desarrollo de estas formas de
asociacién requiere estrategias generales de apoyo en el ambito de la produccién y de la inversién.

Para ampliar esta forma de asociacion y superar los obstaculos que enfrenta se necesita, en
efecto, una politica de fomento mediante la cual se dé aliento a proyectos y empresas econémicas
viables conforme a una nocién distinta de organizacion y de distribucion social. Los obsticulos que
han encontrado en el pasado estas formas asociativas consisten en la insuficiencia de la organizacién
empresarial; la ausencia de personal ejecutivo y técnico, la faita de asistencia técnica, la carencia de

canales propios de comercializacién, los problemas de financiamiento y la falta de adecuacion de los
marcos juridicos.
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Asi también, los recursos asignados a acciones de apoyo desvinculadas entre si no logran los
objetivos ni los resultados previstos. En consecuencia, no es facil establecer una politica de fomento
integral para el conjunto de las actividades econémicas llevadas a cabo por organizaciones o
asociaciones sociales, como tampoco para la pequefia empresa. Mis bien, para que la politica sea
eficaz, es necesario que sus prioridades y el ritmo de sus acciones se establezcan con arreglo a un
esquema que considere simultinea, oportuna y especificamente los aspectos que intervienen en la
identificacion del proyecto de inversién, pasando por la gestiéon empresarial, de asistencia técnica,
financiacién y de formacion profesional hasta la adecuacién juridica y administrativa institucional.

Las politicas de fomento de las formas de asociacion social para la produccién deberian f ormar
parte de una estrategia nacional de uso y ocupacién del espacio, por lo que deben aplicarse de manera
descentralizada en los distintos 4mbitos de gobierno. Con ese fin, las asociaciones tienen que
desarrollar sistemas de organizacién que les permitan establecer sus propios organismos de asistencia
técnica y financiera especificos para la promocion y expansién del con junto de este sector
diferenciado y por consiguiente también permitan que los beneficiados puedan controlar eficazmente
Sus propios procesos econémicos.

Notas

1 Puede hacerse otorgando subsidios a entidades reconocidas para que proyecten y organicen
seminarios y cursillos de capacitacién, con matriculas costeadas por las mismas empresas.

2 Entre las medidas utilizables para ello figuran subsidios a la realizacién de campaifas de
divulgacién, proyectos demostrativos y seminarios y otros eventos destinados a sensibilizar a los
empresarios, la juventud y la opinién publica acerca de los beneficios de la innovacién tecnolégica.
, 3 Al respecto resulta ilustrativo observar la organizacién del aparato publico pertinente en los
casos de Jap6n, Finlandia, Suecia, Francia, Canada y muchos otros paises de la OCDE, donde existe
una fuerte ligazon institucional entre los organismos responsables de la politica tecnolégica y el
Ministerio de Industria o su equivalente, del cual dependen directamente.

4 En los udltimos afos, los institutos de formacién profesional de la region han procurado
redefinir sus vinculos con las empresas productivas. La participacién de estas iltimas en la gestion
de los institutos, la provisién de servicios nuevos como asistencia técnica y apoyo a la gestion, y la
creacion de centros abiertos de alta tecnologia, son muestras de esta tendencia. Asimismo, se ha
trascendido la nocién tradicional de la capacitacion de trabajadores, orientando los esfuerzos hacia el
objetivo mds amplio de la competitividad y la productividad. Esta actitud es positiva, en cuanto
puede hacer que los institutos de formacion profesional se adapten mejor a las necesidades
productivas concretas, se mantengan actualizados, legitimen su labor ante los empresarios, y sean
evaluados en forma periédica. Por cierto, no significa que debido a su existencia se deban de jar de
lado las politicas nacionales destinadas a toda la f uerza laboral, especialmente la desocupada.

8 Un caso habitual de f ungibilidad es la liberacion de fondos propios de los inversionistas, ante
el acceso a créditos subsidiados, y su canalizacién hacia proyectos rentables localizados en otras
actividades.
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V1. LA TRANSFORMACION PRODUCTIVA Y LA INTEGRACION ECONOMICA

respecto en foros intergubernamentales) y la aplicacién de medidas concretas tendientes a elevar el
nivel de interdependencia econémica reciproca.

El reexamen de las potencialidades de la integracién econ6émica ante los desafios que América
Latina y el Caribe enfrentan en los anos noventa y siguientes se hace mas apremiante cuando se

regional.

A. EL ALCANCE DEL CONCEPTO DE LA INTEGRACION EN EL
CONTEXTO DE LOS ANOS NOVENTA

Convendria aclarar el alcance de Ia integracion en el contexto de los desafios que enfrentan América
Latina y el Caribe en la actualidad. En el pasado, muchos paises adquirieron compromisos f: ormales, en
el marco de agrupaciones subregionales, tendientes a ampliar el espacio econ6mico mediante la
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produccion subregional (normalmente pero no siempre de caricter reciproco); la adopcion de un
arancel comun frente a terceros aplicado de manera selectiva en materia de productos; e intentos de
coordinaciéon en algunos dmbitos de la politica econémica, sobre todo en materia impositiva y
cambiaria, y a veces en sus relaciones econ6micas frente a terceros paises. Ademds, han proliferado
proyectos conjuntos en diversas actividades —transporte, energia eléctrica, investigacién, educacion,
comercializacion— que no requirieron por fuerza compromisos formales.

Ante la insatisfaccién generalizada que se observa en los paises de la regi6n respecto de los
logros de la integracion intrarregional, se tiende a invocar la necesidad de marcos conceptuales
renovados. En ese sentido cabria formular dos observaciones. En primer término, quizas se ha puesto
demasiado énfasis en la bisqueda de un nuevo enfoque totalizador para la integracion. La ausencia de
un enfoque de esa indole ha impedido, a veces, avances parciales inscritos en planteamientos
conceptuales de corte quizds m4s tradicional. En segundo lugar, lo novedoso de un marco conceptual
actualizado para la integracién no consistiria tanto en el conjunto de instrumentos —las preferencias
arancelarias y la coordinacién de politicas siempre desempefiardn un papel importante— sino en el
contenido y alcance de las medidas que se adopten y la forma en que éstas se apliquen.

De otra parte, también convendria dilucidar el 4mbito geografico de la integracion. (Habra de
plantearse la consolidacion de un solo mercado comun latinoamericano? ;Conviene respetar las
agrupaciones subregionales existentes? ;Son compatibles los compromisos subregionales con arreglos
mds recientes de cardcter bilateral? No se puede perder de vista que la regi6én ya tiene una vasta
experiencia acumulada, y que se parte de una situacion de hecho, que gira en torno a diversos
compromisos integradores de cardcter multilateral, y en algunos casos bilateral, en el plano
subregional. Pareceria conveniente perfeccionar y consolidar lo que existe, avanzar donde se pueda (y
cuando parezca justificarse para el cumplimiento de los objetivos antes enumerados) e ir consolidando
una urdimbre de esfuerzos integradores en vez de tratar de responder a una imagen preconcebida que
exige el cumplimiento lineal de compromisos hasta llegar a una meta final. En ese esfuerzo, habra de
tomarse en cuenta la situacién especial de los paises de dimensién econémica reducida o de menor
desarrollo relativo, de manera que su contribucion al proceso de integracion esté acompafiada de una
adecuada participacion en los beneficios que genera. (Véase el recuadro VI.1.)

Lo que interesa, en definitiva, es que la integracion y la cooperacion intrarregional coadyuven
en el cumplimiento de objetivos mas amplios del desarrollo, incluida especialmente, a los fines del
presente documento, la transformacién de las estructuras productivas. En ese sentido, y siguiendo la
l6gica de los capitulos precedentes, la integracion debe orientarse en torno a los objetivos especificos
de fortalecer la insercién internacional, favorecer la articulacién productiva e inducir la interacciéon
creativa entre los agentes publicos y privados. Asimismo, y ademas de ser funcional para los objetivos
de la politica economica y las estrategias de desarrollo nacionales, la integraciéon debe, primero,
deparar beneficios netos para todos los paises participantes; segundo, encontrar un asidero en los
proyectos politicos nacionales; y, tercero, suscitar un apoyo en distintos estratos de la poblaci6n.

En ese sentido, vale la pena destacar dos elementos de la integracién latinoamericana requerida
para la transformacién productiva, en el contexto de la experiencia de otras latitudes. En el caso
europeo, la motivacion dominante en el idmbito econémico ha sido enfrentar la competencia
internacional, sobre la base de impulsar un esfuerzo mancomunado de innovacion tecnolégica. Quedar
atrds en esta materia significaria perder la carrera de la competitividad en los sectores que hacen uso
intensivo de la ciencia y la tecnologia, que son los que lideran la confrontacién comercial entre las
potencias industriales. En los paises de industrializacién tardia y especialmente los de América Latina
y el Caribe, una tarea de igual o mayor importancia consiste en el aprendizaje y la difusion de la
tecnologia disponible a nivel internacional. Los incrementos de productividad dependen del ritmo de
absorcion y difusion de progreso técnico adquirido, asociado al ritmo de inversion; las escalas de
aplicacion de esa tecnologia, vinculadas a la amplitud y crecimiento de los mercados, y a la eficiencia
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Recuadro VI.1
ACUERDOS BILATERALES DE INTEGRACION DE URUGUAY

El caso del Uruguay es un buen ejemplo de un pais de dimensién econémica reducida que,
apoyandose en el mercado de sus dos principales vecinos de mayor tamafio —Argentina y Brasil—,
ha logrado un significativo incremento y diversificacién de sus exportaciones totales. En efecto, a

Expansién Comercial Uruguay-Brasil (PEC), celebrados a mediados de los afios setenta en el marco
general de la Asociaci6én Latinoamericana de Libre Comercio (ALALC), se abrieron oportunidades
para que exportadores uruguayos accedieran a los mercados de Argentina y Brasil como un paso
previo para intentar competir luego en otras regiones del mundo. Dichos tratados han ido
perfeccionadndose mediante las denominadas Actas de Colonia (19 de mayo de 1985); de Montevideo
(26 de mayo de 1987), ambas firmadas con el Gobierno de Argentina; y de Cooperacién Econémica
Uruguay-Brasil (13 de agosto de 1986). En la primera de ellas, Argentina decidis desgravar en su
totalidad el universo arancelario industrial para las importaciones originarias del Uruguay, hasta
alcanzar el 5% de la produccién argentina respectiva, salvo para algunos bienes considerados
sensibles que tendran un limite correspondiente al 2.5% de la produccién correspondiente al afio
anterior. El Acta de Cooperacisn Econémica Uruguay-Brasil busca incrementar el comercio recfproco
sobre la base de néminas de ofertas que se negocian periédicamente. Para cada producto existe un
cupo, establecido en Ia negociacién, al que deben ajustarse las exportaciones de cada parte. Se
otorga una gran importancia al abastecimiento de productos de origen agropecuario, a los servicios
y al equilibrio en el intercambio.

Desde que los principales pafses desarrollados iniciaron la aplicacién de las politicas de
subsidic y proteccién al sector agropecuario, el Uruguay habfa experimentado crecientes
dificultades para colocar sus productos en los mercados de esas naciones, a pesar de sus ventajas
comparativas tradicionales. Esto obligé al Uruguay a desviar sus ventas a otros pafses en desarrollo
y a diversificarlas. Asi, las ventas del Uruguay a Argentina y Brasil crecieron entre 1985 y 1988 en

lacteos, productos del mar, cebada y otros) y productos intermedios. El mercado brasilefio fue el
destino, en promedio, del 17% de las exportaciones del Uruguay durante los afios ochenta. Por su

no tradicionales, en particular de las manufacturas. Los instrumentos preferenciales utilizados han
permitido que casi el 10%, en promedio, de las ventas totales uruguayas hayan tenido como destino
el mercado argentino en el mismo perfodo.

La exportacién de manufacturas a los paises vecinos ha exigido modificaciones en materia de
inversiones, incorporacién de equipo y aprendizaje tecnolégico —que incluyen mejoras de calidad y
la organizacion de sistemas de ventas y de servicio a los clientes con posterioridad a las ventas—
que dificilmente hubieran adquirido la magnitud alcansada dentro de los limites del mercado interno.
Asf, ciertos sectores (textil de algod6n, ceramica, curtientes Y, en forma parcial, abonos, hierro y
acero) han pasado de exportar a la subregién a exportar en forma regular y creciente a otros
mercados. En sintesis, los factores centrales del éxito de estos acuerdos han sido: i) elementos de
cooperacién no totalmente reciproca y dirigidos a ayudar a un pais de potencial limitado;
ii) continuidad y suficiente duracién, a pesar de algunos cambios, como para generar efectos
econémicos de significacién en 4reas como financiamiento, empresas conjuntas, infraestructura
fisica, generacion de electricidad (Salto Grande), e inversiones en turismo y bienes raices; y
iii) nivel de calificacién que le permite al Uruguay desarrollar y mantener "nichos” en los mercados
de sus vecinos y después exportar a terceros mercados.

con que estos conocimientos se utilizan. Es
aprendizaje, las diversas sinergias entre em

generales, por la eficiencia sistémica de la estructura productiva.

de fortalecer el proceso de incorporacién

ta eficiencia estd determinada por el proceso de
presas, sectores e instituciones y, en términos mas

Asi, la integracion de América Latina y el Caribe para la transformacién productiva habra

y difusién de tecnologias disponibles en el mundo. En la
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medida en que se amplian los mercados y se favorecen las vinculaciones entre empresas, sectores e
instituciones a nivel subregional y regional, se contribuye en grado decisivo a ambos aspectos y, por

consiguiente, a la utilizacién plena de las oportunidades que otorga el haber llegado tarde a la
industrializacién. De otra parte, la articulacién productiva en América Latina y el Caribe permite
agregar valor intelectual a los recursos naturales —de los cuales la region estd relativamente bien

dotada— lo que viabiliza la inserci6n internacional de una amplia gama de bienes y servicios
asociados a esta potencialidad.

B. ALGUNOS LINEAMIENTOS DE POLITICA

Las orientaciones sugeridas para una integracién regional que sea funcional para la transformacion
productiva tornan necesario redefinir los criterios, las modalidades de aplicacién de los instrumentos
y los protagonistas de las politicas. En capitulos precedentes, se enfatizaron a nivel nacional, en
torno al objetivo de la insercion internacional, las politicas de apertura comercial, de tecnologia, de
educacién y capacitacion, y de ampliacion de la base empresarial. En relacion con cada una de esas
politicas pueden desarrollarse actividades de cooperacion subregional y regional. En el mismo orden de
ideas, el cumplimiento del objetivo de la articulacion productiva se veria facilitado por acciones
conjuntas en ambitos ya explorados en el plano nacional, como las politicas industriales, agricolas, de
recursos naturales, transportes, servicios al productor, telecomunicaciones e informatica, asi como el
financiamiento de la transformacién productiva. Por uitimo, la facilitacién de la interaccion entre los
agentes publicos y privados también encuentra su expresién en las acciones de tipo subregional y
regional. A continuacién se alude tan solo a algunos aspectos especificos con el fin de ilustrar la
potencialidad de la integracion latinoamericana.

1. La insercion internacional y la liberalizacion
del comercio intrarregional

a) La simbiosis entre demanda externa y demanda regional

En otra seccion del presente documento se examina el significado y alcance de las politicas de
liberalizacién comercial, tendientes a mejorar la insercion de los paises en la economia mundial. Esas
politicas no son por fuerza antagénicas con los compromisos integradores dentro de la region. Al
contrario, elevar el nivel de interdependencia econdmica intrarregional facilitaria a la vez el objetivo
de adquirir competitividad internacional, con el beneficio adicional de que tenderia a diversificar las
estructuras productivas de Ia regién.

La simbiosis entre la demanda subregional y la demanda externa se manifiesta de distintas
maneras. Acaso la mds importante se encuentra en su contribucion a la incorporacién del progreso
técnico dirigido a elevar la productividad, lo cual contribuiria tanto a aumentar las exportaciones
como a sustituir importaciones en condiciones mas eficientes. Se trataria de impulsar el surgimiento
gradual de ventajas comparativas en aquellos sectores en que el desarrollo tecnologico y el
aprendizaje se vean facilitados por la accién regional. Parte ineludible de esta tarea es promover el
comercio intrarregional, particularmente de los bienes y servicios resultantes de aquellas industrias
sustitutivas de importaciones que, ante la eliminacion de las distorsiones generadas por el nivel y
estructura del sistema tradicional de protecciéon, se convierten en industrias potencnalmente
exportadoras.
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Asi, y en la medida en que las innovaciones en materia de productos ¥ procesos necesarias para
exportar se desarrollen sobre la base de necesidades que originalmente se hayan manifestado en

Las iniciativas conjuntas de dos o de varios paises pueden proporcionarles a las empresas
diversas ventajas en materia de economias externas, de economias de escala y de

comercio intrarregional puede facilitar el desarrollo de exportaciones extrarregionales. (Véase el
recuadro V1.2.) Lo mismo es valido para las recientes decisiones adoptadas en el 4rea del transporte y
de las telecomunicaciones, entre otros, por Colombia, México y Venezuela.

En sintesis, puede evitarse el dilema entre apertura y exportaciones por un lado, y produccién
de bienes destinados a satisfacer necesidades internas por otro. Tanto el mercado interno como el
regional servirian de base para exportar a terceros mercados. Se crearia asi una relacion entre la

satisfaccion de necesidades del mercado local a través del suministro de productos con precios bajos,
y las exportaciones, que contribuiria a su fortalecimiento reciproco. Asimismo, la diversificaciéon
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Recuadro V1.2

UN INTENTO DE IMPULSAR LA INTEGRACION: EL ACUERDO BILATERAL
ARGENTINA-BRASIL

En noviembre de 1988 los gobiernos de Argentina y Brasil firmaron un Tratado de Integracién,
Cooperacién y Desarrollo que tiende a constituir un &rea de libre comercio entre ambos paises, y
establece un plazo de diez afios para la conformacién de un espacio econémico comin mediante el
progresivo desmantelamiento de las barreras comerciales. El mercado asi creado reuniria una
poblacién estimada en 170 millones de habitantes, y concentraria cerca de la mitad de la produccién
total regional, asf como més de la mitad del producto industrial.

El antecedente mas inmediato de esta decisién es la firma de 23 protocolos enmarcados en el
Programa de Integraciéon y Cooperacién Econémica (PICE) que se inici6 en julio de 1986. En ellos se
acuerdan acciones especificas de colaboracién en materia instrumental y en varios campos, entre
ellos el comercio reciproco, el establecimiento de una moneda comin, la ciencia, la tecnologia, la
cultura, las comunicaciones y el transporte. Entre los acuerdos sectoriales tienen especial relieve los
relativos a las industrias aeronaiticas y nuclear, no sélo por su potencialidad econémica y
tecnolégica, sino también por la distension geopolitica que significan.

De acuerdo con el Protocolo N 1, se establece un &rea de libre comercio parcial circunscrita
a los productos de la industria de bienes de capital. Se trata de un programa de complementacién
sectorial basado en los criterios de ampliacién de mercado e integracién intrasectorial, estimulo del
desarrollo tecnolégico e intensificacién de la competencia. El universo de productos —650 partidas
arancelarias—— incluye la mayor parte de los equipos y maquinarias eléctricas y no eléctricas de uso
difundido o especifico, sus componentes, partes y pieras y el equipo y material de transporte no
automotor.

Las condiciones de liberalizacién del comercio entre ambos pafses establecen la eliminacién del
arancel y de restricciones no arancelarias para los bienes de capital incluidos en una lista coman. A
fin de evitar desequilibrios comerciales duraderos, se contempla el otorgamiento de concesiones
adicionales por parte del pais superavitario y se establecen diversos mecanismos compensatorios en
el caso de déficit anuales superiores al 10% del valor del intercambio.

Realizadas ya cuatro rondas de negociaciones, se han incorporado al régimen productos
correspondientes a alrededor de un tercio de las partidas arancelarias incluidas en el universo
definido en el Protocolo. En 1987 y 1988 el comercio bilateral de bienes de capital se dinamizé
notablemente debido, en buena parte, a la expansion del comercio de productos incluidos en la lista
comiin. Asimismo, se favoreci6 un menor desequilibrio en el comercio, tradicionalmente deficitario
para Argentina, puesto que la expansion del comercio de los productos en la lista comun explica
més del 80% del incremento de las exportaciones argentinas de bienes de capital a Brasil y un 30%
de las exportaciones adicionales brasilefias de equipos en 1987.

Con todo, el intercambio comercial de bienes de capital aGn es modesto, y hasta ahora no se
logra aprovechar plenamente las posibilidades que ofrece el Protocolo. Es probable que ello se
logre en la medida en que se alcancen equilibrios macroeconsmicoe en ambas economias, se logren
acuerdos en materia de inversi6bn publica y de participacion de capital extranjero, y se avance en
la aplicaci6n de acuerdos complementarios como el Fondo de Inversiones y el Estatuto de Empresas
Binacionales. El Fondo tendria el objeto de financiar actividades para abastecer el mercado
ampliado, y el Estatuto estableceria las condiciones institucionales para inversiones conjuntas.

b) La apertura comercial como instrumento de negociacion con junta

En numerosas ocasiones la Secretaria de la CEPAL ha insistido en la necesidad de aprovechar la
potencialidad que ofrecen las negociaciones conjuntas de los gobiernos latinoamericanos y caribeiios
frente a terceros paises, valiéndose de su poder de compra combinado. Diversos obsticulos han
impedido una mayor cooperacién en este 4mbito; mis bien, como resultado de la aplicacién de
distintos programas de ajuste, en los ultimos tiempos ha tendido a darse en Ameérica Latina y el
Caribe un proceso unilateral de apertura o de liberalizacién comercial, entendido como una reduccién
o eliminacién de barreras arancelarias y no arancelarias.
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Hasta ahora, estos procesos de apertura han sido puestos en marcha individualmente, a veces
como parte de la concertacién y obtencién de créditos con organismos financieros multilaterales.

posibilidad de repetir e jercicios similares con todos los abastecedores principales de América Latina y

Conviene sefialar algunos réquisitos esenciales para que puedan llevarse a cabo tales
exploraciones. El primero de ellos consiste en que las concesiones que se trate de obtener como

¢) Cooperacion en transporte y facilitacion del comercio intrarregional

Las acciones conjuntas en materia de transporte y comunicaciones constituyen un 4mbito obvio
de la cooperacion intrarregional, tanto para la facilitacién del comercio entre los paises de la regi6n
como para asegurar un servicio frente al resto del mundo que contribuya a elevar la competitividad
internacional. En ese sentido, y a titulo de ejemplo, se pueden mencionar dos iniciativas muy
importantes en este sentido,
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Las caracteristicas geogréaficas de la regién privilegian el uso del transporte maritimo para el
movimiento de su comercio internacional, lo que se ve claramente reflejado en las cifras, que
muestran que més de un 90% se transporta por esta via.

De no contar con una politica coordinada en materia de puertos y de transporte maritimo y
terrestre, los paises de América Latina y el Caribe corren el riesgo de que su papel se limite a una
participacién minoritaria en los consorcios de transporte maritimo extrarregionales, o a la mera
prestacion de servicios de enlace con los puertos donde la carga se transbordaria a buques mas
grandes, asi como a la prestacion de servicios de transporte terrestre dentro de la regién. En la
elaboracién de una politica concertada, los paises de América Latina y el Caribe deben considerar la
posibilidad de integrar sus bases de carga para fortalecer su participacion en los consorcios de
transporte maritimo extrarregional, y estrechar su colaboracién en el transporte regional. El esfuerzo
conjunto deberia basarse en el empleo de tecnologias que proporcionen economias de escala, la
explotacién de redes intermodales y el establecimiento de sistemas de apoyo que incluyan la
utilizacién de la informatica, la coordinacién de los servicios maritimos y terrestres, y la facilitacion
de los procedimientos y documentos comerciales y de transporte.

Por su parte, en el transporte terrestre del comercio intrarregional se distinguen claramente tres
sistemas, el del Cono Sur, el del Grupo Andino y el de Centroamérica y México. Si bien ha habido
avances, también subsisten insuficiencias importantes. En ese sentido, una de las experiencias mas
interesantes de cooperacién para facilitar el transporte se ha dado entre un grupo de paises
sudamericanos, que combinaron la agilizacion de los tramites aduaneros con una mejor utilizacion de

la infraestructura existente para reducir la incidencia del costo del transporte en el intercambio de
bienes. (Véase el recuadro VL.3.)

Con el avance en el drea de la facilitacién cabria esperar que la cercania natural existente entre
los paises de América Latina y el Caribe —dada por la contigitidad geogrifica, idiomas comunes,
costumbres similares, y patrones de consumo parecidos— favoreciera enormemente una relacion

preferencial en materia de integracién sin que por eso se discriminara necesariamente respecto de
terceros.

d) Rehabilitacion y ampliacion de los mecanismos regionales de pagos y de capiacion
de recursos financieros

América Latina y el Caribe tienen una vasta experiencia en el desarrollo de mecanismos
destinados a facilitar la compensacion multilateral de los pagos resultantes del intercambio comercial.
Hasta 1980 estos mecanismos fueron muy itiles para fomentar el intercambio, creando al mismo tiempo
una extensa red regional para acelerar las operaciones bancarias.

En el contexto internacional contemporaneo, la fragilidad de los sistemas cambiarios nacionales
torna muy inestables los tipos de cambio, lo que obstaculiza en diferentes formas las corrientes de
comercio, e, indirectamente, el funcionamiento eficaz de los mecanismos de compensaciéon. No
obstante, en varias subregiones se han experimentado con éxito distintas modalidades operativas que
permiten preservar lo esencial de 1a compensacién y adaptarla al mismo tiempo a las necesidades
practicas del comercio y a las transacciones de capital. La tendencia generalizada hacia la
liberalizaci6én de los regimenes cambiarios deberia facilitar ain mds dichas adaptaciones. Con ello,
paradéjicamente, podria abrirse el camino para la convergencia (y la eventual integracién) de los
diferentes mecanismos subregionales de compensacién multilateral, 1o que no fue posible bajo las
condiciones prevalecientes antes de 1985.
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Recuadro V1.3
FACILITACION DEL COMERCIO ENTRE LOS PAISES DEL CONO SUR

Un grupo de pafses sudamericanos que incluye Argentina, Bolivia, Brasil, Chile, Paraguay, Pera y
Uruguay ha registrado notables avances en 1la facilitacién del comercio, mediante mejoras
progresivas en los sistemas de transporte, los seguros y los tramites aduaneros ¥y migratorios. Con

ello ha contribuido a agilizar y abaratar el intercambio reciproco, apoyando de esa manera la
integracion. i

Los avances han sido constantes desde 1963. En 1970, se establecieron, como foro permanente
para facilitar el transporte terrestre internacional, las Reuniones de Ministros de Obras Publicas y
de Transportes de los Pafses del Cono Sur. En 1977 se suscribié en Mar del Plata el Convenio sobre
Transporte Internacional Terrestre, que fue a su ves reemplagado por el Convenio sobre Transporte
Internacional Terrestre suscrito en Santiago de Chile en septiembre de 1989.

Entre los aspectos mas importantes que se pueden observar en la evolucién de los acuerdos
multilaterales y bilaterales en este foro, se pueden destacar: el gradual reconocimiento del papel
crucial que desempefia el transporte internacional en el comercio reciproco; la importancia de una
mayor flexibilidad, para que las negociaciones bilaterales puedan contemplar traficos Yy situaciones
muy diversas entre pares de paises; la necesidad de incorporar aspectos aduaneros, de migraciones y
seguros, que llev6 a que otros sectores gubernamentales se incorporaran al proceso de consultas y
negociaciones, y el clima de confianza mutua creciente entre las autoridades gubernamentales, que
ha sido un factor decisivo, asf como la participacién de empresarios del transporte en el proceso.

El Convenio suscrito en Santiago de Chile en 1989 se caracterizta por la simplicidad de sus
disposiciones y por el carécter automatico de las autorizaciones a empresas y vehiculos para
efectuar el transporte internacional. Uno de los mayores avances de este nuevo convenio consiste
en el establecimiento de un sistema de transito aduanero internacional que conté con la aprobacién
de los propios Directores Nacionales de Aduanas de los pafses del Cono Sur. Ademss incorpora
explicitamente el transporte ferroviario, y le da un respaldo importante para constituirse en un
elemento eficaz para la integracién subregional.

Asimismo, este nuevo convenio se complementé con otro que regula las relaciones contractuales
entre los usuarios y los transportistas y establece las normas aplicables en caso de pérdida, averia
o demora en la entrega de las mercancias, as{ como el Ilfmite maximo que debe pagar el
transportista en caso de un siniestro. También en este mismo foro se ha establecido una péliza
dnica de seguros, la que tiene validex en todos los paises y que permite rebajar los costos del
transporte por este concepto. Asimismo, se acordé la aplicacién de un formulario Gnico de Carta de
Porte Internacional y de un formulario tinico para servir a la ver como manifiesto internacional de
cargas y declaracién de trénsito aduanero internacional, con lo cual se disminuye la cantidad de
documentos que deben formalizarse para una operaciéon de transporte, y se permite que éstos sean
preparados por el transportista con anterioridad a su llegada a los controles de frontera, agilitando
los tramites de rigor.

restringe y esteriliza: crea entre los empresarios falta de estabilidad Y temor de estar sujetos al
arbitrio de las autoridades. Por esta rasén, las normas aprobadas y puestas en prictica han
significado una mayor confianza por parte de las empresas de transporte y con ello se ha hecho
posible el crecimiento sostenido de esta actividad y su apoyo cada vet mayor al comercio

intrarregional.

Una faceta de la cooperacion monetaria vinculada a la compensacién es la relativa al apoyo
multilateral a 1a balanza de pagos. También a este respecto existe una vasta experiencia. Si bien la
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colaboracion en el financiamiento de mediano y largo plazo, como persiguen hacerlo el Fondo Andino
de Reservas, que desde junio de 1988 pasé a llamarse Fondo Latinoamericano de Reservas; la
Corporacién Andina de Fomento y el Fondo Centroamericano de Estabilizacién Monetaria.

También pueden desarrollarse nuevas formas de cooperaci6n financiera a la luz de la situacién
actual que vive la regién. Promover una mayor interconexion entre las operaciones de las bolsas de
instrumentos accionarios y bonos podria, en un momento en que existe una tendencia a privatizar
empresas- del Estado en algunos paises, generar posibilidades de complementaciéon entre los
inversionistas de la region en relacién con la propiedad de las empresas. Estimular el establecimiento
en los mercados financieros externos de un banco comercial formado con capitales publicos o privados
(o de ambas fuentes) de varios paises de la region podria constituir la base de un gran esfuerzo

posterior de integracién y expansién del suministro de servicios financieros y de captacion de recursos
de plazo corto v medio.

2. Apoyo a la competitividad internacional y la
articulacion productiva

a) Politica tecnolégica
i)  La constitucion de un espacio cientifico y tecnolégico ampliado

La politica tecnolégica de la regi6n procuraria lograr una mayor complementacion de las
capacidades productivas y tecnologicas disponibles; un mejor conocimiento y coordinacién de las
actividades de investigacion en dreas comunes; la difusion de tecnologias en paises o sectores de la
region en los que éstas presentan un desarrollo desigual y que, aplicadas a condiciones similares,
pueden tener un impacto significativo (técnicas de cultivo, control de enfermedades, procesos
minero-metalurgicos, gestion y conservacion de recursos naturales); y, por ultimo, la ampliacion de
mercados, para aumentar las oportunidades comerciales de desarrollo tecnologico en la region.

Como ya se dijo, el desarrollo tecnolégico tiene una naturaleza sistémica que comprende diversas
instituciones (educativas, financieras y de investigacién) ademés de empresas y mercados. La
integracion de mercados basicamente contribuye a vincular empresas por la via de la competencia, y
ocasionalmente por la via de la cooperacién, sin que se pueda esperar que estas relaciones se
extiendan autométicamente a las instituciones vinculadas al desarrollo tecnolégico que, en todo caso, a
menudo se encuentran desvinculadas de las empresas a nivel nacional.

La integracion puede contribuir a impulsar la cooperacion entre empresas y entre éstas y las
demas instituciones mediante redes de informacién y acuerdos, que pueden abarcar desde la fusién de
empresas hasta la ejecucion conjunta de proyectos con organismos de investigacién, o 1a constitucion
de instituciones comunes de excelencia, especializadas en investigacién y desarrollo. Un espacio
econbémico y cientifico mas amplio puede ayudar a detener el éxodo de profesionales calificados en la
medida que se incremente la capacidad auténoma de produccién, comercializacion y utilizacién de
tecnologias y conocimiento cientifico en la region. Asimismo, en la medida en que ese espacio
coadyuve al desarrollo de una capacidad tecnologica nacional ligada a los sistemas regionales o
subregionales, se puede convertir en la fuerza motriz de un proceso de modernizaciéon productiva.
Promover este tipo de integracion puede entraiar un amplio espectro de areas de cooperacion, tanto
en el marco de procesos subregionales de integracion como en el dmbito de las acciones de
cooperacion aisladas.”
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En el caso de los compromisos formales, se pueden sefialar, a titulo ilustrativo, la armonizacién

0 compatibilizacion de algunas politicas, como aquellas referidas implicita o explicitamente a la
competencia y a la fusién de empresas, a la inversién extranjera (distinguiendo entre la intra yla

geografica. Convendria aprovechar la actual Ronda Uruguay de negociaciones arancelarias para de jar
abierta la posibilidad de establecer en el futuro este tratamiento preferencial.

ii)  Proteccion de la propiedad industrial

En general, los subsidios para actividades de investigacion y desarrollo pueden tener un impacto
de largo plazo y constituir barreras de ingreso al mercado que permiten generar rentas superiores a lo
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Recuadro V1.4
LA EDUCACION EN EL CARIBE: UN EJEMPLO DE COOPERACION SUBREGIONAL

Aunque las politicas de educacibn fueron originalmente formuladas y aplicadas en forma
independiente por cada uno de los gobiernos coloniales del Caribe, todos los sistemas tenian por
modelo el briténico, lo que facilit6é posteriormente la cooperacién. Asi, durante los Gltimoe cuarenta
afios se han establecido dos importantes sistemas de cooperacién en la esfera educativa, y
funcionan en los paises y territorios de habla inglesa en el Caribe. Se trata de la Universidad de
las Indias Occidentales (University of the West Indies) y el Consejo de Examenes del Caribe
(Caribbean Examinations Council).

El llamado University College of the West Indies, que luego fue la Universidad de las Indias
Occidentales, se estableci6 en una sola sede en Jamaica, durante el afio 1948. Su comienszo fue
modesto, con sdlo 38 estudiantes de medicina; ahora cuenta con tres sedes y un total de estudiantes
que excede los 12 000. A la fecha ha establecido facultades de las principales disciplinas:
agricultura, humanidades, ingenieria, derecho, medicina, ciencias sociales, ciencias naturales y
educacién. The Imperial College of Tropical Agriculture, fundado en Trinidad y Tabago en 1921, se
incorpor6 a la Universidad en 1960, con lo que ésta adquiri6 su segunda sede. El Instituto de
Investigaciones Econémicas y Sociales (Institute for Social and Economic Research), establecido casi
al mismo tiempo que la Universidad, fue también incorporado oficialmente a ésta en 1960. En 1968,
se estableci6 en Barbados el College of Arts and Sciences, con miras a atender mejor las
necesidades del Caribe Oriental.

Existe especializacién en medicina (sede de Jamaica), agricultura e ingenierfa (Trinidad) y
derecho (Barbados). La integracién educativa recibi6 nuevo impulso durante los altimos afios al
establecerse el Experimento de educacién a distancia de la Universidad (UWIDITE) en la sede de
Jamaica. Dicho mecanismo facilita el intercambio educacional entre las tres sedes y seis paises que
no cuentan con sedes, por intermedio del arriendo de una red de telecomunicaciones.

El otro sistema cooperativo principal, el del Consejo de Ex&menes del Caribe, es una iniciativa
de educacion preuniversitaria en 15 territorios caribefios que suscribieron e! acuerdo constitutivo del
Consejo. Implica una relacién de trabajo entre este ltimo, la Universidad de las Indias Occidentales
y la Universidad de Guyana. Las relaciones estructurales y la participacién de los educadores de la
regiéon en la elaboracién de programas de estudios y en las actividades examinadoras contribuyen a
que el nivel de la educaci6én preuniversitaria en la subregién tenga mayor relacién con las
necesidades del Caribe. Asf, por ejemplo, el Consejo atiende también a estudiantes que no se
proponen seguir estudios académicos de nivel superior, sino probablemente incorporarse en breve
plaso a la fuersa de trabajo. Se ofrecen, en consecuencia, certificados en los niveles basico,
general y de capacidad técnica.

Los costos de expansién del Consejo corren en parte por cuenta de sus miembros, mientras sus
costos de funcionamiento se cubren mediante los honorarios recibidos. Ademss, ciertos costos de
expansién son pagados por entidades externas de financiamiento, que responden a las solicitudes del
Consejo con pleno apoyo de los gobiernos de los Estados miembros. Los Ministerios de Educacién de
los paises participan en la ejecucién de los proyectos.

Tras su inicio en 1972, y después de un periodo de desarrollo y prueba de los curriculos, se
han realisado sostenidos progresos hacia los objetivos propuestos, y actualmente se ofrecen
eximenes sobre 32 materias. A solicitud de los gobiernos, muchoe de éstos corresponden a la esfera
técnico-vocacional, en respuesta directa a la necesidad de capacitacibn para incorporarse al
desarrolio industrial. El éxito alcanzado por esta iniciativa caribefia puede medirse en la amplia
aceptacién con que cuentan los certificados del Consejo en los procesos de matricula de las
universidades regionales e internacionales.

Tantc la Universidad de las Indias Occidentales como el Consejo de Eximenes del Caribe
proporcionan un servicio subregional que dificilmente podria ser entregado separadamente por cada
uno de Jos paises. No sélo entregan, en sus esferas respectivas, cursos cuyo contenido tiene
relaciéon con las necesidades de los pafses miembros; también comstituyen ejemplos notables de
integracién y coordinacién de actividades, y desempefian un importante papel en la vida de estos
paises de independencia reciente.
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favorecer aquellas industrias Cuya ventaja competitiva surge del uso intensivo de recursos
relativamente menos escasos en la regién o el pais. '

con programas diseitados explicitamente para producir tal efecto, como el Programa estratégico
europeo de investigacién y desarrollo en el sector de las tecnologias de la informacién (ESPRIT)
financiado parcialmente por la Comunidad Econémica Europea. (Véase el recuadro V1.5.)

podrian favorecer una movilidad regional m4s selectiva de personal directamente vinculado al

En general, se estaria promoviendo un intercambio cada vez mis intenso de informacion,

personas, bienes y servicios. Dada la prioridad de la investigacién y tecnologia aplicada, apoyados

integracio6n, la naturaleza de sus repercusiones y sus alcances respectivos, en un sector con poderosas
vinculaciones sistémicas. En efecto, tal como lo muestran el Plan de accién en materia de politica
aplicable al mercado de la informacién (IMPACT), el programa ESPRIT o el programa de investigacién
y desarrollo en materia de tecnologia avanzada de comunicaciones para Europa (RACE) de la
Comunidad Europea, la integraci6n econémica permite:

- ¢rear una masa critica suficiente para firanciar los programas de investigacion y desarrollo,

que en este sector son particularmente onerosos (del orden del 10% de Ios ingresos brutos de la
actividad).

- normalizar los procesos productivos, 10 que permite reducir significativamente los costos de
produccion, particularmente por la via del aprovechamiento de las eéconomias de escala en materia de
componentes electrénicos.

- normalizar los productos finales, lo que abre las posibilidades de producir para mercados
regionales y no tan solo nacionales, e incluso mundiales por la via de la aceptacién parcial o total de
dichas normas por el resto del mundo.



178

Recuadro VL5

PROGRAMAS DE COOPERACION RECIENTES EN CIENCIA Y TECNOLOGIA
EN LA COMUNIDAD EUROPEA

Cuando se cre6 el Mercado ComGn Europeo, no se otorgd en general gran prioridad al desarrollo
tecnolégico. Ya en 1988, sin embargo, la Comunidad Econémica Eﬁxropea (CEE) enmendé rumbos y
asign6 importantes recursos a una serie de programas de "segunda generacién", poniendo el acento
en las tecnologias de la informacién, las biotecnologias y los nuevos materiales. En este esfuerso, la
cooperacién y la integracién desempefiaron un destacado papel.

La firma del Acta Unica Europea (febrero de 1988) otorgé dimensién comunitaria a la
cooperacién cientifica y tecnolégica en Europa, y dio origen a importantes proyectos. En el campo
de la informaci6n est4 el Programa estratégico europeo de investigacion y desarrolio en el sector de
las tecnologias de informacién (ESPRIT) y el programa de investigacién y desarrollo en materia de
tecnologia avanzada de comunicaciones para Europa (RACE). Existe también el programa BRITE,
dedicado a la aplicacién de tecnologias modernas a las industrias tradicionales, y el programa de
acci6n en biotecnologias (Biotechnology Action Programme-BAP).

Los programas mencionados tienden a cumplir los siguientes objetivos en el &mbito de la
investigacién cientffica y tecnolégica: i) fortalecer la Europa empresarial, mediante el acercamiento
de la investigacién a los mercados publico y privado; ii) reducir la compartimentalisacion de la
investigacion, elevando el nivel de integracién entre los paises, personas y empresas participantes,
disciplinas y niveles de investigacién; iii) reemplagar la funcién de regulacién de las autoridades
gubernamentales por una funcién de facilitacion y, iv) establecer mecanismos de promocién y gestién
de programas que sean mas flexibles que los empleados con anterioridad.

En términos generales, los principales rasgos del programa de la Comunidad consisten en:
i) integrar el sector privado a la investigacion precompetitiva; ii) circunscribirse a los pafses de la
Comunidad; iii} orientar los recursos hacia sectores prioritarios (incluso con importancia distinta);
iv) asignar a los representantes de los paises la responsabilidad de definir los objetivos y lineas de
accién y, v) licitar los proyectos y compartir y difundir los resultados.

Desde el punto de vista de los procedimientos, los programas globales son aprobados por la
unanimidad de los miembros de la Comunidad, previa consulta al Parlamento Europeo y al Comité
Econémico y Social; a este nivel se fijan los grandes objetivos cientificos y técnicos de la
Comunidad, se definen las prioridades y se establecen los montos estimados para el periodo de
tiempo que dura el programa. En general, la Comunidad aporta un 50% del costo del proyecto y los
participantes (laboratorios puiblicos y privados) el resto. Normalmente, los gobiernos de los paises a
que pertenecen los socios financian un 50% de lo que colocan los participantes de sus paises.

Por su parte, la iniciativa EUREKA se orienta a promover la investigaci6n en su fase
competitiva. Esta iniciativa se caracterisa por: i) disponer de un smbito mas vasto (incluye, ademé&s
de los paises de la Comunidad, los de la Comision de las Comunidades Europeas, de la Asociacién
Europea de Libre Intercambio y Turquia); ii) no prever sectores de investigacién privilegiados;
iii) orientarse hacia el mercado civil de Europa y del resto del mundo; iv) tener un valor agregado
perfectamente identificable; v) asegurar un salto tecnolégico; vi) integrar a participantes de
distintos paises (normalmente tres a cuatro socios, salvo en los macroproyectos: medio ambiente,
rutas, litoral coetero, etc.) y, vi) exigir a los participantes un aporte financiero de significacién. La
iniciativa proviene de las empresas, y no de los gobiernos o de la Comunidad; en consecuencia, la
propiedad industrial pertenece a\lo‘ participantes, y loe gobiernos no pueden oponerse a los
proyectos. .

- armonizar las politicas y reglamentaciones, lo que consolida el punto anterior y completa un
marco de liberalizacién del comercio internacional.

La experiencia europea muestra que, en la medida que los mercados nacionales resultan
insuficientes, la integracién econémica constituye, en este sector, una condicién necesaria para su
desarrollo.
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b) Algunas politicas sectoriales

La tarea primordial que debe cumplir la politica industrial en el ambito regional es contribuir a

. .

estimular las sinergias entre los sectores, empresas e instituciones de distintos paises con miras a

En sectores tales como la siderurgia, el papel y celulosa, el aluminio, el carbén y la
petroquimica, los esfuerzos conjuntos en materia de explotacion, comercializacion, investigacion y
desarrollo pueden apoyarse en organizaciones que ya existen en la region (Instituto Latinoamericano
del Fierro y el Acero (ILAFA), Confederacion Industrial de la celulosa y del papel Latinoamericana
(CICEPLA), etc.) y en precedentes importantes de otras regiones (no es casual el papel desempeiiado
por la comunidad del hierro y el acero en Europa).

Otro sector en que se aplica el criterio de coordinacién intrasectorial y que requiere un esfuerzo
de reestructuracién a nivel nacional y, posiblemente, de concertacion a nivel regional, es el sector
automotor. Parece importante impulsar, a lo menos, un esfuerzo sistematico de intercambio de
experiencias sobre la reestructuracién de ese sector, que pueda eventualmente conducir a identificar
acciones conjuntas destinadas a elevar la competitividad auténtica del subsistema productivo integrado
por los vehiculos particulares, de carga, los productores de partes y piezas y, en algunos casos, los
proveedores de combustibles especiales.

Las dificultades especificas que plantea la integracion en el ambito agricola se ilustran en las

complejas negociaciones y el alto costo (presupuestario y para los consumidores) del programa agricola

alimentos, dado que el grado de variabilidad de 1a produccién alimentaria es menor en el ambito de
las subregiones que de los paises considerados individualmente,

La existencia de externalidades justifica coordinar la investigacion de los efectos ambientales de
las actividades productivas que trascienden las fronteras nacionales, asi como de aquellas que, si bien
tienen efectos localizados, se repiten en varios paises. Dada 1a escasa investigacion existente y las
indivisibilidades que suelen entraiiar, parece necesario desarrollar programas regionales que estudien
las interacciones entre los grandes ecosistemas de la region (impacto del rediseio de sistemas
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hidrol6gicos, efectos regionales de la transformacién de la cuenca amazénica, el impacto
transfronterizo de los cambios del uso de la tierra sobre las catastrofes climaticas, etc.), y formas de

recuperaciéon de ambientes degradados. Lo anterior también justifica perfeccionar esquemas integrados
de prediccién climdtica y sismolégica.®

Por ultimo, pueden mencionarse iniciativas para perfeccionar y tornar coherentes las
disposiciones sobre el medio ambiente y la preservacion de los recursos naturales, especialmente
cuando existe conflicto de intereses entre dos o mis paises. Ejemplos concretos son los recursos
pesqueros compartidos en zonas costeras limitrofes, la utilizacién de recursos hidricos en rios y lagos
internacionales, y la explotacién de pozos petroliferos en zonas fronterizas.

3. El fortalecimiento de la base institucional
de la integracion

Para revitalizar la integracién, convertirla en un instrumento funcional para la transformacién
productiva, y darle continuidad y hacer su seguimiento, es necesario que se cumplan distintos
requisitos institucionales. En un plano, requiere que los organismos subregionales se conviertan en
verdaderos focos de concertacion de los funcionarios y entes decisorios en las distintas dreas
econémicas y politicas nacionales. En otro, precisa de un amplio acuerdo politico, asi como un grado
elevado de participacién y conciencia social respecto de las potencialidades de esta tarea.

En ese sentido, cabria ofrecer algunas orientaciones de tipo general para cumplir con aquellos
requisitos. En primer término, habrd de ampliarse la participacion de distintos actores, publicos y
privados, en el proceso de toma de decisiones. A nivel gubernamental, es a todas luces insuficiente
convertir a una instancia —a menudo los ministerios de relaciones exteriores— en el Gnico punto
focal de las negociaciones. M4s bien, convendria que las distintas dependencias gubernamentales
intervengan en el proceso de negociacion y concertacién, segun el tema de que se trate. Para
garantizar que la integracién esté al servicio de la transformacion productiva es necesario que los
ministerios responsables de los sectores productivos tengan participacion directa en las iniciativas y
realizaciones de la integracion.

En el mismo orden de ideas, es indispensable incluir a los distintos gremios (con un corte
subregional y regional) en la formulacién y aplicacién de acuerdos integradores. Conviene procurar una
mayor participacion del sector privado en los procesos de integracion y establecer acuerdos selectivos
y claramente factibles de cumplir, para promover la credibilidad de los empresarios € inversionistas.
Resulta obvia la importancia de organizaciones empresariales especializadas a nivel regional (véase el
recuadro V1.6), no sé6lo como niicleos favorables a la integracién sino como centros susceptibles de
facilitar 1a coordinacién y el contacto de las entidades que en varios paises estin encargadas de
promover las adquisiciones locales de bienes de capital y servicios (ya sea a través de nucleos de
articulacién en empresas del Estado o de caricter multisectorial).

En segundo lugar, es indispensable fortalecer y, en algunos casos, reorientar las instituciones de
la integracion latinoamericana y caribeiia. Los avances de la Comunidad Europea con seguridad habrian
sido extremadamente limitados de no haberse producido la conjuncién de una entidad comunitaria

fuerte, provista de recursos, con gobiernos dispuestos a alcanzar logros en aspectos centrales de la
integracion.

En tercer lugar, consolidar el apoyo politico que se brinde al proceso de integracion tiene
muchas expresiones. De un lado, cabria proyectar el criterio de la concertacién estratégica al
nivel regional, sobre todo en el marco de los foros intergubernamentales de la integraciéon y
hacia el interior de sus respectivas secretarias. De otro, que el éxito que pueda tener un proceso de
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Recuadro V1.6

ASOCIACION LATINOAMERICANA DE INDUSTRIAS
DE BIENES DE CAPITAL (ALABIC)

Entre los afios 1080 y 1986 la CEPAL ¥ la ONUDI, con el apoyo financiero del PNUD, desarrollaron
un proyecto regional para analizar la situacion y las perspectivas de la industria de bienes de
capital. A fin de que estas actividades tuvieran el mayor alcance préictico, se establecieron
contactos con las principales empresas latinoamericanas que fabrican maquinaria y equipo. Los
resultados del proyecto se ponfan en conocimiento de los industriales en reuniones periédicas.

La incorporacién de las empresas al esfuerzo para organizar una visién colectiva permiti6
evaluar y usar debidamente los estudios y sus conclusiones. Entre éstas destacan particularmente
dos: la gran magnitud del mercado regional conjunto y la escasa proporcién en que es abastecido
desde la propia region, a pesar de que existe capacidad productiva ociosa tanto en los paises
grandes como en los medianos y muchos pequefios.

Esta relacion de trabajo mostré qQue entre las industrias latinoamericanas del sector, en uno y
otro pais, no existia practicamente contacto alguno, lo cual habia provocado duplicacién de
inversiones y pérdida de importantes oportunidades de accién conjunta. El desconocimiento mutuo
entre las propias empresas fabriles se correspondia con una seria falta de informacién de los
compradores respecto a la real capacidad de la industria regional.

Se produjo un relacionamiento personal entre los responsables de mas alto nivel de las
empresas industriales que fabrican maquinaria y equipo. Eso llevé naturalmente a establecer
acuerdos para abordar proyectos especificos e iniciar acciones de conjunto ante gobiernos y
entidades financieras internacionales.

Para mantener esas actividades, se decidi6 dar carscter institucional a la tarea comunitaria,
constituyendo la Asociacién Latinoamericana de Industrias de Bienes de Capital (ALABIC). Para
facilitar los contactos con la CEPAL, cuya orientacién Yy apoyo los empresarios estimaron valiosos,
se establecit la sede de la Organizacién en Chile.

En septiembre de 1989 la entidad agrupaba ya a 33 empresas de nueve paises (Argentina,
Bolivia, Brasil, Colombia, Chile, Ecuador, México, Paraguay y Venezuela). Se trata de industrias de
diferente tamafio y grado de avance técnico que, fuera de su labor productiva, tienen en comfn el
hecho de ser genuinamente latinoamericanas, tanto por el control de su capital como de su gestién.

La importancia del niicleo industrial que constituyen en conjunto las empresas miembros de
ALABIC se aprecia al saber que da ocupacién calificada a mas de 50 mil personas. La gama de
productos que elaboran es muy variada y va desde barcos de gran porte, locomotoras, motores
eléctricos y de combustion interna de grandes potencias, grias, acerias completas, equipos para
centrales nucleares, grandes turbinas Y generadores, trenes de laminacién siderirgica y plataformas
maritimas para explotacién petrolera a gran profundidad, hasta equipos de precisién, instrumentos de
medida y sistemas integrados de automatizacisn y control.

La capacidad de fabricacién compleja no se limita a la de los paises mayores. Una empresa
paraguaya ha construido para la Central de Itaipa partes de tanta responsabilidad como soportes
del generador, clementos de turbina, grandes compuertas; una firma colombiana exporta grandes
calderas a los Estados Unidos; Ecuador fabrica bombas de gran caudal para la produccién
camaronera y Bolivia maquinaria maderera Y equipos de repuestos para la mineria.

integracion en términos de dinamizar las economias nacionales, incrementar su competitividad
internacional y beneficiar a sus consumidores, depende de varios factores. En efecto, no sélo es
necesario que se armonicen las politicas macroecon6micas y tributarias, que se reduzcan las barreras
comerciales entre los paises participantes y de ellos con el resto del mundo Y que se promuevan
programas de cooperacion entre empresas e institutos tecnolégicos de la region, sino también que se
logren acuerdos entre actores publicos y privados.

Asimismo, seria atil ampliar la participacion politica en el proceso de integracion mediante la
presencia de parlamentarios nacionales en instancias como el Parlamento Andino, el Parlamento
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Centroamericano y un Parlamento Latinoamericano renovado, cuyos miembros incluso podrian
eventualmente ser directamente elegidos en sus respectivos paises. Ello podria contribuir a vincular
los movimientos y partidos politicos representados en los Congresos de cada pais con los respectivos
esquemas de integracién. De otra parte, a las instituciones regicnales y subregionales académicas, de

estudio y de interpretacion de la realidad les cabe una importante funcién promotora de los ideales de
unidad latinoamericana y del Caribe.

Por Gltimo, convendria salir del terreno retérico y perfeccionar los mecanismos de concertacion
para que las expresiones de voluntad de los presidentes puedan encontrar vias que permitan su
materializacién y seguimiento. Contribuiria a ello el establecimiento de instancias en que los
compromisos integradores sean debatidos en profundidad por los ministros del 4rea correspondiente, va
sea econdmica, politica o social. Esto podria darle mas realismo a los acuerdos y ayudaria en su

ejecucion, al tomarse en cuenta anticipadamente las condicionantes nacionales y los intereses de los
grupos de poder.

Notas

1 Por ejemplo, las importaciones que Chile y México realizaron de paises miembros de la
Asociacion Latinoamericana de Integracion (ALADI) en 1988 aumentaron en un 42.7 y un 162.6%,
respectivamente. Cifras preliminares para ambos paises también permiten suponer tasas de crecimiento
muy altas en 1989.

2 Con todo, la desviacién de comercio también entrafa ventajas potenciales. Véase: Daniel
Chudnovsky y Fernando Porta, "En torno a la integracién econémica argentino-brasilefia”, Revista de
la CEPAL, N° 39, Santiago de Chile, diciembre de 1989, pp. 125 a 146.

3 Contrasta la menor concentracién de las exportaciones de paises desarrollados en mercados de
otros paises desarrollados, con la mayor dependencia de estos mismos mercados de los exportadores
latinoamericanos y caribeiios. En 1987 alrededor del 76% de las exportaciones totales de América
Latina se destinaron a paises industrializados, en comparacién con alrededor del 61% del Japon y 63%
de los Estados Unidos.

4 Véase, por ejemplo: CEPAL, El proteccionismo de los paises industrializados: estrategias
regionales de negociacion y defensa, LC/G.1459, Santiago de Chile, 8 de junio de 1987.

5 Actualmente existen paises de la regién que aunque son miembros del Acuerdo General sobre
Aranceles Aduaneros y Comercio (GATT), no tienen aranceles "consolidados” o paises como México y
Costa Rica que, teniéndolos consolidados a cierto nivel, los aplican efectivamente a un nivel inferior.

6 Véase: CEPAL, La industria de transporte regular internacional y la competitividad del
comercio exterior de los paises de América Latina y el Caribe, Santiago de Chile, LC/G.1575-P,
noviembre de 1989,

7 Asi lo reconocieron recientemente los presidentes de los paises miembros del Grupo Andino.
Véase: Declaracion de Galdpagos: Compromiso Andino de Paz, Seguridad y Cooperacidon, Acuerdo de
Cartagena (JUN/d1 1283), 20 de diciembre de 1989, p. 64.

8 Carlos Alberto Primo Braga, "The Economics of Intellectual Property Rights and the GATT: A
view from the South", Vanderbilt Journal of Transnational Law, vol. 22, N2 2, 1989, pp. 251 a 264.

2 El Tratado de Cooperacién Amazénica suscritc en 1980 nacié fundamentalmente como
consecuencia de la preocupacién ambiental; asi lo reflejan ademas las reuniones periédicas de los
ministros de relaciones exteriores celebradas en el marco de dicho Tratado. Asimismo, los presidentes
de los paises miembros del Mecanismo Permanente de Consulta y Concertacion Politica se refirieron a
este tema en su reunion celebrada en Ica, Peru, del 11 al 12 de octubre de 1989. Véase la
Declaracion de Ica, punto VI, intitulado "Medio Ambiente”.





