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Insercién
internacional
e Innovacion
institucional

Fernando Fajnzylber

Para el decenio de 1990 es posible prever la conver-
gencia de tendencias que se han desarrollado en los
anos ochenta, pero que presumiblemente tendrdn mas
impacto, interretacion y relevancia politica en los afios
noventia, Se trata de la intensificacion de la competencia
internacional, basada crecientemente en laincorporaciin
y difusién del progreso técnico en un contexto de difun-
dida valoracidn econdmica y politica de la sustentabilidad
ambiental,

En este trabajo se exploran algunos.de los efectos
que estas tendencias podrian tener sobre América La-
tina en el decenio de 1990, En la primera parte se
analiza empiricamente el desempeiio competitivo de
los pafses de América Latina y se le compara con el
de paises desarrollados y en desarrollo de otras lati-
tudes. En la segunda parte se introduce un elemento

que otorga especificidad a la insercion internacional
" de América Latina —el acervo de recursos naturales
y su incidencia en la sustentabilidad ambiental— y se
le vincula analiticamente con el progreso técnico y los
objetivos de crecimiento y equidad. Finalmente, con
ese telon de fondo, se formulan algunas reflexiones
sobre las innovaciones institucionales que exige la in-
sercion internacional de la regién en una economia
mundial cada vez mds globalizada y regionalizadla.

*Director de la Division Conjunta ceravoxem de Indus-
tria ¥ Tecnologfa.

Ebautor agradece los comentarios de Colin Bradtord, Car-
lota Pérez y Alejandro Schejtmian, y de sus colegas e la Di-
vision mencionada.

I
Desempeno competitivo de
América Latina

En esta primera parte del articulo se presentan
los primeros resultados de un ejercicio de eva-
luacién que cuantifica el desempeiio competitivo
de los paises de América Latina en relacién con
otros paises en desarrollo y con los paises desa-
rrollados. Primeramente se definira el concepto
de competitividad utilizado, luego se examinaran
distintas aproximaciones para identificar los fac-
tores de la competitividad, se describirdn los re-
sultados obtenidos sobre la base de la aproxima-
cién adoptada, y se consignaran, finalmente,
algunas de las limitaciones de la metodologia uti-
lizada.

1. Concepto de competitividad empleado

Existe consenso respecto a la importancia de la
competitividad internacional pero, como ocurre
con frecuencia en estos casos, este acuerdo esta
muy lejos de traducirse en coincidencia respecto
a los agentes cuya competitividad se evalua, los
mercados en que ésta se mide, el nivel de agre-
gacion de los productos considerados, el periodo
de tiempo adecuado para efectuar estas medicio-
nes y los indicadores especificos que se utilizan
para la medicién. En este ejercicio se centré la
atencién en los paises que compiten por el mer-
cado de importaciones de la Organizaciéon para
la Cooperacién y el Desarrollo Econ6émicos (0CDE)
en el periodo 1978-1989. El nivel de agregacién
del andlisis serd el de rubros identificados con
tres digitos en la Clasificacién Uniforme para el
Comercio Internacional (Guct), Rev, 2.

El método empleado podria aplicarse tam-
bién a un mercado mas amplio que el de la ocoe,
a otros niveles de agregacion, por otros periodos
de tiempo y, de disponerse de informacién, a
empresas en lugar de paises.'

Las definiciones adoptadas estuvieron inspi-
radas en el objetivo de contribuir al disefio de
estrategias y politicas nacionales y sectoriales, asi
como en la necesidad de disponer de informa-
ciones actualizadas.

'véase la descripcion detallada de la metodologfa uti-
lizada y sus-antecedentes tedricos y pricticos en Mandeng,
1991.
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2. Factores que inciden en la competitivndad

a) Aproximacion simple

Es frecuente escuchar formulaciones simples
y atractivas como las sigutentes:

— La competitividad de los paises aumenta con
el ingreso per capita. Porlo tanto, ia distancia
entre paises pobres y ricos se incrementa.

— La competitividad de los pafses aumenta con
el grado de apertura de las economias. Por
consiguiente, mientras mayor es el coeficien-
te de exportacion de los paises mas alta es su
competitividad internacional.

— La competitividad de los paises se ve favore-
cida por la disminucion relativa del tamario
del Estado.

— La competitividad de los paises aumenta con
el tamano de los mismos.

— La competitividad de los paises aumenta con
el gasto en investigacién y desarrollo.

— Lacompetitividad de los paises aumenta con
el nivel de cobertura educativa.

-—— La competitividad de los paises estd asociada
a su capacidad para expandir la exportacién
de manufacturas.

— La competitividad de los paises favorece el
dinamismo de las economias nacionales y se
apoya en él.

Sise define la competitividad por la variacién
de la participacién en las importaciones de la
ocpeentre el final de los anos setenta (promedio
1978-1979-1980) y el final de los afios ochenta
(promedio 1987-1988-1989), y se la compara con
los indicadores correspondientes (el nivel del in-
greso per capita, el coeficiente de exportaciones,
el peso relativo del gasto publico en el producto,
el grado de insercién en el mercado internacional
al comienzo del periodo, la participacién de las
manufacturas no basadas en recursos naturales
en las exportaciones totales de cada pais, la co-
bertura y el desempefo educativos, el gasto en
investigacion y desarrollo y, finalmente, el creci-
miento del producto por habitante en el periodo
considerado), se concluye que minguna de las
afirmaciones anteriores encuentra asidero empi-
rico riguroso {(en el contexto de las regresiones
lineales simples efectuadas y cuyos resultados
aparecen en el cuadro 1). Los aspectos que mas
peso parecen tener en la competitividad son la
participacién de las exportaciones de manufac-

turas no basadas en recursos naturales y el dina-
mismo de las economias nacionales. Pero aun en
esos casos, la evidencia empirica esta lejos de ser
concluyente.

Lo anterior no significa que los factores con-
siderados no incidan en la competitividad; lo que
si sugieren es que su incidencia no es ni total ni
banal. Sobre la competitividad influye un con-
junto de factores a través de relaciones que no
son susceptibles de cuantificacion simple. Mas
importante que el tamano del Estado es la calidad
de la relacién entre gobierno y actividad produc-
tiva (como lo ilustra claramente el contraste entre
Estados Unidos y Japon, cuyos sectores publicos
tienen un peso relativo similar, pero que se di-
ferencian radicalmente en la naturaleza de las
vinculaciones entre gobierno y actividad produc-
tiva). El grado de apertura de las economfas, la
cobertura educativa, y el gasto en investigacion
y desarrollo favorecen la competitividad en la
medida en que se traduzcan efectivamente en
una mayor incorporacién y difusién del progreso
técnico en el conjunto de la actividad productiva.
Un elevado coeficiente de exportaciones apoya-
do en rubros de escasos contenido y dinamismo
tecnolégicos contribuye menos a la competitivi-
dad que un coeficiente de exportaciones bajo que
se apoya en rubros de elevados dinamismo y con-
tenido tecnologicos. En cuanto a la cobertura
educativa y el gasto en investigacion y desarrollo,
tanto 0 mas importante que su nivel son: el tipo
de vinculacién que tienen con la actividad pro-
ductiva, los agentes que en ella participan y la
calidad de los resultados que se obtienen.

En consecuencia, para avanzar en el disefio
de estrategias y politicas que favorezcan la inser-
cién internacional es necesario considerar distin-
tos factores a la vez, dejando de lado las tan va-
loradas y difundidas recomendaciones simples.
Un primer paso en esa direccién, de alcance atin
limitado, se intenta en la metodologia que se ex-
pone a continuacion.

b) Aproximacién utilizada

Se trata aqui de avanzar en ia determinacién
de la competitividad de los paises medida por la
variacién de su presencia en el mercado de la
ocpk entre el comienzo y el final del decenio de
1980.

Para estos efectos se introducen los conceptos
de posicionamiento y eficiencia. Por posicionamien-
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Cuadro 1
PAISES “GANADORES" Y PAISES “PERDEDORES”™: ANALISIS DE REGRESION LINEAL SIMPLE, 1979-1988

Variable ¥ = Incremento en la participacion global

Observaciones
Variable X = Los ftemes siguientes: Total No consi- R?  Valor Proba- Interseccion  Coeficciente
deradas F bilidad deY de X

Manufacturas basadas en recursos naturales 33 — 0.26  10.94 0.24 0.78 -0.03
Manufacturas no basadas en recursos naturales 33 — 0.30 13.27 0.1 -0.48 0.01
"Tasa crecimiento del pis por habitante (%) 28 5 0.51 2753 _— -0.08 0.16
Coeficiente de exportacién (X/P18) 27 6 002 042 52.41 0.42 -0.01
Ingreso por habitante (Pis/habitante, dolares) 28 5 0.07 192 1775 0.46 —
Gasto publico/ris 27 6 0.05 1.43 24.23 0.47 -0.01
Cobertura educativa
Basico (% del grupo de edades matriculado) 15 2 0.05 0.76 40.06 205.60 -1.85
Secundario (% del grupo de edades matriculado) 15 2 0.05 064  43.66 56.82 .46
Superior (% del grupo de edades matriculado) 15 2 — —  96.59 18.43 -0.04
Gastos en I & D como porcentaje del ris (%) 16 1 —  0.04 84.38 24.90 -2.62
Desempefio educacional
Grado 4/5 (10 anos) 14 3 027  4.44 5.69 56.41 -5.11
Grado 8/9 (14 aios) 16 1 —_ — 98.55 20,77 -0.04

Biologia 12 b — — 97.98 11.45 0.06
Grado 12/13 Quimica 12 5 010  1.09 32.05 32.38 -2.72

Fisica 12 5 0.03 036 56.4] 23.97 -1.61
Estudiantes otras disciplinas 8 9 002 0.2 73.73 11.73 1.92

Fuente: Division Conjunta CEPAL/ONUDI de Industria y Tecnologia, sobre la base de Banco Mundial, “La pobreza™, Informe
sobre el Desarrollo Mundial 1990, Washington, D.C., Oxford University Press; International Association for the Evaluation of
Educational Achievement, Science Achievement in Seventeen Countries, A Preliminary Report, Nueva York, Pergamon Press, Inc.,
1988, y UNEsco (Organizacién de fas Naciones Unidas para la Educacion, la Ciencia y la Culwera), Anuarie Estadistico, 1990,

Maxéville, Francia, 1990,

to se entiende aqui ¢l dinamismo relativo de un
rubro determinado en las importaciones de la
ocot, calificindolo de favorable cuando dicha
participacion aumenta y de desfavorable cuando
ella disminuye. Por eficiencia se entiende aqui la
participacion relativa del pais en un rubro deter-
minado, considerandola alta cuando dicha par-
ticipacion en las importaciones de la ocpEaumen-
ta, y baja cuando disminuye. En otras palabras,
se estd mal posicionado cuando se exportan ru-
bros de bajo dinamismo relativo, y se es poco
eficiente cuando, cualesquiera sean los rubros en
los que se participa, dicha participacion disminu-
ye respecto a la de otros paises que exportan a
la region indicada.

Combinando las caracteristicas menciona-
das, es posible distinguir cuatro situaciones es-
tratégicamente diferentes (grafico 1): i) de posi-
cionamiento favorable y eficiencia alta (situacién

6ptima); ii) de posicionamiento favorable y efi-
ciencia baja (situacion de oportunidades perdi-
das); tii) de posicionamiento desfavorable y efi-
ciencia alta (situacion de vulnerabilidad); y iv) de
posicionamiento desfavorable y eficiencia baja
(situacién de retirada).

La incorporacién de progreso técnico incide
en la competitividad tanto a través del posiciona-
miento —en la medida en que, en general, el di-
namismo esta asociado al contenido tecnolégico
de los productos en cuanto a disefio y a fabrica-
cion—, como de la eficiencia productiva, es decir,
de la capacidad sistémica y organizativa de la
produccién a niveles concordantes con las exi-
gencias del mercado internacional.

La insercién de cada pais en el comercio in-
ternacional se define aqui, entonces, a través de
la composicién de sus exportaciones de confor-
midad con esta tipologia, y de su participacion
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Grafico 1
INSERCION EN EL COMERCIO INTERNACIONAL:
POSICIONAMIENTO Y EFICIENCIA

Posicionamiento relativo de los productos

Desfavorable

Favorable

SITUACION DE

Eficiencia relativa de los paises

SITUACION DE OPORTUNIDADES
Baja RETIRADA PERDIDAS
Al SITUACION DE SITUACION
VULNERABILIDAD OPTIMA

Fuente: Divisicm Conjunta CeraLoxedide Industria v Tecnotogia, sobre ka base
de Ousmene Mandeng (1941), Competitividad ternacional, especializacion y dina-
mismo de los mereados, Santiago de Chile, Division Conjunta cEpaL/oNent de In-

dustria v Tecnologia, mimeo.

en las importaciones de la ocpe. Sobre esta base
se identifican los paises que en los afios ochenta
han aumentado su participacién (“ganadores”)
y los que la han disminuido ("perdedores”), y se
determinan los rezagos que caracterizan a unos
y otros en términos de posicionamiento y eficien-
cia y de las otras variables mencionadas en el
parrafo anterior.

De este analisis se desprenden algunas indi-
caciones de importancia para la estrategia de in-
sercion en el comercio internacional,

3. Resultados

a) Pafses ganadores y paises perdedores

La primera distincién relevante es la que se
establece entre aquellos paises que en los afios

ochenta mantienen o aumentan su participacion
en las importaciones de la ocpE, y aquellos que
la reducen. De los 51 paises considerados en el
analisis, 26 pertenecen al primer grupo y aumen-
tan su participacion relativa de 44% a 56% de
las importaciones de la ocoe. En el segundo gru-
po se ubican 25 paises, que disminuyen su par-
ticipacion de 29% a 23%. El total de paises con-
siderados eleva su participacion en las impor-
taciones de la ocpe desde 75% a 79% en el de-
cenio. Los paises “ganadores” aumentan su inci-
dencia en el mercado en 27% y los “perdedores”
disminuyen la suya en 9% (cuadro 2).

En el grafico 2 aparece la estructura de las
exportaciones de los paises “ganadores” y de los
“perdedores”. En los paises “ganadores” el 45%
de las exportaciones corresponde a productos
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Grafico 2

PAISES “GANADORES” Y “PERDEDORES”: VARIACION DE LA PARTICIPACION
EN LAS IMPORTACIONES DE LA OCDE, 1979-1988
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Cuadro 2

PAISES “GANADORES” Y PAISES “PERDEDORES”: INSERCION EN EL COMERCIO INTERNACIONAL

Particip. en import.

Situacién segan

Estructura de las exportaciones

Indicadores agregados

de ocnE posicionamiento v eficiencia
1979 1988 Varia-  Optima  De vul- Deopor- Dere- Manufacturas
cidn nerabi-  tunida- tirada Recur-  Energia Basadas No basa- PIB/hab. PIB/hab. Coef.de  Gasto
% lidad des per- s0s natu- en recur- dasen  (délares) (%) export.  publico/
didas rales s0s nat.  recur. (X/PIB) PIB
nat.
Paises “ganadores”
Grupo I*
China 0.56 1.44 157 66 30 1 2 14 16 11 66 330 9.2 12.8
Corea (Rep. de) 0.92 2.10 128 83 10 6 i 4 1 5 90 3 600 7.9 35.4 15.7
Espaiia 1.10 1.58 44 58 24 15 3 16 4 18 62 7 740 2.0 119 341
Finlandia 0.77 0.85 10 53 11 22 14 3 3 32 42 18 590 2.7 23.6 30.2
Japén 4.63 8.15 76 80 4 11 3 — — 4 96 21 020 34 9.3 17.0
México 1.03 1.48 44 51 32 13 4 10 23 9 57 1760 -14 1.7 27.9
Portugal 0.27 0.52 93 75 12 10 3 3 2 23 71 3 650 L9 24.5 45.3
Rep. Dominic. 0.08 0.08 — 52 22 8 17 16 —_ 17 62 720 -6 19.3 153
Singapur 0.46 0.78 70 69 5 15 11 3 10 5 82 9 070 5.8 35.0
Tailandia 0.30 0.52 73 65 23 10 3 33 1 17 50 1000 3.8 27.3 16.4
Turquia 0.15 0.36 140 56 33 1 11 22 12 8 58 1 280 3.0 18.1 22,0
Yugoslavia 0.51 0.43 39 52 20 21 7 7 3 24 65 2 520 -0.1 20.7 7.5
Suma 10.58 18.29
Promedio 0.88 1.52 73 63 19 11 7 i1 0.6 16 67 5 940 3.0 19.5 24.2
Grupo 2"
Brasit 0.99 1.18 19 41 46 8 4 30 3 29 38 2 160 1.2 10.4 25.1
Chile 0.24 0.25 4 14 33 3 50 39 — 54 3 1510 -0.1 319 334
Costa Rica 0.07 0.07 — 37 57 1 5 69 — 4 27 1 690 0.2 27.8 28.0
Grecia 0.29 0.33 14 29 26 27 17 22 7 19 52 4 800 0.1 13.2 50.9
Israel 0.30 0.38 27 40 38 14 7 42 1 16 42 8 650 1.5 21.4 50.6
Noruega 1.01 1.06 5 13 49 29 7 8 43 24 24 19 990 3.8 24.7 41.5
Uruguay 0.04 0.04 —_ 17 40 31 12 26 — 23 35 2470 -1.4 21.0 28.7
Suma 2.94 3.31
Promedio 0.42 0.47 13 28 41 I6 15 34 8 24 32 5 896 0.82 1.4 36.2
Grupo 3°
Alemania (Fed.) 10.66 12.54 18 29 8 35 7 2 1 15 81 18 480 2.0 26.8 299
Canada 4.48 4.91 10 43 15 27 15 9 9 29 52 16 960 23 25.6 234
" Dinamarca 1.06 1.13 7 31 20 40 9 19 3 21 56 18 450 23 30.7 41.2
Francia 5.93 6.41 B 23 11 54 12 9 1 21 68 16 090 1.2 17.0 43.1
Italia 4.35 5.01 13 35 13 46 6 4 2 13 82 13 330 1.7 15.5 51.3
Suecia 1.92 2.06 7 22 12 57 8 3 3 27 67 19 300 1.9 31.2 40.8
Suiza 2.14 2.22 4 22 i8 51 10 9 — 12 70 27 500 1.6 274
Suma 30.54 34.28
Promedio 4,36 4.90 12 29 14 47 9 8 3 20 68 18 587 1.9 24.9 38.3
Promedio paises
“ganadores” 1.69 2.15° 27 45 24 22 10 16 5 19 58 9 333 2.1 20.7 28.8

241
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Paises “perdedores”

Grupo 4

Bulgaria 0.07 0.04 -43 18 12 39 31 18 13 25 42

Checoslovaquia 0.23 0.19 -17 14 18 42 26 8 10 24 57

EE.UU. 10.23 10.07 -2 1t 8 66 15 12 3 13 71 19 840 2.1 6.5 22.9
Filipinas 0.39 0.32 -18 35 10 28 28 22 1 23 53 630 -24 18.0 15.6
Hungria 0.21 0.20 -5 26 22 31 21 21 7 25 47 2 460 1.8 35.4 58.3
Malasia 0.68 0.66 -3 25 37 21 17 26 15 17 43 1 940 1.3 60.1 31.3
Paises Bajos 4.54 4.49 -1 24 14 41 19 14 1t 27 49 14 520 L1 45.2 55.7
Rep. Democrit.

Alemana 0.15 0.13 -13 21 28 39 12 6 10 21 63

Reino Unido 5.25 524 — 20 17 51 12 7 11 16 66 12.810 2.8 20.7 376
Rumania 0.25 0.19 -24 i3 41 37 9 3 30 17 49

Suma 22.00 21.52

Promedio 2.20 2.15 -2 21 21 39 19 i4 11 21 54 8.700 1.1 31.0 36.9
Grupo 5°

Australia 1.15 1.06 -8 18 57 6 18 38 i9 27 14 12 340 1.7 10.3 28.7
Ecuador 0.12 0.10 -7 27 51 I 21 67 26 5 2 1120 -1.1 21.4 17.1
Indonesia .35 0.80 —41 14 52 4 30 8 51 19 12 440 L7 23.6 22.7
Paraguay 0.04 0.02 =350 9 63 2 25 82 — 13 5 1180 -2.1 15.2 7.9
Suma. 2.66 1.98

Promedio 0.67 0.50 -26 17 56 3 24 51 24 16 8 3770 — 17.6 19.1
Grupo 64

Argentina 0.40 0.25 -38 13 28 22 37 36 3 43 18 2 520 -1.6 11.5 21.6
Bolivia 0.04 0.01 -75 4 35 5 56 49 —_ 22 5 570 -4.3 12.6 15.8
Colombia 0.28 0.23 —-18 t2 44 4 40 58 27 3 11 1180 1.2 13.7 14.7
El Salvador 0.08 0.03 —63 5 3 21 71 77 — 4 19 940 -18 10.5 11.3
Guatemala 0.0¢ 0.05 —44 17 22 7 54 76 2 7 15 900 -3.1 13.3 12.1
Honduras 0.06 0.05 -17 20 21 4 54 83 —_ 7 10 860 -1.7 23.8

N. Zelandia 0.32 0.31 -3 31 25 10 34 45 2 34 18 10 000 0.6 22.1 49.1
Pert 0.20 0.11 —45 17 37 3 42 37 10 37 16 1 300 ~1.2 10.5 14.6
Polonia 0.43 0.27 -37 14 11 34 41 19 15 24 42 1 860 1.7 40.4

URSS 1.62 112 -31 8 49 8 35 11 57 19 10

Venezuela 0.78 0.42 —46 il 50 1 38 6 81 8 5 3250 -24 16.1 21.8
Suma 4.30 2.85

Promedio 0.39 0.26 -34 14 30 11 16 45 18 19 15 2 338 -1.3 14.9 22.4
Promedio paises

“perdedores” 1.16 1.05 -9 17 30 21 32 34 16 19 30 3 626 -0.2 15.6 20.0

9En este grupo predomina la situacién éptima: posicionamiento favorable de los productos y alta eficiencia de los paises.
“En este grupo gravita con fuerza la situacién de vulnerabilidad: posicionamiento desfavorable y eficiencia alta.

¢En este grupo gravita con fuerza la situacion de oportunidades perdidas: posicionamiento favorable y eficiencia baja.
9En este grupo predomina la situacién de retirada: posicionamiento desfavorable y eficiencia baja.
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dinamicos en que esos paises, ademds, revelan
mayor eficiencia que sus competidores (situacién
6ptima). Un 22% corresponde a productos dina-
micos en que esos paises ven deteriorada su po-
sicién relativa (situacion de oportunidades per-
didas). Un 24% corresponde a productos de
menor dinamismo, pero en los cuales la posicién

relativa de esos pafses mejora respecto de los .

competidores (situacién de vulnerabilidad), y un
10% corresponde a productos de menor dina-
mismo en que ademads esos paises pierden parti-
ctpacién (situacion de retirada). Enlos paises "ga-
nadores” predominan las situaciones 6ptimas, en
las que convergen el posicionamiento favorable
de los productos y la eficiencia del pais. El 67%
de las exportaciones de estos paises son de pro-
ductos dinamicos.

En los paises que pierden participacién en el
mercado (los “perdedores”) las exportaciones
con mds gravitacion son aquellas en las que coin-
ciden un posicionamiento desfavorable y una me-
nor eficiencia relativa (situacién de retirada), las
que representan un 32% de las exportaciones
totales. Le siguen con un 30% las exportaciones
de productos poco dindmicos pero respecto de
los cuales hay eficiencia productiva (situacién de
vulnerabilidad). En esos paises, los productos me-
nos dindmicos constituyen entonces el 62% de
las exportaciones totales, y en la mitad de ellos
la falta de dinamismo de los productos va unida
a una menor eficiencia relativa. Los productos
dindamicos en que estos paises muestran eficiencia
{situacion Optima) representan s6lo 17% de las
exportaciones totales, y los productos dinamicos
en que pierden eficiencia relativa (situacion de
oportunidades perdidas) constituyen el 21%.

Si se compara la estructura global de las ex-
portaciones de ambos grupos de paises, se obser-
va que la diferencia fundamental entre uno y
otro radica en que en Jos “ganadores” predomina
la convergencia de un buen posicionamiento con
alta eficiencia, mientras que en los “perdedores”
predomina la situacion opuesta: mal posiciona-
miento y baja eficiencia. En ambos grupos de
paises hay, en proporcién comparable, productos
dinamicos en los que se pierde posicion relativa
y productos no dindmicos en los que se gana
posicién relativa. Porlo tanto, enambos coexisten
variadas situaciones de posicionamiento y de efi-
ciencia. Esto sugiere descartar desde la partida

propuestas que respondan a orientaciones uni-
dimensionales.

Si se examina en los paises “ganadores” y
“perdedores” la estructura de sus exportaciones
por tipos de bienes (cuadro 2), se ve que en los
primeros predominan las manufacturas que no
estan basadas en recursos naturales (58%), las
que equivalen a mas de dos y media veces las
exportaciones de recursos naturales, incluido el
petréleo (21%). En los “perdedores”, en cambio,
las exportaciones mds importantes son las de re-
cursos naturales, incluido el petroleo (50%),
mientras que las exportaciones de manufacturas
no basadas en recursos naturales constituyen el
30%. El peso relativo de las manufacturas basa-
das en recursos naturales es idéntico en ambos
grupos de paises. '

En relacién con los otros indicadores men-
cionados anteriormente, se observa que los paises
“ganadores” son mas dindmicos, tienen un nivel
medio de ingreso por habitante mas alto, un coe-
ficiente también mas alto de gasto publico en
relacién con el producto interno bruto, y un coe-
ficiente de exportaciones similar (cuadro 2).

Cabe sefialar que tanto entre los paises “ga-
nadores” como entre los “perdedores” hay situa-
ciones muy heterogéneas en lo que se refiere al
nivel de desarrollo, la estructura productiva, y la
configuracién institucional. Ese es ¢l tema que se
aborda a continuacién.

Casos limites que ilustran la aseveracién an-
terior son Estados Unidos y Japén. Ei primero,
con una participacion de 10% en las importacio-
nes de la 0CDE, pierde en los anos ochenta 1.6%
de participacion, mientras que el segundo, con
una participacion de 8% en las importaciones de
la ocDE, eleva su participacion en 76% durante
el decenio (grafico 3). Los rubros que en Japén
se hallan en situacién 6ptima han sido todos ori-
ginados, desde el punto de vista tecnologico e
industrial, en Estados Unidos: automéviles, com-
putadores y equipos de telecomunicacién, Para-
déjicamente, los automoviles y los computadores
constituyen para Estados Unidos “oportunidades
perdidas”, es decir, rubros dinamicos en los cua-
les ese pais pierde participacion, en parte por el
proceso de internacionalizacion de sus propias
empresas. Los rubros en los que Estados Unidos
aumenta su participacién son predominante-
mente recursos naturales, con diversos grados
de elaboracién, pero dos tercios de sus exporta-
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Grafico 3

JAPON Y ESTADOS UNIDOS: ESTRUCTURA COMPETITIVA GLOBAL
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aLos tres digitos entre paréntesis indican el grupo correspondiente en la Clasificacién Uniforme para el

Comercio Internacional {CUCI), Rev. 2,

ciones totales estan constituidos por rubros dina-
micos en los que ese pais pierde participacién
relativa, En obvio contraste, el 80% de las expor-
taciones de Japén estd constituido por rubros
dindmicos en que ese pais gana participacién re-
lativa.

Lo anterior explica la presencia latente de
corrientes proteccionistas en Estados Unidos, asi
como los variados y crecientes cuestionamientos
de las practicas “intervencionistas” de Japodn.
Uno de los multiples intentos de enfrentar esta

situacion por parte de ambos gobiernos es el re-
ciente ejercicio bilateral denominado Structural
Impediments Initiative, al que se hara referencia
mas adelante.

b) Patses “ganadores”

Entre los paises “ganadores” se distinguen
por lo menos tres grupos que se diferencian entre
sien posicionamientoy eficiencia relativa (grafico
2). El primero de estos grupos esta integrado por
12 paises en los cuales los productos en que con-
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vergen el buen posicionamiento y la eficiencia
tienen una participacién mayor que en el con-
junto de los paises ganadores (45%).2 Estos paises
aumentan en 73% su participacién en el mercado
durante los afios ochenta (de 11% a 18% de las
importaciones de la ocpE). Los rubros en que el
buen posicionamiento se refuerza con la eficien-
cia representan casi dos tercios de sus exporta-
ciones totales (63%) (grafico 4). En las exporta-
ciones de este grupo de paises predominan las
manufacturas no basadas en recursos naturales
{(67%}), mientras que los recursos naturales, in-
cluido el petréleo, representan sélo el 17% (cua-
dro 2).

Soélo dos de los 12 paises que se incluyen en
este grupo tienen un nivel de ingreso por habi-
tante superior a los 10 000 délares (Jap6n y Fin-

landia). S6lo en Finlandia las manufacturas ba-.

sadas en recursos naturales superan a las que no
se basan en esos recursos. En los restantes paises
del grupo, estas tltimas predominan ampliamen-
te, llegando a representar mas de 80% en Japoén,
la Republica de Corea y Singapur (pafses que se
caracterizan por una fragil dotacién de recursos
naturales).

En este grupolos dos paises latinoamericanos
que lo integran —México y Repuiblica Domini-
cana—, junto con China, Espafia, Portugal, Sin-
gapur, Tailandia, Turquia y Yugoslavia, partici-
pan en el mercado internacional con manu-
facturas no basadas en recursos naturales, mer-
ced en buena medida al proceso de globalizacién
del comercio internacional por el cual las empre-
sas lideres de los pafses desarrollados se despla-
zan hacia proveedores con bajo costo de mano
de obra y con variadas modalidades de copro-
duccién, incluida la maquila.? En el caso de la
Republica de Corea, esta modalidad existe, pero
se combina con una fuerte base empresarial na-

2 Este grupo lo integran los siguientes paises: China,
Esparia, Finlandia, Japén, la Repiblica de Cotea, laRepiblica
Dominicana, México, Portugal, Singapur, Tailandia, Turquia
y Yugoslavia. En el caso de China es interesante destacar que
el coeficiente de exportacién pasa de 4% en 1978 a 19% en
1950.

% Sobre México, véase Wilson Peres, 1990. Sobre la Re-
publica Dominicana véase Division Conjunta CEPALIONUD! de
Industria y Tecnologfa, 1991a y 1991b. En 1988 la propor-
ci6n de maquila en las exportaciones de México a Estados
Unidos alcanza a 46%, y en la Republica Dominicana, en
1990, la proporcion se estima en dos tercios del total.

cional que tiende a reproducir mds bien el mo-
delo de Japon.

Los dos paises latinoamericanos son los tni-
cos incluidos en este grupo que en los afios ochen-
ta muestran aumento de la competitividad junto
con una caida en el ingreso por habitante. Esta
ultima situacién, que se da en casi todos los paises
de América Latina, se debe a que coexiste el avan-
ce en la insercién internacional con el servicio de
la deuda externa.

Dos ejemplos nitidos de insercién en el co-
mercio internacional derivada del proceso de glo-
balizacién y regionalizacion de ese comercio son
México y Espaiia (grafico 5). Tienen tanto similar
participacién en el mercado de la ocpe (1.5%),
como similar incremento en ese mercado en los
afios ochenta (44%). Las similitudes mas impor-
tantes, sin embargo, residen en el liderazgo en
ellos de laindustria automotriz y en la gravitacion
relativa de las distintas categorias de exportacio-
nes, definidas segin el dinamismo de los rubros
y la eficiencia relativa del pais en su produccién.

Un segundo grupo de pafses “ganadores” lo
conforman aquellos en que la mayor parte de las
exportaciones se caracteriza por un alto grado
de eficiencia en su produccién, aun cuando su
posicionamiento no sea favorable (predominio
de rubros no dinamicos). Estos paises aumentan
su participacién en 13% en el transcurso del de-
cenio, alcanzando a algo mas de 3% de las im-
portaciones totales de la ocpe.* En sus exporta-
ciones predominan los productos en situacién de
vulnerabilidad, y los recursos naturales, acompa-
fiados de una proporcion elevada de manufac-
turas basadas en estos ultimos (grafico 4 y cuadro
2). De los siete paises que conforman este grupo,
s6lo uno es de elevado ingreso por habitante (No-
ruega), mientras que cuatro son latinoameri-
canos (Brasil, Costa Rica, Chile, y Uruguay). La
mayor participacién en el comercio internacional
que estos paises muestran en los afios ochenta
proviene, fundamentalmente, de haber mejora-
do la eficiencia productiva en rubros predomi-
nantemente poco dindmicos. Con la excepcion
de Brasil, se trata de economias pequefias, en
proceso de apertura, con elevada cobertura edu-
cativa y en los cuales las exigencias de la compe-

% Este grupo de paises lo integran: Brasil, Costa Rica,
Chile, Grecia, Israel, Noruega y Uruguay.
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Grifico 4
PAISES “GANADORES”: VARIACION DE LA PARTICIPACION
EN LAS IMPORTACIONES DE LA OCDE, 1979-1988
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Fuente: Divisién Conjunta CEPAL/ONUDI de Industria y Tecnologfa.
aEn este grupo gravita fuertemente a situacion de vulnerabilidad: posicionamiento desfavorable de los productos

y alta eficiencia de los pafses.

bEn este grupo predomina la situacidn dptima: posicionamiento favorable y alta eficiencia

. CEn este grupo gravita fuertemente 1a situacidn de oportunidades perdidas: posicionamiento favorable y

eficiencia baja
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Grafico 5
MEXICO Y ESPANA: ESTRUCTURA COMPETITIVA GLOBAL
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4 os tres digitos entre paréntesis indican el grupo correspondiente en la Clasificacién Uniforme para el
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titividad sistémica pueden alcanzarse en un gra-
do relativamente alto. Su tamafio pequeiio les
permite mejorar su posicion relativa en produc-
tos poco dindmicos y ganar participacion global
en el mercado. Sin embargo, su situacion es vui-
nerable, tanto por el menor dinamismo de esos
productos, como por las oscilaciones de precios
que afectan a varios de ellos.

Resulta ilustrativo comparar la situacién de
Brasil y la Republica de Corea que, a pesar de
obvias diferencias en cuanto a dotacion de recur-

sos naturales, estrategia de insercion en el co-
mercio internacional y gravitacion de empresas
extranjeras (esta 1itima es notablemente mayor
en Brasil), tienen en comun una base productiva
y de exportaciones diversificada y una importan-
te presencia empresarial nacional (mas fragil en
Brasil que en la Republica de Corea). Se observa
en el grafico 6 que aunque la participacion rela-
tiva de este ultimo pafs duplica la de Brasil (2%
y 1%, respectivamente), y ¢l crecimiento de su
participacién en el mercado en los afos ochenta
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Gréfico 6
BRASIL Y REPUBLICA DE COREA: ESTRUCTURA COMPETITIVA GLOBAL
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es notoriamente mas elevado (128% y 20%, res-
pectivamente), ambos paises comparten una si-
milar composicion de sus exportaciones de ma-
nufacturas, con rubros que hacen uso intensivo
de mano de obra {vestuario y calzado), recursos
naturales con algiin grado de elaboracién (ma-
dera y mineral de hierro), y bienes que hacen
uso intensivo de capital (automoviles, productos

sidertrgicos). Si se considera el conjunto de pro-
ductos en los que ambos paises aumentan su par-
ticipacion relativa (productos en situacion optima
mas aquéllos en situacién de vulnerabilidad), se
observa que en Brasil esa proporcion se eleva a
87% y en la Republica de Corea a 93%, con la
salvedad de que el 83% de las exportaciones de
este lltimo pafs estd constituido por productos
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que, ademas de ganar participacion relativa, pre-
sentan mayor dinamismo que ¢l mercado inter-
nacional (la proporcién es levemente superior a
la de Japon).

El tercer y ultimo grupo de paises “ganado-
res” estd integrado por aquellos paises en los que
predominan las exportaciones dinamicas (47%),
pero que pierden posicion relativa en ellas en
grado importante (situacion de oportunidades
perdidas) (grafico 4 y cuadro 2).% Su base pro-
ductiva tiene un alto contenido tecnologico, pero
su eficiencia productiva y de comercializacion
aparece rezagada respecto a la de sus competi-
dores.

Los integrantes de este grupo son paises de-
sarrollados bien posicionados, pero que pierden
mercado en productos dindmicos en favor, pre-
cisamente, del tipo de paises que forman el pri-
mero de los grupos mencionados. Aumentan su
participacién en el mercado de la 0cpE por estar
bien posicionados, a pesar de perder cuotas de
mercado en productos en que antes eran lideres
(un ejemplo caracteristico es el de la industria
automotriz), En ellos predominan las manufac-
turas que no se basan en recursos naturales. La
estructura de sus exportaciones es muy similar a
la del primer grupo de paises “ganadores”, pero
la diferencia fundamental radica en que mientras
en aquéllos el buen posicionamiento del produc-
to coincide con la eficiencia del pafs, en estos
ultimos el buen posicionamiento va acompanado
de pérdida de participacion en el mercado (gra-
fico 4 y cuadro 2). La situacion de vulnerabilidad
en este caso radica en que, de prolongarse esta
tendencia, el buen posicionamiento de los pro-
ductos puede llegar a ser insuficiente para neu-
tralizar la menor eficiencia del pais, como se vera
en algunos casos de paises desarrollados inclui-
dos entre los "perdedores”.

En suma, los paises “ganadores” incluyen
buena parte de los paises de Europa occidental,
y del este de Asia, y paises en desarrollo —me-
diterraneos y latinoamericanos-— que tienden a
insertarse en el mercado en parte gracias a los
procesos de globalizacion de las empresas de los
paises desarrollados. Los paises que lideran el
grupo de “ganadores” —Japon y los de Europa

P Este grupo lo integran: la ex Reptiblica Federal de
Alemania, Canada, Dinamarca, Francia, [talia, Suecia y Suiza.

occidental— comparten en los ultimos decenios,
a pesar de muchas diferencias, una modalidad
de funcionamiento econémico y social que pri-
vilegia los acuerdos y las negociaciones por sobre
las confrontaciones (en los tribunales y en los
campos de batalla). Tal vez los traumas del pa-
sado y la continua percepcién de algin grado de
vulnerabilidad haya favorecido esta opcion.

¢)  Paises “ perdedores”

Dependiendo del peso relativo que tenga el
mal posicionamiento o la menor eficiencia en la
pérdida de participacién en el mercado, se pue-
den distinguir también aqui tres grupos que pre-
sentan caracteristicas diferentes (grafico 7). El
primer grupo lo conforman paises cuyos produc-
tos tienen buen posicionamiento, pero en los cua-
les predomina la pérdida de participacion en los
mercados ® (Esta situacion ilustra lo que le podria
ocurrir al tercer grupo de paises "ganadores”
—oprincipalmente de Europa occidental— si no
reacciona en el &mbito de la eficiencia). La par-
ticipacién en el mercado de este primer grupo
de paises “perdedores” cae algo mas de 2% en
los anos ochenta (de 22% a 21.5%).

Integran el grupo, por una parte, los tres
paises que han liderado sucesivamente la econo-
mia mundial (los Paises Bajos, el Reino Unido y
los Estados Unidos) y la mayor parte de los paises
socialistas; a ellos se suman dos paises asiaticos
con una fuerte dotacion de recursos naturales
(Filipinas y Malasia). En estos dos ultimos paises,
a diferencia de lo que se verifica en todos los
otros miembros del grupo, se observa un cambio
en la estructura de las exportaciones, las que in-
cluyen crecientemente manufacturas que no se
basan en recursos naturales, particularmente en
Malasia. Si la tendencia contintia este Gltimo pais
deberia pasar proximamente a la categorfa de
los “ganadores”. Curiosamente, integran este
grupo los exponentes mas destacados tanto del
laissez faire como de la economia planificada. En
este grupo predomina la situacién de oportuni-
dades perdidas (grafico 7) y las manufacturas
que no se basan en recursos naturales (cuadro
2). En ambos casos (laissez faire y planificacion

5 Este grupo de paises estd constituido por fa ex Repu-
blica Democritica Alemana, Bulgaria, Checoslovaquia, los
Estados Unidos, Filipinas, Hungria, Malasia, los Paises Bajos,
el Reino Unido y' Rumania.
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Grafico 7
PAISES “PERDEDORES”’: PARTICIPACION EN LAS IMPORTACIONES DE LA OCDE
{(Variaciin en el periodo 1979-1988)
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Fuente: Divisidbn Conjunta CEPAL/ONUDI de Industria y Tecnologia.
4En este grupo predomina la situacidn de vulnerabilidad: posicionamiento desfavorable de los productos y alta
eficiencia de los paises.
bEn este grupo predomina la situacién de retirada: posicionamiento desfavorable y eficiencia baja.
CEn este grupo gravita con fuerza la situacidn de oportunidades perdidas: posicionamiento favorable y
eficiencia baja
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centralizada), la falta de funcionamiento consen-
sual ha dificultado el logro de la adaptabilidad
que exige el mercado internacional. Como con-
secuencia de la superacion de la guerra fria y del
colapso de las economias planificadas, podrian
producirse en los anos noventa cambios signifi-
cativos con respecto al panorama descrito. Hay
quienes prevén, por ejemplo, que en el nuevo
contexto, Estados Unidos deberia innovar en sus
politicas, para hacer frente al creciente deterioro
de su participacién en el mercado internacional
(Kuttner, 1991).

El segundo grupo de paises “perdedores” lo
integran aquellos cuya debilidad radica en el mal
posicionamiento de muchos de sus productos, €l
que no alcanza a ser neutralizado por la eficiencia
relativamente elevada del pais.” Son paises en
que predomina la situacién de vulnerabilidad
(56%) (grafico 7), y las exportaciones de recursos
naturales, incluido el petréleo (75%); en tres de
los cuatro pafses que integran esta categoria las
exportaciones en el rubro energia son signifi-
cativas (petroleo y carbon) (cuadro 2). La parti-
cipacién de este grupo de paises en el mercado
cae en 26% (de 2.7% a 2%). Australia, el unico
pais desarrollado del grupo, ilustra en alguna
medida lo que puede ocurrir a un exportador
de recursos naturales que, teniendo un nivel ele-
vado de ingreso por habitante, muestra rezagos
para adecuar su estructura productiva a la ten-
dencia de la demanda.

El tercer grupo corresponde a los paises en
los cuales predomina la situacién de retirada
(46%): coexisten un mal posicionamiento de los
productos y una baja eficiencia del pais;® lo in-
tegran la mayor parte de los paises latinoameri-
canos, Nueva Zelandia, Polonia y la Unién So-
viética. Este grupo pierde 34% de participacion
en el mercado (de 4.3% a 2.9%). En sus expor-
taciones predominan ostensiblemente los recur-
sos naturales (63%), siendo baja la participacién
en ellas de las manufacturas no basadas en re-
cursos naturales. La unica salvedad la constituye
Polonia, donde éstas vltimas alcanzan al 42% de

7 Este grupo lo integran: Austratia, Ecuador, Indonesia
y Paraguay.

8 Este grupo lo integran: Argentina, Bolivia, Colombia,
El Salvador, Guatemala, Honduras, Nueva Zelandia, Perd,
Polonia, Unién Soviética y Venezuela,
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sus exportaciones, en las cuales, sin embargo,
pierde participacion relativa.

En Nueva Zelandia, el anico pais desarro-
llado perteneciente a esta categoria, se observa
el mismo fendmeno que en Australia. Todos los
paises latinoamericanos de este grupo comparten
una débil presencia de manufacturas no basadas
en recursos naturales (inferior al 20% de las ex-
portaciones totales), a pesar de que en el grupo
hay paises como Argentina y Venezuela, —con
niveles de ingreso y desarrollo relativamente ele-
vados—, junto a paises pequeiios de bajo nivel
de ingreso e insuficiente desarrollo.

Considerados en conjunto, entre los paises
“perdedores” se hallan los paises que han lide-
radosucesivamente la economia mundial (los Pai--
ses Bajos, el Reino Unido y los Estados Unidos);
los paises de economia planificada; la mayor par-
te de los paises de América Latina; algunos paises
de Asia con fuerte dotacion de recursos naturales
{Indonesia —que muestra un rapido crecimiento
de las exportaciones de manufacturas—, Filipi-
nas y Malasia), y por ultimo dos paises desarro-
llados (Australia y Nueva Zelandia), cuya parti-
cipacion se basa predominantemente en los
recursos naturales y en los cuales el seguimiento
de las tendencias del mercado internacional ha
sido insuficiente.

4. Limitaciones metodolégicas

Para analizar e interpretar los resultados obteni-
dos, es necesario tener presente, entre otras, las
siguientes limitaciones de la metodologia utiliza-
da:

i} Para contribuir a disefiar estrategias y po-
liticas es necesario complementar el andilisis de
tendencias con el esfuerzo prospectivo, particu-
larmente en un periodo de transito entre dos
patrones tecnologicos diferentes. El presente
ejercicio se apoya exclusivamente en el analisis
de lo ocurrido en los anos ochenta.

it} El posicionamiento esta asociado al creci-
miento relativo de los productos con respecto al
crecimiento del mercado internacional. En aque-
llos productos en los cuales el rapido cambio téc-
nico y la elevacién de la productividad conducen
a una caida de los precios relativos, la expansién
fisica del sector aparece subestimada. Lo contra-
rio ocurre con los productos cuyos precios rela-
tivos aumentan, En el caso de los recursos natu-
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rales, las variaciones ciclicas de precios pueden
conducir a que productos con posicionamiento
favorable en los afios ochenta pasen a integrar
otra categoria en el decenio de 1990.

iii} La eficiencia de un pais en un producto
determinado aparece condicionada por la varia-
cion de la participacién de ese producto en el
mercado internacional. En consecuencia, en este
ejercicio no se distingue entre aquellos casos en
que esa variacién proviene genuinamente de una
mejora de la eficiencia (progreso técnico, mejor
productividad) y aquellos otros en que se origina
en factores “espurios” (caida del salario real, de-
predacién de los recursos naturales). Si la alta
eficiencia de un pais en un rubro determinado
se apoya en estos ultimos factores, el progreso
técnico que incorporen sus competidores puede
borrar las ventajas en pocos aftos.

iv) El anilisis de la competitividad se apoya
exclusivamente en informacién sobre las expor-
taciones. Por consiguiente, se hace abstraccién
no sélo del contenido importado de las mismas,
sino también de su incidencia en la produccién
interna. Asi, dos paises con idénticos datos de
exportacion pero con coeficientes de exportacion

radicalmente diferentes, en uno de los cuales las
exportaciones son de maquila y en el otro tienen
un elevado contenido nacional, aparecerin con
similar posicién competitiva (un ejemplo extre-
mo es la Repiblica Dominicana, que por sus ex-
portaciones de maquila queda ubicada entre los
paises que exportan una elevada proporcién de
productos dindmicos con alta eficiencia).

v) Al basar el anilisis en los afios ochenta se
adquieren limitaciones que provienen de las ca-
racteristicas del periodo considerado. Si se ana-
lizan separadamente el decenio de 1970 y el de
1980 se observan cambios en ¢l dinamismo de
los productos y en la posicion relativa de los paises
como consecuencia de las variaciones en el precio
del petréleo. ‘

vi) El nivel de agregacion escogido (tres di-
gitos) condiciona los resultados. El rubro asi de-
finido abarca una amplia gama de productos que
se diferencian entre sf, tanto en cuanto a su di-
namismo, como a la eficiencia con que cada pafs
los produce y exporta. Esta consideracion ad-
quiere relevancia en este periodo de transiciéon
entre patrones tecnolégicos durante el cual sur-
gen y desaparecen rubros dentro de sectores an-
teriormente “maduros”.

Progreso técnico, competitividad y sustentabilidad

El objetivo central de esta segunda parte es pro-
poner un marco analitico que vincule la compe-
titividad con el progreso técnico y la sustentabt-
lidad arhbiental. Para alcanzar este proposito se
procede secuencialmente: primero se examina la
insercion de América Latina en el comercio in-
ternacional, destacando el papel de los recursos
naturales y su vinculacion con el progreso técnico
y el sector industrial. Se establece luego una re-
lacion entre el liderazgo empresarial y la parti-
cipacion en el comercio internacional basada pre-
ferentemente en recursos naturales. En seguida,
se intenta determinar la gravitacion relativa de
América Latina en el mercado de la ocpe, en
contraste con otras regiones que proveen ese
mercado. Finalmente, se identifican las relacio-
nes de causalidad que vincularfan la competiti-

vidad con el progreso técnico, la sustentabilidad

ambiental y los objetivos de crecimiento y equi-
dad.

1. Insercion internacional y recursos naturales

Después de varios decenios de industrializacion
(en algunos paises casi un siglo), los paises de la
region se insertan en el comercio mundial sobre
la base de sus superavit en los sectores de recursos
naturales y sus déficit en el comercio de produc-
tos manufacturados (a partir de 1982, la dnica
excepcion es Brasil, que exhibe superavit en los
productos manufacturados). Los paises exporta-
dores de petroleo (satvo Ecuador) presentan ade-
mds superavit en el sector minero y, en el caso
de México y Peru, déficit agricola (cuadro 3). Los
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Cuadro 3
ASOCIACION LATINOAMERICANA DE INTEGRACION (ALADI): BALANCE COMERCIAL
POR SECTORES DE ACTIVIDAD ECONOMICA, 1988
(Millones de délares)

Total Agricultura Industria manufacturera Energia Mineria Otros
sectores Total  Bienes de sectores
capital
Total ALan 23916 22216 -14 522 -10 455 11611 7 891 370
Paises exportadores
de petroleo -h2 2 448 -16 006 - -6 004 15 642 | 489 25
Bolivia 6 11 -485 -231 213 268 -1
Ecuador 479 980 -397 -591 -62 -39 -3
México® 1 755 -294 -5 925 7 840 240 -106
Peru -569 -74 -1 133 -588 -93 731
Venezuela -1 723 1 825 -8 (66 -4 594 7 744 289 135
Pafses no exportadores
de petroleo 23 968 19 768 1 484 -4 451 -4 031 6 402 345
Argentina 3813 5 488 -1 225 -1133 -345 -105
Brasil 17 704 9 683 8 766 153 -3 941 2 924 272
Colombia 21 1 830 -2 708 -1 462 1113 -172 -42
Chile 2223 1 851 -2 964 -1 652 -568 3 792 112
Paraguay ' 64 401 -326 -132 -135 -6
Uruguay 271 515 -39 225 -1567 -31 3

Fuente; Division Conjunta CErar/onut de Industria y Tecnologia, sobre la base de Banco de Datos de Comercio Exterior de

América Latina y el Caribe (BADECEL).

* Cifras preliminares: ALADL, Estructura y evolucion del comercio regional, 1985-1990, Montevideo.

paises no exportadores de petréleo presentan to-
dos superdvit agricola y dos de ellos (Brasil y
Chile) un importante superavit minero. Los pai-
ses de la region comparten, independientemente
de las reconocidas especificidades nacionales, el
hecho basico y fundamental de que su industria-
lizacion, ademis de haberse orientado preferen-
temente hacia el mercado interno, se llevé a cabo
sin potenciar adecuadamente la base de recursos
naturales y, en algunos casos, a expensas de ella.
Entre los miltiples factores que pueden contri-
buir a explicar esta peculiaridad del desarrollo
latinoamericano hay uno que interesa destacar
porque dice relacion directa con el tema de la
sustentabilidad ambiental. La concepcién de in-
dustrializacién prevaleciente por mucho tiempo
contraponia la modernizacién urbana con el ar-
caismo de la sociedad tradicional identificada con
la base de recursos naturales. Ademas, como ocu-
rri6 en el resto del mundo hasta fines de los anos

sesenta, las concepciones econdmicas dominantes
se apoyaban en el supuesto implicito de que la
disponibilidad de los recursos naturales y del me-
dio ambiente en su conjunto era practicamente
infinita y, por consiguiente, el tema de la susten-
tabilidad carecia de sentido. Los recursos natu-
rales eran la frontera por conquistar.

La crisis del petréleo a comienzos de los aios
setenta, entre otros factores, deja en evidencia la
necesidad de hacer endégenas la disponibilidad
y la eficiencia en el uso de los recursos naturales.

La modalidad de insercién en la que el su-
peravit de recursos naturales coexiste con un dé-
ficit en el sector manufacturero no es privativa
de América Latina. En la actualidad, un namero
importante de paises miembros de la ocpE esta
en la misma situacién. Todos ellos, con la excep-
cién del Reino Unido, presentan superavit en el
sector agricola, y algunos de ellos superavit en
los sectores energético y minero (cuadro 4). Co-
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Cuadro 4 )
PAISES DE LA QCDE CUYA PARTICIPACION EN EL COMERCIO INTERNACIONAL SE BASA EN LOS
RECURSOS NATURALES: BALANCE COMERCIAL POR SECTORES DE ACTIVIDAD ECONOMICA, 1988
{Millones de dalares)

Total Agricultura Industria  Energia Mineria Otros

sectores manufacturera sectores
Paises exportadores
de energia
Austrahia -1 373 8513 -22 945 3 634 4 202 5223
Canada 6 368 14 103 -21 850 3 975 6 432 1 708
Noruega 2710 535 -10 242 7 377 I 659 -39
Reino Unido -44 389 -14 507 -29 185 1378 -2 936 841
Paises no exportadores
de energfa
Dinamarca 1 353 4 644 -2 508 -1 068 <247 527
Estados Unidos -150 660 15m7 -140 185 -85 898 -3 910 16 316
Nueva Zelandia 1 242 5 285 -4 072 -280 194 115
Paises Bajos A 757 7 894 -6 723 -493 -15 3 005

Fuente: Division Conjunta CEPALONUDI de Industria v Tecnologia, sobre la base de datos de International Commodity Trade
Data Base (CoMrADE), Nueva York, Oficina de Estadistica de las Naciones Uniclas.

mo quedd en evidencia en la primera parte del
articulo, con la salvedad de los dos paises nérdi-
cos (Noruega v Dinamarca) v de Canada, los pai-
ses alli considerados pierden participacion en el
mercado de la ocne en los anos ochenta. Canada
presenta un superavit agricola y minero v un
déficit manufacturero estrictamente comparable
a los del conjunto de América Latina (ALapn v
un superavit energético bastante inferior al de
América Latina. Este hecho anuncia un aspecto
que serd abordado més adelante y que incide en
las vinculaciones entre progreso técnico y susten-
tabilidad ambiental. Aun cuando los recursos na-
turales son muy importantes para la insercion de
América Latinaen el comercio internacional, esta
region es so6lo un componente modesto del con-
Junto de paises que satistacen las necesidades in-
ternacionales de recursos naturales.

Por otra parte, el continente americano (Ca-
nadi, Estados Unidos y América Latina) presenta
dos rasgos fundamentales: abundancia de recur-
sos naturales v un fuerte déficit manufacturero.
Por lo tanto, el tema de la competitividad inter-
nacional, no obstante las obvias diferencias na-
cionales, constituye un desafio continental.

 La diferencia fundamental entre América

Latina y varios de los paises de la ocoe que dis-
ponen de generosa dotacion de recursos natura-
les reside en que en estos ltimos la industriali-
zacién se apoya fuertemente en la transfor-
macion de dichos recursos.”

Este hecho se ilustra graficamente por la ca-
pacidad de algunos de los paises de la ocor para
desarrollar tecnologias conducentes al uso inte-
gral de sus recursos naturales. Esta industriali-
zacion que asume la potencialidad de los recursos
naturales (en marcado contraste con la experien-
cia latinoamericana) tiene efectos directos sobre
fa capacidad de esos paises para impulsar no solo
una nueva cencepcion econémica que integra
progreso técnico, recursos naturales y medio am-
biente sino, lo que es atn mas importante, para
desencadenar una amplia gama de innovaciones
tecnolégicas tundamentales con ese propasito.

En América Latina, el decenio de 1980, el

del “aprendizaje doloroso”, marco el inicio de la

toma de conciencia respecto a la necesidad de
transitar hacia una nueva fase del proceso de

“Sobre el caso de Estados Unidos, véase Wright, 1990,
Sobre tos paises nérdicos, véase Fajnzvlber, 1990 (cap. v),
Blomswom v Meller, 1990.
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industrializacién que supere el encapsulamiento
sectorial, favorezca la articulacién productiva y
eleve la competitividad internacional, entendida
como un desafio de caricter sistémico que re-
quiere una aproximacidon convergente respecto
de la industria, los recursos naturales, los servi-
cios y el medio ambiente (cEpaL, 1990 y 1991).

2. Liderazgo empresarial, insercién internacional
y sustentabilidad ambiental

La insercion internactonal basada en los recursos
naturales se refleja directamente en la naturaleza
del liderazgo empresarial que se observa en los
paises de América Latina. Esto Gltimo es perti-
nente tanto al tema de la incorporacién y difusion
del progreso técnico, como al de la sustentabili-
dad ambiental, porque para enfrentar ambos se
requiere la participacidn activa, directa y prota-
gonica de las empresas lideres de los distintos
pafses, tanto de aquellas que actian en el 4mbito
de los recursos naturales como de las que parti-
cipan en los sectores que las proveen de tecno-
logia. Las mayores empresas en cada uno de los
paises de la region se hallan de preferencia en
el 4mbito de los recursos naturales, sin o con
elaboracion. Este hecho posiblemente ha marca-
do, en alguna medida, su estrategia empresarial:
han estado sometidas a un tipo de competencia
menos intensa y sin duda diferente de aquella
que enfrentan las empresas lideres que actian a
nivel internacional en el sector manufacturero;
las exigencias de innovacién tecnolégica, diver-
sificacién sectorial e internacionalizacién de la
produccién han sido, por consiguiente, menos
acentuadas; han tenido mayor holgura en cuanto
a disponibilidad de divisas y a sometimiento a
reglas de integracion nacional que el resto de las
empresas de sus respectivos pafses y, por consi-
guiente, en ellas el incentivo para sustituir im-
portaciones y desarrollar proveedores locales ha
sido menor. Esta descripcién no se aplica, en los
mismos términos, a los grandes grupos privados
integrados por una amplia gama de empresas
productoras de bienes y servicios, las que, si exis-
tiese la informacién de conjunto, aparecerian
también entre las mayores unidades empresaria-
les de cada pais.

En el caso de las empresas de propiedad pii-
blica, su funcién como “caja recaudadora” gene-
ra restricciones a la autonomia y disminuye los

estimulos para el disefio de la estrategia de di-
versificacién e internacionalizaciéon. Aquéllas de
propiedad extranjera adoptan definiciones con-
cordantes con las estrategias globales de las em-
presas matrices, que en algunos casos, incluyen
la elaboraci6n en los paises de origen o en ter-
ceros paises. Algunas de las empresas puablicas,
noobstante lo anterior, desarrollan esfuerzos tec-
nolégicos de relativa envergadura, sobre todo en
contraste con el resto de las empresas nacionales,
para las cuales la alta e indiscriminada proteccién
del mercado interno debilita grandemente los

. incentivos para innovar e incluso para incorporar

progreso técnico.

Se observa que, en paises como Argentina,
Chile o Venezuela, las diez mayores empresas
cuyas ventas representan aproximadamente el
30% del producto interno bruto respectivo,
corresponden en un 75% o mas a sectores que
utilizan los recursos naturales (cuadro 5). En los
paises mas grandes de la region (Brasil y México),
las diez mayores empresas tienen ventas que
equivalen al 15% del producto bruto interno y
concentran aproximadamente 60% de sus ventas
en sectores vinculados a los recursos naturales.

Algunas indicaciones adicionales se obtienen
al identificar las mayores empresas de América
Latina y compararlas con las empresas lideres
equivalentes de un pais pequefio con abundante
dotacién de recursos naturales, como Suecia
(cuadro 6). El volumen de ventas del conjunto
de las diez mayores empresas es algo mas alto en
América Latina, pero se trata de empresas de un
tamano estrictamente comparable. No obstante
lo anterior, aparecen a lo menos las siguientes
diferencias fundamentales: i) mientras en Amé-
rica Latina la gran mayoria de las empresas lide-
res estan vinculadas al sector de los recursos na-
turales, en el caso de Suecia coexisten empresas
que transforman los recursos naturales con aque-
llas de alto contenido técnico que son lideres en
su campo a nivel internacional; ii) en América
Latina solo dos de las mayores empresas perte-
necen al sector manufacturero y se trata de filia-
les, mientras que en Suecia s6lo una no pertenece
al sector manufacturero y son todas nacionales;
it} en América Latina —lo que no ocurre en
Suecia— varias de las diez mayores empresas son
puiblicas, reflejando tal vez la debilidad de la ini-
ciativa privada en la region en la fase inicial del
desarrollo; iv) mientras las principales empresas
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Cuadro 5

AMERICA LATINA (SIETE PAISES): VENTAS DE LAS DIEZ MAYORES EMPRESAS, POR PAISES. 1989
(Distribucisn porcentual)

América Argentina Brasil México Colombia  Chile Peru Venezuela
Latina
Total 100 100 100 100 100 100 100 100
Recursos naturales 13.0 5.4 13.0 39.6 44.8 14.3
(sin petréleo)
Petréleo 65.9 57.9 39.3 56.3 50.8 24.8 36.5 715
Manufacturas
Basadas en recursos naturales 4.9 12.4 14.6 3.5 21.2 11.9 5.1 4.5
No basadas en recursos naturales 11.3 5.4 18.5 26.5 6.0 1.6
Industria automotriz 4.4 5.4 7.2 26.5 6.0
Bienes de capital 1.3
Otros sectores 4.9 19.2 14.6 13.7 22,0 3.7 13.6 8.1
Ventas de las diez mayores
empresas/PIB 10.7 314 14.6 14.7 14.9 38.2 20.9 29.5

Fuente: Division Conjunta CEPAL/ONUDL de Industria y Tecnologia, sobre la base de América Economia, N* 44, octubre de 1990,

suecas actian en una amplia gama de sectores,
las empresas lideres latinoamericanas tienen una
muy baja diversificacion sectorial, y v) las empre-
sas lideres suecas presentan en varios casos un
alto grado de internacionalizacién, mientras que
las latinoamericanas muestran una internaliza-
cién muy modesta e incipiente.

3. Competitividad y recursos naturales en el
mercado de lu 0cbE

El mercado de la ocpE, ademds de ser el de mayor
tamaio y dinamismo en el ambito mundial, es
aquel en que se aplican las normas ambientales
mas estrictas; y lo que es mas importante, el cum-
plimiento de dichas normas puede llegar a con-
vertirse proximamente en un requisito para pe-
netrar en él.

En los anos ochenta se intensifican las ten-
dencias de largo plazo, y se produce una modi-
ficacién significativa en la estructura de las im-
portaciones de la ocpe. Se observa que los
recursos naturales, los combustibles y las manu-

facturas basadas en los recursos naturales pier-
den participacion (la caida en este ultimo rubro
es mucho mas leve que en los dos primeros),
mientras que las manufacturas no basadas en re-
cursos naturales suben del 47% de las importa-
ciones en 1978-1979-1980 al 64% en 1987-1988-
1989. Las manufacturas basadas en recursos
naturales, que en 1978 representan la tercera
parte de las importaciones de manufacturas no
basadas en recursos naturales, se reducen a la
cuarta parte en 1989. Esto refleja y confirma la
tendencia a la reduccion del uso de recursos na-
turales y particularmente de energia en la acti-
vidad econdmica de los pafses desarrollados. Sin
embargo, no significa que todos los recursos na-
turales pierdan participaciéon y que las manufac-
turas no basadas en recursos naturales incremen-
ten todas su presencia relativa. En cada categorfa
coexisten productos dindmicos y no dindmicos,
aun cuando las proporciones respectivas varfan
en cada caso: mientras en los recursos naturales
una proporcién minoritaria de los rubros crece
mas que el mercado internacional, lo contrario



Cuadro 6
AMERICA LATINA Y SUECIA: DIEZ MAYORES EMPRESAS SEGUN SUS VENTAS

041

América Latina 1989 Suecia 1988

Empresa Pais Ventas Sectores Empresa Ventas Sectores

(millones {millones

de ddlares) de dolares)
PETROBRAS v dist. BR 15 737 Petroleo Volvo 15 476 Automotor
PEMEX MEX 15074 Petréleo Electrolux 11277 Equipo doméstico
PDVSA VEN 12 484 Petréleo Asea | 8 750 Electr. y electrén.
YPF ARG 9 454 Petroleo Saab-Scania 6 927 Mag. e ingenieria
ELECTROBRAS BR 6 357 Electricidad L.M. Ericson 5421 Electr. v electrén.
IBM Brasil BR 5 542 Electrénica Stora Koprar 3 426 Madera y papel
Bergs B.

CODELCO CHI 4 030 Mineria Skanska 3 284 Construccion
AL Gutiérrez BR 3 939 Construccién Svenska Cellulosa 2 622 Madera y papel
M. Dias Branco BR 3917 Alimentos Sandvik 2215 Metales y acero
General Motors BR 3 504 Automotor Aga 1772 Quimicos
10 mavores empresas 80 038 10 mayores empresas 61 323
Bienes dg capital — Bienes de capital 21 098

Fuente: Division Conjunta Cerat/oNtn de Industria v Tecnologia, sobre la base de América Economia N* 44, octubre 1990 vy Business Week, 11 julio 1989,
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ocurre en el caso de las manufacturas no basadas
en recursos naturales (esta situacion se ilustré en
la primera parte del articulo).

La participacion relativa que las exportacio-
nes de América Latina tienen en el mercado de
laocok se ha mantenido préacticamente constante
en la ultima década, siendo en 1989 aproxima-
damente de un 5% para el total de las exporta-
ciones (llega a 5.6% en 1985, ¢l ano mas favora-
ble); la proporcién es de 10% para los recursos
naturales, que experimentan una leve caida a lo
largo del decenio; de 9% para los combustibles,
que muestran un aumento importante en el pe-
riodo; algo mas de 5% para las manufacturas
basadas en recursos naturales, sin cambios en el
decenio, y de casi 3% para los rubros mas dina-
micos —las manufacturas no basadas en recursos
naturales— cuya participacion duplica la que te-
nia al comienzo del periodo. Este aumento se
origina, principalmente en el incremento de las
exportaciones de manufacturas de Méxicoy Bra-
sil, someramente analizado en la primera parte
del presente articulo.

En cuanto a la posicion relativa que tiene
América Latina como proveedor de los distintos
rubros en contraste con otras agrupaciones que
abastecen el mercado de la OCDE, se observa que
el conjunto de las exportaciones latinoameri-
canas a la OCDE es equivalente a la de los paises
del sudeste asidtico y a la de los escandinavos;
algo menos del doble de la de los paises europeos
mediterrdneos, y algo mis del doble de la de los
paises de Europa oriental.

En materia de recursos naturales, América
Latina es un proveédor modesto si se le compara
con los mayores paises de la 0CpE (los del Grupo
de los Siete); mientras América Latina tiene en
1989 una participaciéon de 10%, los propios paises
de la ocoe (los del Grupo de los Siete mas los
nérdicos y mediterraneos) proveen un 40% de
sus propias necesidades. El fenémeno se acentia
en las manufacturas basadas en recursos natura-
les: mientras América Latina participa con un
5% de las importaciones de la 0CDE, los paises de
la OCDE alcanzan una participacion de 61%.

Lo anterior confirma algo que no es nuevo,
pero que suele olvidarse en la region: el patrén
productivo y tecnolégico vinculado a los recursos
naturales estd determinado basicamente por la
realidad industrial de los paises desarrollados.
La primera derivacion importante de este hecho

es el eventual surgimiento (ya existen algunas
indicaciones de esta tendencia) de barreras pro-
teccionistas asociadas al incumplimiento de nor-
mas ambientales, las que se vinculan a los pro-
ductos, a los procesos de elaboracién y a las
materias primas. Como las exportaciones basadas
enrecursos naturales tienen elevada significacion
para América Latina, el tema en cuestion puede
alcanzar relevancia decisiva.

Esto no significa que todas las exportaciones
de esos productos se verdan sometidas a tales nor-
mas. De hecho, se puede suponer que parte de
ellos seguirén exentos de requisitos ambientales,
especialmente cuando no compiten con produc-
tos nacionales (y por lo tanto hay una menor
presion proteccionista), o cuando se dirigen a
consumidores de menores ingresos (y por lo tan-
to menos dispuestos a absorber el aumento de
costos derivados de la proteccion ambiental).
Aun asi, lo importante es que la dimension am-
biental ha pasado a ser una variable significativa
en cualquier estrategia de exportacién hacia los
paises industriales. En primer lugar, porque ya
€s un requisito para una proporcién importante,
y potencialmente creciente, de la demanda de
esos paises; en segundo lugar, porque las exigen-
cias varian mucho de un pais a otro, y est4n su-
Jjetas a frecuentes cambios, con lo que su segui-
miento pasa a ser una condicién necesaria para
lograr acceso duradero al mercado de la ocpE;
y, por ultimo, porque la creciente valoracién so-
cial de esas exigencias, aun cuando no sean ex-

~ plicitamente impuestas por el pais importador,

permite convertirlas en un instrumento util para
la diferenciacién de productos, recurso particu-
larmente valioso incluso en mercados con una
demanda poco dindmica.

La segunda derivacién se refiere al signifi-
cativo espacio econémico que ocupan en América
Latina las actividades industriales (bienes y ser-
vicios) vinculadas a la transformacién de los re-
cursos naturales y, mas especificamente, a las ac-
tividades directamente atingentes a la sustenta-
bilidad ambiental. También en esta materia se
verifican avances promisorios en la region, aun
cuando hay un rezago indiscutible (Cerar, 1991,

_cap. vi).

4, Relaciones de causalidad

De lo expuesto se desprende nitidamente que en
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América Latina la competitividad internacional
estard indisolublemente vinculada en el futuro a
la sustentabilidad ambiental y que el factor de-
terminante para compatibilizar ambos propésitos
(competitividad y sustentabilidad) es la incorpo-
racion y difusién del progreso técnico. Eso ex-
plica el lugar central que estos tres elementos
ocupan en el esquema de relaciones de causali-
dad que se describen en el grafico 8,

La incidencia de la competitividad sobre el
crecimiento, que se retroalimenta por el apoyo
que este dltimo brinda a la incorporacién de pro-
greso técnico, ha sido amphamente abordada y
ejemplificada en un trabajo reciente de crpaL
(1990, cap. v).

En el mismo documento se sefala el efecto
positivo que la competitividad puede tener bajo

ciertas circunstancias sobre la equidad, y se des-
taca que, sin embargo, para lograr esta tltima se
requiere un esfuerzo significativo en materia de
politicas sociales disefiadas con ese objetivo. Asi-
mismo, se destaca la incidencia favorable que, en
determinadas condiciones, puede tener la libe-
ralizacién comercial tanto sobre la competitivi-
dad como sobre la incorporacién de progreso
técnico, factor determinante de la solidez a largo
plazo de la insercion en el comercio internacio-
nal.

Las vinculaciones entre sustentabilidad vy
competitividad, la influencia del progreso sobre
aquélla, asi como el efecto negativo que la ausen-
cia de equidad tiene sobre la sustentabilidad, tam-
bién han sido analizados e itustrados en otro tra-
bajo reciente de cepaL (1991, caps. v y vi).

Grafico 8
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Los tres elementos que aparecen en la parte
superior izquierda del grafico B —apertura comer-
ctal, competitividad y crecimiento—, constituyen el
cuerpo central de la propuesta neoliberal, en una
version simplificada. Por su parte, los tres ele-
mentos que aparecen ¢n la parte superior dere-
cha del diagrama —sustentabilidad ambiental, equi-
dad v politica social—, corresponden a los ejes
centrales de la propuesta ecologica, descrita tam-
bién en forma muy simple. Ambas propuestas,
a pesar de ser radicalmente diferentes, tienen un
rasgo basico en comin: omiten como factor re-
levante al progreso técnico. Esto explica por qué,
desde la perspectiva neoliberal, se privilegia el
crecimiento y la competitividad, en desmedro de
la equidad y la sustentabilidad ambiental. Lo pro-
pio ocurre con la perspectiva ecolégica, desde la

cual el crecimiento y la competitividad deben “sa- .

crificarse” en aras de la equidad y la sustentabi-
lidad ambiental.

En ausencia de progreso técnico, la compe-
titividad y la sustentabilidad son dificiles de com-
patibilizar, ya que no es posible lograr simulta-
neamente aumentos de produccion y disminu-
cion del dano ambiental. En cambio, la incorpo-
racion de progreso técnico efectivamente permi-
te compatibilizar los incrementos de produccién
con la sustentabilidad ambiental.

La necesidad imperiosa de compatibilizar
competitividad y equidad explica la relevancia y
centralidad que el progreso técnico adquiere en
la propuesta de la cepAL y, por consiguiente, la
atencidén especial que se presta a los factores que
inciden en que se materialicen la incorporacion
y la difusion del progreso técnico. Entre esos
factores se destacan el sistema educativo y de
capacitacién, la base empresarial y la infraestruc-
tura tecnoldgica y de comunicacion de que dis-
ponen los paises (grafico 8). En una situacién de
extrema debilidad de estos factores que sirven
de soporte al proceso de incorporacion y difusién
del progreso técnico, es muy probable que la k-
beralizacion del comercio, aun cuando tenga un
efecto positivo de corto plazo sobre la asignacién
de recursos (eficiencia estatica), no pueda con-
tribuir a desencadenar ese proceso que determi-
na la fortaleza de la insercion en el comercio
internacional !

10y gase un analisis de las politicas de apoyo a la com-
petitividad en que se menciona precisamente la apertura co-

Las necesidades institucionales asociadas a la
administracion de un esquema de proteccion al-
ta, indiscriminada y permanente son obviamente
menores y cualitativamente diferentes de las que
plantea un esquema sectorial y temporalmente
selectivo orientado a inducir el aprendizaje tec-
nologico y la competitividad internacional.

La promocion industrial en un mercado pro-
tegido puede llegar a ser compatible con orga-
nismos publicos pasivos, mientras que el fortale-
cimiento de la competitividad internacional
requiere de instituciones publicas dotadas de ini-
ciativa y capacidad de convocatoria para articular
a los distintos agentes productivos, educativos,
de investigacién, de financiamiento y de comer-
cializacion. En la fase anterior lo que se estimu-
laba era la inversién, con independencia de su
competitividad internacional, tema este Gltimo
que ahora adquiere evidente importancia.

Anteriormente, la industria tenia escasos
vinculos con los sectores de recursos naturales y
requeria apoyo limitado de los servicios especia-
lizados de apoyo a la gestion empresarial y sus
necesidades en materia de actualizacion perma-
nente de sus recursos humanos eran mis bien
retéricas. En esos tres planos la situacion ha cam-
biado radicalmente. La cooperacién de las em-
presas entre si y con los organismos piiblicos es-
pecializados es ahora requisito de sobrevivencia,
lo que presupone comunicacién permanente y
confianza reciproca, ingredientes que faltan en
la fase anterior. La ineficiencia en las plantas, o
en la infraestructura de transporte, comerciali-
zacién y comunicaciones, se transferia anterior-
mente a los consumidores cautivos. La supera-
cion de esa ineficiencia se convierte ahora en
imperativo compartido. Las relaciones sistemati-
camente conflictivas entre el sector empresarial
y laboral resultan incompatibles con la elevacion
de la productividad y la insercion sélida en el
comercio internacional, pero pueden sustentarse

mercial, la educacion y la capacitacion, las politicas tecnol6-
gicas y la ampliacion de la base empresarial, en crraL, 1990,
cap. Iv. En los tltimos aiios, motivados a lo menos parcial-
mente por las asimétricas relaciones entre Estados Unidos v

Japon, diversos autores han efectuado importantes aporta-

ciones que buscan hacer endégena la innovacion tecnoldgica
v la acumulacion de conocimientos en los modelos de creci-
miento. Véase una revision reciente de estas contribuciones
en Mujica, 1990.
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en mercados cautivos, traduciéndose en eleva-
cién de precios, discontinuidad en la oferta y
disminucién de la calidad. En sintesis, la innova-
cion exigida al Estado y a su vinculacién con el
sector empresarial y laboral trasciende el dmbito
necesario, pero no suficiente, de la mantencion
de los equilibrios macroeconémicos.

En la empresa surgen también necesidades
de innovacion institucional de gran envergadura,
motivadas por la apertura al comercio interna-
cional unida a la transicién a un nuevo patrén
tecnoldgico. La estructura empresarial jerarqui-
zaday compartimentalizada por funciones tiende
a evolucionar hacia una red coordinada de uni-
dades con mayor autonomia. Esto plantea exi-
gencias en cuanto a formacién de personal, visién
de conjunto y disposicion al trabajo de equipo.
El funcionamiento de las empresas previamente
inspirado en tendencias de estandarizacién y op-
timizaciéon se desplaza hacia formas que tavorez-
can unarapida respuesta a las demandas de mer-
cados segmentados y cambiantes, y una continua
asimilacion del cambio técnico (Pérez, 1991).

Lo anterior sugiere la importancia que ad-
quiere la innovacién institucional en el propio
sistema educativo, donde surgen como objetivos
estratégicos la busqueda de la insercién en el co-
mercio internacional junto con el fortalecimiento
de la ciudadania, y la descentralizacion como cri-
terio para la nueva institucionalidad educativa,
junto con el fortalecimiento de la integracién na-
cional. En el plano de las politicas, aparece la
conveniencia de reemplazar criterios cuantitati-
vos de expansion de la oferta con escasa evalua-
cién de resultados, hacia modalidades que eva-
Itien desempenos y a la vez cautelen la equidad.

Con el propésito de contribuir a la formula-
cion de politicas que fortalezcan la capacidad de
absorcién y difusion de progreso técnico en los
paises de América Latina, actualmente la crpaL
realiza investigaciones sobre algunos aspectos de
€sos tres pivotes en que se apoyan la incorpora-
cién y la difusion del progreso técnico: i) la es-
trategia educativa para la transformacién pro-
ductiva con equidad (en un esfuerzo conjunto
con la UNEsCO); i) el progreso técnico y la com-
petitividad internacional: estrategias nacionales,
politicas sectoriales e internacionalizacion em-
presarial, y iii) las tecnologias de informacion y
su impacto sobre la competitividad y la equidad.

La pertinencia del esquema analitico varia,
obviamente, dependiendo de las caracteristicas
nacionales en cuanto al acervo de recursos natu-
rales; el nivel de desarrollo educativo, empresa-
rialy tecnologico; el tamano del pais y los rezagos
en materia de equidad; la tradicion de dinamis-
mo, ¥y la modalidad e intensidad de la inserciéon
en el comercio internacional. Por esta razon, en
cada una de las tres investigaciones mencionadas
se analizan tanto situaciones nacionales comoten-
dencias generales vigentes en la region. !}

Aunque el grafico 8 no vincula en forma di-
recta el crecimiento y la equidad, es util reiterar
que, dado el caracter sistémico de la competiti-
vidad internacional, no es viable alcanzar una
solida insercién en el comercio internacional si
falta un grado razonable de cohesion social (equi-
dad). Al mismo tiempo, dada la transparencia y
creciente homogeneidad de las aspiraciones de
la poblacién, consolidar la equidad sin un esfuer-
zo sostenido en materia de competitividad tam-
poco es una tarea viable.

I11

Reflexiones finales

De lo expuesto surgen algunas reflexiones de
importancia para la formulacién de estrategias y
politicas de apoyo a la insercién internacional.

1. Apertura y cambio institucional

La apertura al exterior plantea exigencias de
cambio institucional de alcance mayor que el que

sugiere su evaluacion desde el punto de vista es-
trictamente comercial. Una economia y una so-
ciedad concentradas en el mercado interno de-
sarrollan una dinamica que en alguna medida

" Los tres estudios mencionados estardn disponibles en
1991.
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prescinde del acontecer externo y de las sefiales
que se generan en el exterior, salvo aquellas que
se refieren a la demanda de los productos basicos
de exportacion, a las cuales se adecua a través
del nivel de actividad interno. El transito hacia
una economfa abierta presupone, ademas de los
conocidos requisitos de politica, el imperativo de
regular y subordinar los conflictos internos —so-
ciales y politicos— frente a los requisitos de es-
tabilidad y credibilidad que impone el mercado
internacional. Ademads es preciso incorporar en
el proceso decisorio piiblico y privado, de manera
sistematica y permanente, las variadas senales
econémicas, financieras, culturales y tecnolégicas
que condicionan la insercion en el comercio in-
ternacional. Los temas senalados plantean un ter-
cer requisito, que es el de crear la capacidad de
innovacion institucional imprescindible para, por
una parte, regular conflictos internos y, por otra,
adecuarse a los estimulos economicos, financie-
ros y tecnolégicos que provienen del exterior. La
necesidad de esta innovacion institucional, que
se plantea a nivel gubernamental y privado, ad-
quiere particular fuerza en dmbitos tan variados
como los de la sustentabilidad ambiental y el sis-
tema educativo, y puede incluso proyectarse al
régimen politico de gobierno.

En sintesis, la apertura al exterior trasciende
la supresion de permisos de importacion, la re-
baja de los aranceles y la promocién de las ex-
portaciones. Implica transitar hacia un nuevo
marco institucional y de convivencia social y po-
litica. Dado que para la insercién en el comercio
internacional se requiere un grado razonable de
cohesion social y que ésta no se logra sin un cre-
cimiento sostenido, ¢l mayor desafio de innova-
ci6n institucional es el de compatibilizar ambos
propositos en un contexto de democracia repre-
sentativa. '

2. La Iniciativa sobre impedimentos estructurales

Tal vez la ilustracién mas clara de la magnitud

de los desafios institucionales que plantea la in-

sercién en el comercio internacional la propor-.

ciona el debate entre Estados Unidos y Japon
respecto a los cambios estructurales que se re-
quieren en ambos paises para revertir sus cre-
cientes desequilibrios comerciales y financieros.
Entre septiembre de 1989 y julio de 1990 un
grupo de funcionarios gubernamentales del mas

alto nivel de ambos paises elaboré una Iniciativa
sobre impedimentos estructurales (Structural Im-
pediments Initiative). El informe final del grupo
fue dado a conocer el 28 de junio de 1990 (al dia
siguiente del anuncio por parte del Presidente
de los Estados Unidos de la “Iniciativa para las
Américas”).!?

El objetivo central de ese ejercicio era el de
identificar y resolver problemas estructurales en
ambos paises que constituyen impedimentos para
su comercio y para el ajuste del balance de pagos,
con miras a contribuir a la reduccién de los de-
sequilibrios en ese balance.

Especificamente, y a peticién de los Estados
Unidos, Jap6n abordo los siguientes temas: com-
portamiento japonés frente al ahorro y la inver-
sion; politica respecto al uso y valor de la tierra;
sistema de distribucién; regulaciones restrictivas
del mercado; modalidades de funcionamiento de
los grupos econémicos, y mecanismos de fijacion
de precios. A su vez, Japon solicitd ala delegacion
de Estados Unidos reflexiones, proposiciones y
compromisos sobre cambios institucionales en los
siguientes ambitos: comportamiento publico y
privado frente al ahorro y la inversién; factores
que inciden en la elevacion de competitividad de
lasempresas de Estados Unidos; regulaciones gu-
bernamentales sobre exportaciones e importacio-
nes; esfuerzo gubernamental en investigacion y
desarrollo, y; finalmente, educacion y capacita-
ciéon de la mano de obra.

En cada uno de estos dmbitos, las partes se
comprometen a emprender innovaciones insti-
tucionales y de comportamiento conducentes a
superar lo que denominan los “desequilibrios es-

¥2 por parte de los Estados Unidos participaron: Richard
T. McGormack, Subsecretario de Estado; Charles H. Dallara,
Secretario Asistente del Tesoro; S. Linn Williams, Represen-
tante Adjunto de Comercio; J. Michael Farren, Subsecretario
de Comercio; John B. Taylor, miembro del Gomité Presi--
dencial de Consejeros Econdmicos; y James F. Rill, Fiscal
General Adjunto. Por parte de Japon: Koji Watanabe, Vice-
ministro de Relaciones Exteriores; Makoto Utsumi, Vicemi-
nistro de Asuntos Internacionales del Ministerio de Finanzas;
Naomichi Suzuki, Viceministro de Asuntos Internacionales
del Ministerio de Comercio Internacional e Industria; y Tsu-
neo Unno, Viceministro de Asuntos Extranjeros de la Agen-
cia Econémica de Planificacion (fvint Report of the US-fapan
Working Groupr on the Structurel Tmpediments Initiative, 28 de

Junio de 1990, informe dirigido al Presidente de los Estados

Unidos y al Primer Ministro del Japon).
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tructurales” que caracterizan el comercio entre
los dos paises.

Independientemente del grado en que se
materialicen estos compromisos, lo que resulta
trascendente es la conviccién de ambos gobier-
nos, primero, de que existen impedimentos es-
tructurales para alcanzar equilibrios comerciales
y, segundo, de que la accién del mercado y la
coordinacién de politicas macroeconémicas re-
sultan insuficientes para superarlos. En suma, la
insercién exitosa en el comercio internacional
plantea exigencias que los “precios correctos”
por si sélos no resuelven,

3. La Iniciativa para las Américas

Las relaciones comerciales entre Estados Unidos
y América Latina —que reflejan asimetria en el
nivel de desarrollo, similitudes en la base de re-
cursos naturales, y unidad geogrifica— difieren
radicalmente en estos aspectos de las relaciones
comerciales entre Estados Unidos y Japon. Com-
parten, sin embargo, junto a la experiencia eu-
ropea y a la relacion Canada-Estados Unidos,
una necesidad basica: se requieren innovaciones
institucionales en campos que trascienden el co-
mercio para lograr resultados fructiferos.
Como se sabe, la Iniciativa para las Américas
incluye los ambitos del comercio, la inversién y
la deuda. La respuesta de los gobiernos de Amé-
rica Latina ha sido basicamente positiva, refle-
jando en alguna medida la difundida aspiracion
de acceder al consumo de bienes y servicios mo-
dernos. Lo expuesto anteriormente sugiere la
conveniencia de incluir en el largo proceso de
negociacion correspondiente una reflexion con-
junta de América Latina, los Estados Unidos y
Canada respecto a temas de interés comin que
sin duda incidirdan no sélo en la evolucion de las
negociaciones, sino también en sus posibles re-
sultados. Entre los temas que podrian ser objeto
de un analisis sistematico pueden mencionarse
los siguientes: educacion, medio ambiente, ener-
gia, investigacion y desarrollo, y competitividad
internacional. Aunque la naturaleza y la solucién
de los problemas respectivos son diferentes, se
trata de temas respecto a los cuales tanto los pai-
ses de América Latina como Estados Unidos es-
tan disefiando instituciones y formulando politi-
cas que innovan con respecto al pasado y, en ese
sentido, el intercambio de puntos de vista podria

ser provechoso. Mas adn, independientemente
de los plazos y de los resultados posteriores, el
esfuerzo de reflexiéon conjunta sobre similitudes
y diferencias en las respuestas a los respectivos
desafios estructurales puede generar efectos po-
sitivos, al llevar a una toma de conciencia, pri-
mero, de los variados requerimientos de innova-
cion institucional y, segundo, de la necesidad de
sustentar la insercién internacional en la incor-
poracién y la difusion del progreso técnico (com-
petitividad auténtica), y no —como sucedié en el
pasado— en la caida de los salarios reales y en
la depredacién ambiental (competitividad espu-
ria). El desarrollo de capacidad técnica a nivel
gubernamental y empresarial para emprender
negociaciones de esta naturaleza con Estados
Unidos constituye un activo valioso para explorar
nuevas formas de vinculacién con Europa y Asia.
En suma, prepararse para enfrentar seriamente
este ejercicio es una tarea deseable en si mis-
ma.

4. Competitividad, sustentabilidad ambiental e
wmcorporacién de progreso técnico

Se ha hecho general en los paises desarrollados
la percepcion de que la industrializacion es uno
delos factores importantes del deterioro ambien-
tal. En América Latina, con las consabidas espe-
cificidades nacionales, el proceso de industriali-
zacion acompand, con omisiones y variaciones,
las tendencias de los paises desarrrollados. Para
los anos noventa se plantea que la industrializa-
cién constituye el eje de la transformacion pro-
ductiva, principalmente por ser portadora de la
incorporacion y difusion del progreso técnico,
pero también porque en las nuevas circunstancias
debe sobrepasar el estrecho marco sectorial en
que se la ha abordado y enlazarse con las explo-
taciones primarias y el area de servicios, de ma-
nera de integrar el sistema productivo y hacer
mas homogéneos los niveles de productividad.
La superaciéon del encapsulamiento sectorial es
unade las claves de la transformacién productiva
y de la nueva fase de la industrializacién. En la
region se manifiesta con rezago la conciencia am-
biental que es generalizada en los paises desarro-
llados. En América Latina, dada su dotacién de
recursos naturales y su insercién en el comercio
internacional construida predominantemente a
partir de ellos, la sustentabilidad ambiental no
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s6lo influye en la calidad de vida sino también
en el nivel de vida de la poblacién.

Las propuestas que tienen como eje la racio-
nalidad estrictamente econémica privilegian los
objetivos de crecimiento y competitividad inter-
nacional, otorgandole un caracter subsidiario a
la sustentabilidad ambiental y a la equidad. Por
su parte, aquelias propuestas que se centran en
la ecologia privilegian la equidad y la sustentabi-
lidad ambiental, desplazando a una posicién sub-
sidiaria el crecimiento y la competitividad inter-
nacional. De lo expuesto en este trabajo se
desprende que la incorporacion y la difusion del
progreso técnico contribuyen a compatibilizar la
competitividad internacional y la sustentabilidad

ambiental. En esa medida, favorece la conver-

gencia entre los objetivos de crecimiento y equi-
dad. Para lograr que esta virtualidad se materia-
lice, se necesitan, sin embargo, innovaciones
institucionales dentro de las empresas y del go-
bierno, y en las relaciones entre ambos.

5. El dmbito sectorial

El decenio de 1980 estuvo dominado por el im-
perativo de cautelar los equilibrios macroecono-
micos. En muchos paises de la region se asistio
al colapso de buena parte de las instituciones pu-
blicas, lo que contribuyé a justificar la falta de
atencion respecto a las politicas sectoriales. Los
esfuerzos por lograr una insercién internacional
mas solida, la intensificacidén de la competencia
internacional, las reacciones proteccionistas y las
negociaciones internacionales, regionales y glo-
bales, han dejado en evidencia que la dimension
sectorial tiene extraordinaria gravitacion. Las di-
ferencias en cuanto a dinamismo, contenido tec-
nolégico, estructuras de mercado, estrategias em-
presariales, efectos sociales y regionales, y gra-
vitacién politica, apuntan a la necesidad de for-
talecer el establecimiento de equipos sectoriales,
gubernamentales y privados, con capacidad para
explorar potencialidades y debilidades, asi como
para enfrentar las cada vez mas duras negocia-
ciones internacionales. Lo expuesto en las seccio-
nes anteriores deja en evidencia la importancia
de un posicionamiento favorable y, por ende, de
las politicas sectoriales destinadas a lograrlo.

En los afios noventa, los paises de América
Latina tendrin que complementar los esfuerzos
hechos en el ambito macroecondémico con un es-

fuerzo comparable en el establecimiento de gru-
pos sectoriales de excelencia integrados por re-
presentantes de sectores gubernamentales, em-
presariales, educacionales y cientifico-tecnologi-
cos. Los paises desarrollados y los paises en de-
sarrollo exitosos de otras latitudes parecen haber
comprendido siempre que uno de los propositos
de cautelar los equilibrios macroeconémicos es
precisamente el de poder impulsar politicas sec-
toriales imprescindibles para enfrentar los desa-
fios del cambio tecnolégico, la competencia in-
ternacional y el impacto social regional de la
transformacién productiva.

6. Estrategias de insercién internacional

El ejercicio empirico sobre competitividad ante-
riormente descrito, no obstante su simplicidad y
sus limitaciones, ofrece algunas sugerencias en
relacién con las estrategias de insercion en el co-
mercio internacional:

i) La incorporacion de progreso técnico tiene
importancia tanto en lo que se refiere a las ca-
racteristicas de los distintos rubros como a la efi-
ciencia organizativa con que éstos se producen y
comercializan. Tan importante como la recono-
cida relacién entre posicionamiento y progreso
técnico, es aquella que vincula progreso técnico
y eficiencia organizativa para la competitividad
internacional.

ii) Nadie tiene garantizado el éxito en el mer-
cado internacional y son muchas y variadas las
vias a través de las cuales éste puede alcanzarse.
El apoyo sistémico a la incorporacion y difusién
del progreso técnico, asi como la selectividad en
los esfuerzos de promocion, aparecen como las
tnicas constantes que acompanan las experien-
cias exitosas.

iii) Los recursos naturales, no obstante que
en general se caracterizan por un menor dina-
mismo, ofrecen potencialidades significativas en
términos de generacion de divisas, aprendizaje
empresarial, excedentes disponibles para ser in-
vertidos en otras areas, impulso a la innovacién
tecnolégica en actividades conexas y, en algunos
casos, crecimiento elevado y sostenido. En el fu-
turo, los recursos naturales y la sustentabilidad
ambiental estarin estrechamente ligados.

iv) Las manufacturas no basadas en recursos
naturales, que por cierto incluyen los equipos e
insumos utilizados en la transformacion de los



178

REVISTA DE LA CEPAL N° 44 / Aposto de 1991

recursos naturales, constituyen una proporcion
mayoritaria y creciente del comercio internacio-
nal. Mejorar el posicionamiento en esos rubros
constituye una evidente prioridad.

v) Los rubros en que coinciden dinamismo
y elevada eficiencia (situacién optima) consti-
tuyen un nicleo potencial de difusion tecnolégi-
ca para el resto del sector productivo. El reto en
materta de innovacién institucional es el de dise-
flar mecanismos e incentivos que induzcan esa
difusién.

vi) Los rubros en que el pais aumenta su
participacion a pesar de no ser dinamicos (situa-
cion de vulnerabilidad), pueden y deberfan con-
vertirse en plataforma para la diversificacién sec-
torial. Tratandose de paises pequefios, la fase de
diversificacién puede postergarse, pero en nin-
gun caso olvidarse. Esa diversificacion tendria

como meta alcanzar la especializacién en otros
rubros y no simplemente abordar una gama cada
vez mas amplia de actividades.

vii) Aquellos rubros dindmicos en que el pais
pierde participacion (situacion de oportunidades
perdidas) requieren programas sectoriales de
reestructuracion que permitan recuperar las po-
siciones anteriormente alcanzadas.

viit) Retirarse de mercados en declinacién
(situacion de retirada) puede parecer una opcion
sensata. Sin embargo, existen sectores que, no
obstante su escaso dinamismo, podrian ofrecer
aun por varios afios una fuente de ingreso y de
ocupacion. Esta situacion se presenta en algunos
paises de la regién en rubros de exportacion tra-
dicionales. Cabe destacar que, en la medida de
lo posible, son mds convenientes las situaciones
de vulnerabilidad que las de retirada.
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